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Forord

| forbindelse med denne eksamensopgave i Organisation og offentlig forvaltning har jeg
forstgt at arbejde meget seritst med det foreliggen de emne. Min interesse for dette emne er
fulgt op og styrket gennem forel sningerneom  organisationsteori og offentlig forvaltning
p 5. semester, men ogs grundet emnets aktualitet i den politiske debat svel i Danmark som

internationalt.

Jeg tnsker her indledningsvis at beklage sammenskri vninger, forkortelser og sntrklede
stninger, der m tte forekomme i det ftigende. Dett e er til delsfor rsaget af en naturlig
forskelligartet forudg ende tilgang til materialet, det s dvanlige tidspres og behovet for at
forkorte det allerede skrevne pga. de forholdsvise restriktive krav mht. | ngde og antal anslag.
| forbindel se med denne eksamensopgave har en | nge revarende kontrol proces resulteret i, at
aleformalier er overholdt. Med hensyn til appendikserne btr det bem rkes, at disse er
medbragt for at give en ntdvendig supplerende infor mation om det skrevne. Appendikset er
skrevet/indsamlet af undertegnede medmindre, der st r skrevet noget andet.

| forbindel se med denne eksamensopgave har tidligere viden om emnet, samt den tilhtrende
litteratur, betydet meget for dette forh ndsv rende resultat. Opgavens nuv rende form havde
dog ikke kunne v re tilvejebragt uden inspiration o g hj Ip fraen r kke personer tilknyttet
Politik & Administration og Samfundsfag (BA) uddannelsen. Her har det isr v ret de mange
ganske udm rkede forel sninger, der har v ret medvi  rkendetil denne besvarelse. Hermed
Insker jeg at takke vores forel sere Heidi Houlberg Salomonsen, Morten Kallestrup, Janne
Seemann, Peter Kragh Jespersen, Carsten Greve, Morten Lassen, Bente Bjtrnholt (vejledning)
samt Lotte Jensen for deres meget interessante forel sninger og hj Ip i forbindelse med
opgaveltsning. Til sidst er der blot tilbage at ins ke jer

God | selyst!

Antal anslag i opgavebesvarelsen (minus appendix): 30 542 (inkl. mellemrum og noter)

Ved
Sacir Camo (Studienummer: 2003-1362)
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Indledning

Strukturreformen kan karakteriseres som den stirste reform af den offentlige sektor i
danmarkshistorien. | kommunalreformen, der bl.a. indeb rer sttrre kommuner med flere
opgaver, var/er der behov for offentlig debat om hvad der er en rigtig model og en fornuftig

m de at indrette den politiske og administrative le delse af kommunen. Ud frade 9 bilag som vi
har f et udleveret i forbindelse med opgaven kan man se, at der er foreg et en del debat b de
intern i regeringen, indenrigsministeriet, strukturkommissionen samt blandt borgernei hver
enkelt bertrt kommune. | det ftigende vil jeg derfo r analysere og diskutere Strukturreformen
som forandringsproces, samt give et kort bud p hvo rdan disse processer kan forklares.
Endvidere vil jeg lave en analyse og diskussion af konsulentrapporten for Jammerbugt

Kommune, ny politisk og administrativt organisering samt borgerinddragel se.

Strukturreform som forandringsproces

Inden jeg overhovedet g r i gang med at analysere o g diskutere strukturreformen som
forandringsproces vil jeg kort definere de to begreber, der omtales flest gange i denne
opgavebesvarelse. Det er begreber reform og ndr ing. Det kan v re vigtigt nogle gange at
skelne mellem reformer og ndringer i organisatione r. Med reformer menes oftest aktive og
bevidste forstg frapolitiske og administrative ak ttrer p at ndre strukturelle eller kulturelle
tr k ved organisationer. Med ndringer t nkesders omregel p noget, som oftest foreg r i
offentlige organisationer, gennem kontinuerlig, rutinem ssigaktivitet i sm skridt, eller nogle
gange gennem store og kraftige omv Itninger, som ha r bygget sig eventuelt op over | ngere
tid.!

Der findes flere teoretiske perspektiver og former til belysning af Strukturreformen som
forandringsproces. Den store inspirator i bestr bel sernep at reformere velf rdsstatens
organiseringsformer er public choiceteorierne og den tkonomiske ny institutionalisme. Disse

teorier (strtmninger) er f llesom, at de orientere r sig mod markedet i forstget p at udvikle

! Christensen, Tom m.fl., 2004, pp. 131
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mere effektive offentlige organiseringsformer.> Men, mere om det lidt senere i denne opgave.
Nu v Iger jegimidlertid at sep forskellige forme r for forandring. Forandring kan for det
firste ses som strategi, med planlagte og mere eller mindre radikale forandringer med henblik
p at rediserep forh nd fastlagtem|. Mankano gs sep forandring som symbol eller
ritual, med planlagte og mere eller mindre radikale forandringer® med henblik for at skabe
legitimitet i omverden. Dvs. en situation hvor ltsninger finder deres problemer, midler finder
deresm |, og hvor der er mulig de-kobling mellem struktur og adf rd. Som vi kan se frade
ovenst ende h nger de to teorier lidt sammen for de t g Ider for dem begge, at der er tale om
planlagte og mere eller mindre radikal e forandringer. Men der findes ogs et helt tredje
perspektiv, der ser forandring som fortolkning eller social konstruktion.* Iftige denne teori er
forandringer uplanlagte og inkrementelle med henblik p at skabe mening i organisationen,

herunder af evt. strategiske eller symbolske forandringer.”

Som vi kan se ud frade ovenst ende s kan vi opdel eforandringer i hhv. planlagte og ikke-
planlagte forandringer. Planlagte forandringer er forandringer, der er baseret p | ring og hvor
handlende akttrer aktivt tilpasser organisationen t il nye forhold. Det er vigtigt at understrege,
at ndringer ogs kanv reet resultat af tilf Idig  heder og sasmmenfald. Det sidste er jo netop,
iftlge blandt andre Poul Erik Mouritzen, tilf Idem ed strukturreformen.® Dermed ikke sagt, at
Mouritzens kritik skal forst ssom, at det ikke er tale om en planlagt reform/forandring. | en
planlagt reform er der ogs mulighed for, at der kan opst uforudsete sasmmenfald og

konsekvenser, men det gtr forandringerne ikke mindr e planlagte.

N r jeg i min opgavebesvarel se snakker om planlagt forandring, s t nker jeg primrt p
forandring af og i organisationer. | dette perspektiv (struktur-forandringsperspektiv) antages
det, at strukturen kan ndres og manipuleres af men nesker, ofte af ledelsen i organisationen.
Der opst r forskellige strukturer, fordi centrale aktirer, i dettetilf Ide med regeringen og
indenrigsministeren i spidsen, analyserer eksterne og interne forhold. Derefter formulerer de
samme mennesker en strategi og en handlingsplan og tilpasser den p ensdan mde, at den er

I overensstemmel se med den valgte strategi.

2 Nordisk Administrativt Tidsskrift, 1/2001, pp. 11

% Hurtige forandringer, s ledes at man som politikker kann at sttesit pr g p organisationen. (Eng. : Radical
change)

*Ogs kaldet konstruktivistisk perspektiv ; forel  sning 30.11.2005, lek. 5.

® Planche, lek. 5, pp. 5

® Bilag 4, pp. 10
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Der er to grupper af teorier, der indg r som en del af de planlagte forandringer, og som er
hierarkiske: rationelt institutionel reformteori’ og funktionel kulturteori.® Hvisvi s igen for et
ljeblik inddrager eksempelet med strukturreformen, s kanvi bl.a. | se,a  mlet med
reformen er at fastholde og videreudvikie en demokratisk styret offentlig sektor, hvor der er
etableret et solidt fundament for en fortsat udvikling af det danske velf rdssamfund . ° Det
betyder, at grundl ggende organisationsopfattelse h er er fligende: fordrer ndredem | og
utilfredsstillende resultater, at mennesker skal arbejde sammen p en anden m de, former vi
deres adf rd p en ny m de gennem en ndret formel  struktur.’® Langt de fleste danske
administrative reformer/reformforsiag indskriver sigi denne organisationsforestilling.** Det
handler prim rt om struktur ndringer. Strukturrefor men fra 2005 er det nyeste og bedst
kendte eksempel p dette. Sledes er denne form for organisationst nkning, som vi

pr senteres for i forbindelse med strukturreformen, bestemt ikke uden teoretisk stttte.

Tv rtom er utallige teorier og empiriske studier vi et til diskussionen om hvilke strukturer, der
bedst ftrer til det tnskede resultat. Eksempelviss den tyske sociolog Max Weber den
bureaukratiske organisationsmodel som en ltsning p  den moderne verdens problemer. Store
organisationer, et voksende statsapparat, ltsningen af mere komplicerede problemer kr vede
effektivitet og forudsigbarhed. Det samme ser vi i nuv rende strukturkommissionens

bet nkning samt i aftalen om strukturreformen, * hvor netop effektivitet, b redygtighed samt
forudsigbarhed i det offentlige fremh ves som hoved argumenter for overhovedet at iv rksatte

et s omfattende forandringsprogram i gang, som str ukturreformen i virkeligheden er.

Planlagte forandringer, som der mere eller mindre er tale om i vores konkrete case, foruds tter
iftlge teorien, tre elementer. For det firste skal organisationen have et relativt klart m . For
det andet foruds tter det relativt sikker viden om tre centrale forhold:

1. Behovet for forandring. Organisationen m have r elativt klar viden om, hvilke problemer
eller udfordringer man kommer til at st over for i fremtiden. Forandringen skal netop v re
ltsningen p disse problemer eller svaret p disse udfordringer. Og det er jo netop sptrgsm let
om der er behov for forandring, der er stridspunktet i hele debatten omkring strukturreformen.

" Rationel reformteori benyttes her som samlebetegnelse for en r kke teorier, der trods forskelligheder har en
bestemt tro til f [les: problemer kan ltses gennem rationelle overvejelser, og formel struktur dominerer adf rd.
8 Kompendium, lek. 5, pp. 21

°Bilag 3, pp. 1

oM struktur  adfrd  resultat; Kompendium, lek. 5, pp. 21 og Bakka & Fivelsdal, 1998, pp. 43

1 K ompendium, lek. 5, pp. 22

12 Se Bilag 2 og bilag 3
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Det er regeringens klar opfattelse, at der er behov for at tilpasse den offentlige sektors struktur
for at fastholde og fremtidssikre en decentraliseret offentlig sektor, der b de sikrer en effektiv
opgaveltsning af htj kvalitet, bidrager til udvikli ng og understitter det lokale demokrati,
herunder dialogen mellem borgere og politikere. ** P den anden side har vi flere kritikere af
strukturreformen og hele denne proces, der har kendetegnet arbejdet omkring struktur-
reformen. En af disse kritikere er P. E. Mouritzen,™ der i sitindl gi tidsskriftet Administrativ
Debat bl.a stter sptrgsm Istegn ved behovet for  forandringer, som der | for grund til at

iv rks tte strukturkommission. Han skriver bl.a. ft  Igende | den nuv rende reformer det
svrtatf tjep oplagteproblemer. ™ Hansp stand er ogs, at en stor del af Struktur-
kommissionens arbejde gik ud p at kortl gge, hvilk e problemer der kunne begrunde en
reform, indimellem med brug af et meget stort forsttrrelsesglas . Hvor store de var, og hvilke
konsekvenser man skulle drage af dem, var der uenighed om. Eller sagt p en anden m de;

ltsningerne kom ftr problemet. *°

Jeg vil p nuv rende tidspunkt afholde mig fraat d rage nogle ensidige konklusioner om
behovet for Strukturreform, men form let med dette afsnit framin side var blot at vise, at man
afh ngigt af hvordan man ser p tingene, ogs kanv reuenige om et af de centrale forhold,
der foruds tter planlagt forandring. P den baggrun d er det sv rt at fastd ensidigt om der er
tale om planlagte eller ikke planlagte forandringer.

2. Forskelligetiltag eller ltsninger. Organisation skal vide, hvilke virkemidler der kan bringes
I anvendelse for at ltse det problem, man st r over for. Kritikkenhergrudp, at
Strukturreform kan ses som en centralt fastsat, detaljeret gennemt nkt elit r plan, *’ og man
peger p flere andre mulige ltsninger, som f.eks. n edsttelse af Lokaldemokrati-
kommissionen, som det vi har set i Norge, der skal sikre en bottom-up organisering,*® hvor

man tnsker, at det skal v re op til en lokal vurder ing, om der er behov for en reform.*®

3. Virkningerne af de forskellige tiltag. Organisationen m have relativt sikker viden om

sammenh ngen mellem detiltag, man iv rkstter, og  de virkninger, man opn r gennem de

B Bilag 3, pp. 6

1 Professor ved institut for statskundskab og medlem af Strukturkommissionen
> Bilag 4, pp. 12

1 Skaldt skraldespandsperspektiv , Bilag 4

Y Bilag 4, pp. 9

8 En skaldt domino-effekt , men i mange retninger

9 Bilag 4, pp. 14
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forskellige tiltag. Hrst davil man kunne vide, om tiltagende vil kunne ltse de problemer, man
st r over for. Som konkrete eksempler herp kan bl. a nvnes: en vurdering og viden omkring
fordele og ulemper ved reducering af antallet af forvaltningsled (franuv rende tre til kun to
forvaltningsled i fremtiden) med direkte folkevalgt ledelse, alts en viden om fordele og
ulemper ved forskellige modeller for en ndret opga vefordeling mellem stat, amter og
kommuner med udgangspunkt i ndring af kommune- og amtsstrrelser m.fl. %

For der tredje foruds tter planlagte forandringer, at man rent faktisk er i stand til at
gennemfire ndringen p den planlagtemde. 2! | tilf |de med strukturreformen foruds tter
det, at regeringen har et politisk flertal bag sig og et general tnske og opbakning i
befolkningen om at gennemfire s danne strukturelle ndringer af det offentlige sektor i
Danmark. Endvidere foruds tter det, at alle akttrer , og dermed ogs de ansatte i den offentlig
forvaltning, er omstillingsparate og positivt indstillede overfor de ndrede arbejdsforhold, der
uundg eligt vil, p godt og ondt, p virke deresdag ligdag.

Hvisvi nu for en kort stund skal vende tilbage til kritikken af arbejdet omkring, og

planl gning af strukturreformen, og som bl.a. komme r til udtryk i bilagene 4 & 6, kan m ske
forklares ud fra en anden del af dette teoretiske perspektiv, der hedder modstand mod
forandring . Vi ved, at modstand mod forandringer b de kan v re kollektivt- (tilf |det med
borgergrupper i nogle sammenl gningskommuner) samt individuelt forankret (tilf |det med
Mouritzen, P.E. og Berg, R.). Endvidere kan vi konstatere, at forskellige typer af
organisationer skaber forskellige modstande, og dermed rummer forskellige muligheder for
forandring.? Det faktum, at al forandring tager tid, og koster som regel mange ressourcer, kan
forklare en del af den modstand mod forandring, som vi ogs har v ret vidner til i forbindelse
med strukturreformen. P den baggrund v Iger jegog s at sep Mouritzens kritik, ikke s
meget som en kritik af strukturreformen i sin helhed, men mere som en modstand mod
forandring og som et presp regeringen. Ledelsen i organisationen har flere instrumenter og
strategier for hvordan man v Iger at forholde sig t il modstanden mod forandring. Jeg vil nu
imidlertid ikke bruge mere spalteplads for at diskutere modstand mod forandring og evt.
ltsningsmodeller, men derimod v Iger jegat sep d eforhold, som vedrirer forandring.

? Bilag 2, pp. 6
2! Jacobsen & Thorsvik, 2002, pp. 360
%2 plancher; lektion 5, pp. 10
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Hvisvi nu skal se strukturreformen i et organisatorisk perspektiv s vedrirer forandring
ftlgende forhold:

1. forandring af opgaver, teknologi og/eller m | og st rategi
2. forandring i organisationens/samfundets struktur

3. forandring i organisationens kultur®

Den firste dimension siger noget om forandring af o pgaver, teknologi/m | og strategi. Det vil i
vores konkrete tilf |de med strukturreformen betyde , at kommunerne nu finder nye m der at
udftre eksisterende opgaver p . De begynder at anve nde ny teknologi (digitalisering) fx ved at
automatisere en opgave, eller de begynder at justere deresm | og ndre deres strategi. Leavitts
systemmodel fra1970erne forklarer meget godt denne dimension. Den siger bl.a. at
organisationer er komplekse sociae systemer, hvorfor forandringer i @n side af organisationen
ofte medftrer forandringer i andre. #* S, nr Leavitt snakker om hhv. struktur, opgaver/ m1,

v rkttjer/teknologi og akttrer, s t nker hanikke  p disse som isolerede enheder, men
enheder, der indbyrdes p virker hinanden. For at ko nkretisere ftigende vil jeg benytte mig af
endnu et eksempel; ledelse i en kommune eller region som resultat af strukturreformen
indftrer ny teknologi med det resultat at den nye t eknologi p virker hele kulturen i
organisation s man nu har en helt anden og, formod er jeg, mere effektiv m de at organisere
sigp . Dvs. der er en kausalitet og sammenh ng mel lem variable og disse kan ikke sesisoleret

og uafh ngigt af hinanden.

Forandring i organisationens struktur indeb rer, en forandring af, hvordan arbejdsopgaverne
inddeles og koordineres, hvordan kommunen kontrolleres og styres og hvilken type
beltnningssystem man arbejder sig af. Den sidste di mension af organisationsforandring er
forandring i organisationens kultur. Denne dimension indeb rer ndrede antagel ser, normer

og v rdier. %° Det er vigtigt at notere her, at ikke alle sider af organisationen kan forandres med
samme hastighed og med samme strategi.?® Hvis jeg nu igen skal refereretil strukturreformen,
s kan man sige, at det m ske er nemmere og hurtige re at forandre ledelse, m Is tninger,

opgaver og teknologi i en kommune eller region, mens det tager noget | ngere tid at forandre

% Jacobsen & Thorsvik, 2002, pp. 355
# Planche, lek. 5, pp. 4
% Jacobsen & Thorsvik, 2002, pp. 355
% pPlanche, lek. 5, pp. 3
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kultur?” og andre akttrrel aterede forandringer.

Som vi kan se ud frade ovenst ende, s peger defo rskellige forandringsteorier p forskellige
Kilder til forandring nogle af kilderneeri sig selv brer af ensrlig forandrings-
optik/teori.? Jeg vil dog p nuv rende tidspunkt ikke gtre mere  ud af at forklare kilder til
forandring eftersom jeg andet stedsi opgaven omtaler og referer til hhv. regeringens-

og strukturkommissionens kilder, form | og anbefali nger i forbindelse med strukturreformen.

Ligesom 1970-reformen var det, er den nuv rende str ukturreform et opl g til en

grundl ggende decentral opgaveltsning med staten so m forhandlingspartner for kommuner og
regioner snarere end som overordnet styrings- og kontrolmyndighed. Staten vil til geng Id i
fremtiden have ansvaret for ltsningen af en r kker egulerings- og myndighedsopgaver, som
tidligere enten var rent kommunale eller delt mellem kommunerne og staten. Som eksempel p
dette kan bl.a. n vnes ftdevarekontrol, skatteligni ng samt miljt- og naturtilsyn. * Sagt p en
anden m de, fastl gger staten de overordnede rammer , mens kommunerne varetager de
direkte borgerrettede opgaver og bliver dermed for borgerne og virksomheder hovedindgangen
til den offentlige sektor.®

Opsummerende kommentarer

Jeg synes, p baggrund af de ovenfor skrevne, at man kan konkludere, at der sker ltbende
ndringer (evolution) i den offentlige forvaltnings opbygning og virkem de. Det ftrer selvsagt
til ganske hyppige og ofte mindre ndringer 3 i offentlige organisationersindretning og i de
rammer, inden for hvilke de spiller sammen med andre offentlige og private organisationer.
Samtidig kan jeg konkludere, at nuv rende strukturr eform ikke blot er en af de mindre
reformer, men tv rdimod kan kaldes for den stirste  reform i danmarkshistorien. Der er jo

n rmest tale om en revolution, eftersom der sker ti Ibundsg ende ndring af den hidtidige
praksis, hvilket medftrer et skifti bdem | ogde strategier som hidtil er blevet anvendt til

" Med kultur t nker jeg p artefakter s vel somnor mer og v rdier.

% Ex ndringer i uddannelsesbaggrund, alderssammens  tning, mobilitetsminstre mv.
# Planche, lek. 5, pp. 8

% Grinnegaard, Christensen, 2004, pp. 51 samt bilag 3, pp. 4

% Bilag 3, pp. 1

% Ogs kaldet inkrementel ndring
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m Irealisering. Det, der kendetegner strukturreform en er, at flere nye organisationer kommer
til (5 regioner), mens andre nedl gges (14 amter), og atter andre ftjes sammen med gamle
organisationer (kommunesammenl gning), som pludseli g skal passesind i en ny
organisatorisk og opgavem ssig sammenh ng. Sat i et overordnet strukturteoretisk perspektiv,
som vi er blevet pr senteret for p 5. semester kan Vi sige, at strukturreformen kan ses som
strategi, med mere eller mindre planlagte og hierarkiske forandringer® med henblik p at
realisere p forh nd fastlagte m |, som regeringen €eller andre ledene akttrer m tte have haft.
P den anden side, hvisvi f.eks. tager afsti P. E. Mouritzenskritik, kan strukturreformen
ogs sessom symbol eller ritual > med delvis planlagte og mere eller mindre radikale
forandringer med henblik for at skabe legitimitet i omverden. Dvs. en situation hvor Itsninger
finder deres problemer, midler finder deresm |, og hvor der er mulig de-kobling mellem
struktur og adf rd. Med andre ord; struktur-kommiss ionens opgave var, at fremkomme med

problemer, der kunne begrunde en sttrre reform.

Jammerbugt kommune

For overhovedet at v rei stand til at pr sentereo g dermed ogs analysere og diskutere den
konkrete case med Jammerbugt kommunen, vil jeg hermed first lave en kort oversigt over og
baggrund for tilblivelsen af strukturreformen og derefter ogs kommunesammenl gning, som

den nye Jammerbugt Kommune er blevet et resultat af.

Strukturkommissionens bet nkning frajanuar 2004 la gde op til en omfattende kommunal-
reform uden dog helt pr cist at anvise hvordan den skal gennemftres. * Det resulteredei, at
regeringen tre m neder senere offentliggjorde et fordlag til en reform af hele den offentlige
sektor under titlen Et nyt Danmark . Forslaget, som blev vedtaget sasmmen med Dansk
Folkeparti, satte rammerne for hele den offentlige sektor, men som frst og fremmest griber

ind i forhold til den best ende kommunale struktur, som vi kender den helt tilbage fra starten

% Top-down modellen

% Med andre ord er der tale om en diskurs, for strukturreformen ses som et elit r- og prestigeprojekt f or isr
indenri gsministeren.

* Bilag 1 & hilag 2
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af 1970 erne.*®

Forligspartiernes (regeringen og Dansk Folkeparti) hovedargumenter for iv rksttelse og

senere hen vedtagel se af strukturreformen kan opsummeresi ftigende: man vil fremtidssikre
den centrale offentlige sektor, som er et srkende for Danmark, ved at skabe b redygtige
enheder med et klart ansvar for at lavere velf rdsy delser af htj kvalitet til danskerne.
Endvidere mener man, at sttrre kommuner giver mulig hed for en bedre opgaveltsning, hvor
flere velf rdsopgaver kan Itsesi kommunerne. Ved a t placere flere opgaver®’i kommunerne
og dermed t ttere p borgeren styrker manogs nrd  emokratiet, mener man her. Ideen er ikke
blot at opgaverneltsestt p borgeren, menogs a tinddrage borgerne aktivt i

beslutningerne.®

Som resultat af kommunalreformen, bliver Brovst, Fjerritdev, Pandrup og Aabybro kommune
sammenlagt pr. 1. januar 2007 til en ny stor Jammerbugt Kommune med ca. 40.000
indbyggere. | den forbindelse er der udarbejdet et forslag, der beskriver flere modeller for hhv.
politisk organisering, administrativ organisering og i forl ngelse heraf mulighederne for

kontraktsyring.*

I Jammerbugt kommunen har det hidtidige procesforlt b omkring den politiske organisering, p
baggrund af enigheden om v sentlige hensyn i den ny e kommune, resulteret i to overordnede

modeller:*°

1. Udvalgsstyre med temaudvalg, hvor styrken ligger i, at denne form for politisk organisering
sikrer en arbejdsdeling, der gir det politiske arbe jde overkommeligt. Det traditionelle
udvalgsstyre tnskes endvidere suppleret med ndrede arbejdsformer i form af mere fokus p
politikdannelse m.fl. Nogle af de fordag for de enkelte udvalg ser ud som fHger: tkonomi-
udvalg, btrne- og ungeudvalg, besk ftigelsesudvalg, social- og sundhedsudvalg, teknik og

miljtudvalg osv. **

2. Bornholmermodellen fagudvalg uden driftsansvar. Selve udval gsstruktu ren er i dette

% Grinnegaard Christensen, 2004, pp. 27

%" Selisten over alle kommunale opgaver i appendikset
*¥ Bilag 3, pp. 1

¥ Bilag9,pp.4& 5

“OBilag 9, pp. 6

“I Bilag 9, pp. 7
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forslag u ndret i forhold til den ovenst ende model . Forskellen ligger alene i arbejdsdelingen
mellem byr d og de st ende udvalg. De st ende udval g friholdes med andre ord i denne model
for driftsansvaret, for det placeresi Regionsr det (kommunal bestyrelsen).*

| sidste ende ser det ud som, at man i Jammerbugt Kommunen er blevet enige om den politiske
organisering baseret p udvalgsstyret. Dvs. de trad itionelle st ende udvalg suppleres nu med et
temaudvalg, der har som sit primreform | at sikre  det tv rg ende hensyn i kommunen og

fokusp temadrtftelser som arbejdsform.

Endvidere kan jeg se, at strukturen i den nye Jammerbugt Kommune er hierarkisk opbygget
eftersom topledelsen best r af kommunal- og vicekom munaldirekttren. Derefter kommer
forvaltningscheferne, som varetager servicering af fagudval gene. Under forvaltningscheferne

er der et afdelingslederniveau, som har kontakten og ansvaret for institutionslederne.*

I den nye Jammerbugt kommune har et | ngerevarende procesforltb resulteret i en r kke
pejlem rker for administrativ organisering. Efterso m man er enig, at man tnsker en udbredt
decentralisering af organisationen, centrale stabsfunktioner (og s ledes ikke stabsfunktioner p
forvaltningsniveau) samt et tnskeom at manp | ng eresigt indftrer kontraktstyring i
organisationen, er man kommet frem til to mulige modeller for administrativ organisering. Den

ene model er forvaltningsmodel*® og den anden model er den s kaldte centermodel.

Forvaltningsmodellen er den mest udbredte model i de hidtidige kommuner. Den traditionelle
forvaltningsmodel har som kendetegn, at den i kraft af sit klare hierarki s tter sikker drift i
centrum, og samtidig skaber grundlag for st rke mil jter inden for forvaltningerne. For uanset
politisk-administrativ organisation er samtlige chefer underlagt borgmesteren og kommunal-
bestyrelsen. Det er bl.a. i denne sammenh ng, at re formerne af de kommunale udvalgs- og
forvaltningsstrukturer skal ses. F.eks. ser vi, at i Jammerbugts kommunes forvaltningsmodel
reduceres hierarkiet noget, fordi afdelingerne bliver nu selvst ndige driftsenheder p lige fod

med institutionerne.*®

P den anden side har vi en centermodel, som er lan gt mindre udbredt i de nuv rende

“2Bilag 9, pp. 10

“3 Bilag 9, pp. 30

“ Bilag 9, pp. 36 - 37

“® Opr. 2, men nu sammenskrevet til @n model
“ Bilag 9, pp. 12
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kommuner, men dog stadigv k langt fra ukendt. Cente rmodellen har som udgangspunkt, at
mange opgaver gr p tv rsaf de eksisterende struk turer, og at den v sentlige del af arbejdet
vil foreg i tv rg ende netv rk og projektorganisat  ioner. Dvs. der er ingen behov for en

samlende forvaltning, men aene for at opgavernei den daglige drift samlesi faglige centre.’

Hvad er s forskellen p forvaltnings- og centermod ellen og hvilken model skal manv Igei
den nye Jammerbugt kommune? Umiddelbart kan man sige, at begge modeller indeholder

nyt nkning ift. de hidtidige modeller i de fire kom muner, idet ingen af dem arbgjder ud fraen
centermodel og ingen af dem har lavet en mix af de to forvatningsmodeller. Man kan ogs se,
at forvatningsmodellen prioriterer nogle bestemte snitflader, mens centermodellen tager
udgangspunkt i, at der er snitflader p krydsogtv rsi organisationen, og at projekt- og

tv rg ende organisering er ltsningen p at h ndtere  disse snitflader.

N r det kommer til endeligt valg af modellen er det jo straks sv rere, fordi man godt er klar
over de fordele og risici, der er forbundet med hver af de to modeller. Forvaltningsmodellens
struktur er mere velkendt for kommunernes medarbejder, som derved vil have lettere ved at

tr deind i den nye kommunes arbejdsformer. P den anden side kan man ogs argumentere
for, at der kun i begr nset omfang vil v retaleom , at medarbejdernetr der ind i vante
arbejdsformer idet begge modeller, som pr senteret her, indeholder meget nyt.*® Modellerne
kan selvsagt ogs kombineresi praksis, men valget mellem dem er et signal om hvilken type af

organisering, der nskes.

Jeg kan endvidere ud fra bilaget® | se, at man p langt sigt tnsker at afprive mulig  hederne
for kontraktstyring. Med kontraktstyring indg s en kontrakt™ typisk mellem byr det og de
enkelte driftsenheder (institutioner). M lene med i ndftrelse af kontraktstyring er forskellige
frakommune til kommune, men mange mener, at kontraktstyring:

- skaber en htj grad af decentralisering af ressourcerne
- prciserer de politiske krav til det aktuelle servi ceniveau
- skaber tget sammenh ng mellem ressourceforbruget og  det serviceniveau, der leveres

- lger forvaltningernes fokus p at udvikle kvalitete n af ydelserne

“"Bilag 9, pp. 17

“8 Bilag 9, pp. 20

“9Bilag 9, pp. 4

%0 K ontrakten er kun psykologisk og dermed ikke juridisk bindende
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- pr ciserer rollerne indenfor den kommunale organisa tion i bestillere og udftrere >

P baggrund af de ovenst ende kan kontraktstyring > ogs ses som en del af New Public
Management (NPM) teorien. En del af indholdet i NPM er bl.a. indftrelse af bestiller-
udftrermodeller, kontraktstyring/kulturstyring m.fl . sledes ogs model 4 eller skaldt public
service orientation >® s tter servicekvalitetten i centrum og er mere bru ger- og borgerorienteret
end nogle af de andre modeller. Jeg mener dog, at det er langt mere relevant at tale om en post
NPM forst else hvor:

- den offentlige sektor begribes som et sammenh ngend e system, hvis ydelser skal
optimeres under &t

- det giver mening at tale om politisk og administrativt optimale ydel ser

- der skal produceres b de brugerrettede og almene yd el ser

- b deborgere og politikere skal inddragesi diskussioner om ydelser og produktion af

- ydelser™

Kontraktstyring har, ligesom forvaltnings- og centermodellen, sine fordele og ulemper. Den
stter fokus p den enkelte institutions ydelse og det giver selvsagt mulighed for at forst rke
sammenh ngen mellem institutionens pr sentationer o g dens tkonomi. Dermed bliver det nu
ogs muligt at stille krav om tget produktivitet og effektivisering, som er hovedform | med
hele kommunalreform. For Jammerbugt Kommune g Ider det, at kontraktstyring vil, p et
senere tidspunkt, under alle omst ndigheder blive e n del af organiseringen eftersom begge
fores ede modeller har indbygget overvejelserne om kontraktstyring og det g Ider for begge

modeller, at de kan fungere sammen med kontraktstyring.>

Der er som sagt kun noglef omr der hvor man kan h envise til NPM, men med dette delafsnit
Inskede jeg blot at vise, at de modeller man tnsker indfirt i organisering af den nye Jammer-
bugt kommune er meget komplekse og sasmmens tte, eft ersom der ikke kun er tale om en
enkelt teori eller model, som man tnsker at arbejde ud fra.

*! Bilag 9, pp. 23

2 Mere om NPM og kontraktstyring i appendikset
%3 Planche, lek. 6, pp.7

> Lek. 12, pp. 9

**Bilag 9, pp. 23 - 25
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Borgerinddragelse

Borgerservice og borgerinddragel se er et par af de store, tv rg ende temaer, som nu ogs ved
Lov om kommunale borgerservicecentre *° f r en tydeligere placering i den administrative
organisation. Det viser sig ogs klarti Lars Ltkke Rasmussens kommentar til kritikken af

strukturreformen, samt i hans brev til samtlige kommunalbestyrelser, hvori han bl.a. skriver:

Vi skal have en kommunalreform; fordi den giver de nye kommuner og regioner muskler til at
give borgerne bedre service for pengene, fordi vi f r gjort op med gr zoner og systemer, der
otr borgeretil kastebolde og fordi vi dermed sikrer et fundament, der er st rkt nok til at vi

ogs i fremtiden kan bygge viderep en st rkt dece ntral velf rdsmodel i Danmark . >’

N rdemokratiet har det generelt godt i Danmark, men kommunalreformen er en historisk
chance for at se p , hvordan borgerdeltagelsen kan styrkes. Derfor har regeringen, med
indenrigsministeren i spidsen, nedsat en T nketank om N rdemokrati , der efter sit afsluttet
arbejde er kommet med en r kke anbefalinger om styr kelsen af n rdemokratiet og borger/
brugerdeltagelsen. | sin redegtrelse for styrkelse af n rdemokratiet i Danmark, har

T nketanken taget udgangspunkt i tre former for del tagelsei det n re demokrati:

- brugerdemokrati (hvor mange stger indflydelse p en bestemt kommunal ydelse eller
aktivitet og deltager herved i det |okale demokrati som bruger)

- lokaldemokrati (defineres ud fra borgerens interesse for lokal samfundet eller
institutioner)

- projektdemokrati (hvor deltagelsen er knyttet til gennemfirelsen af et bestemt projekt i
|okal samfundet)®

Det er vigtigt at bem rke, n r vi snakker om borger inddragelsei de fremtidige kommuner, og
dermed ogs Jammerbugt Kommune, at man ikke i sasmme grad som i forbindelse med
administrativ organisering, kan tale om konkrete modeller, men derimod first og fremmest om

arbejdsformer og processer for inddragelsen af borgerneii det lokale demokrati.>

% \www.ft.dk/Samling/20042/ovforslag/L 72/
> Bilag 5, pp. 12

% Bilag 7, pp. 9 & 18

* Bilag 9, pp. 26
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Hvordan styrker man s borgerdeltagel sen bedst og h vordan fastholder man et stirre
engagement hos borgerne i lokalsamfundet? T nketank en kommer med mange forskellige
bud, og i det ftigende vil jeg blot nvne et par af dem. For det firste skal kommunen mtde
borgerne der, hvor de er, dvs. p arbgldspladsen, i skolen, p torvet osv.. Det er ogs vigtigt, at
kommunal bestyrelserne tilrettel gger borgerdeltagel sen p baggrund af lokale forhold, og at
de har friheden hertil.° Tilrettel ggelsen af htringsprocesser, hvor der er  tale om en reel
inddragelse af forskellige synspunkter, er en anden vigtig foruds tning for at |okaldemokratiet
kan styrkes og dermed videreudvikles. Oprettelsen af de s kaldte brugerr d/borgerr d er en
anden m de hvorp man kan organisere og omfavne en bredere gruppe af borgerep tv rsaf
den kommunale forvaltningsstruktur. get digitalise ringi det offentlige, og dermed ogs |
Jammerbugt Kommunen, er et andet skridt i retningen af mere borgerinddragel se samt bedre
og hurtigere kommunikation mellem borgerne og det offentlige. Denne form for digitalisering i
det offentlige bliver ogs af nogle kaldt som det digitaler dhus, hvor borgere og brugere kan
blive betjent vianettet og f adgang til og inform ation om alle sager, der er bnefor
offentligheden. Brugen af 1T i kommunen er med til at skabe samfundsdebat og til at

opkvalificere borgere, brugere og alle andre interessenter.

Det er dog vigtigt at bem rke, at ale disse forske Ilige tiltag har mangler og risici. Hvis vi fx
tager afst i sidstn vnte eksempel med digitaliseri ng og anvendelse af 1T, s har borgerne
meget forskellige tekniske foruds tninger for dette . Det er noget som kommunerne skal v re

opm rksomme p .

Procesforltbet i Jammerbugt Kommunen har resulteret i lidt andre ( ndrede) pejlem rker for
borgerinddragel sen eftersom man her stter borgere ni centrum frem for brugeren . | den ny
Jammerbugt Kommune har man ogs gjort sig overvejel ser omkring oprettelsen af et iddforum,
hvor tanken er, at der h ndplukkes ildsj le, som kan bidragetil at styrke id@udvikling™
Etablering af et elektronisk borgerpanel, som uforpligtende kan sptrgestil r d om konkrete
politiske emner, sesi Jammerbugt Kommunen som en anden vigtig m de at inddrage borgerne

i den politiske proces.®

Serviceniveauet har selvftlgelig ogs stor betydnin gi forhold til borgerne. Hele essensen af

% Bilag 7, pp. 11
® Bilag 9, pp. 27
%2 Bilag 9, pp. 28 & 29
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god hj Ip er jo at stte borgereni centrumog hj |  pe den enkelte p den bedst mulige

m de. Derfor skal borgeren have kendskab til sine m uligheder og rettigheder.®® Netop nu er
der heftig aktivitet med at forberede kommunalreformen rundt om i landet. | tjeblikket er en
arbejdsgruppe i gang med at fastl gge et f llesser viceniveau i de fire kommuner, der bliver
til Jammerbugt Kommune. Med resultaterne fra arbg dsgruppens understgel ser vil man have et
tydeligt overblik over forskelligheder i udgifter og organisering i de fire kommuner. Med
denne viden er der et meget bedre grundlag for en politisk diskussion om, hvilket service-

niveau borgerne i den ny Jammerbugt Kommune tnsker.

Som vi kan se ud frade ovenst ende s har kommuner ne gode foruds tninger for at sikre og
styrke borgernes deltagel se. Og der venter kommunal bestyrel serne en vigtig opgave i de

kommende r med at udnytte disse foruds tninger.

Opsummerende kommentarer

Forklaringen p alle de ovenst ende problemer og ud fordringer for den nye organisering i bl.a
Jammerbugt Kommunen skal naturligvis findesi, at den kommunale socialsektor er uhyre
kompleks, og at der findes et hav af tilbud, som med forskellige metoder stger at hj Ipe og
stttte borgere. Desuden har de borgere, som har beh ov for socia indsats, hver isr specielle og
enest ende baggrunde, der p forskelligm dep virk er sandsynligheden for, om def r gl de

af de enkelte indsatser eller €. Samlet set tegner der sig et billede af, af Jammerbugt
Kommunen som en kommune der har taget kommunalreformensm | til sig, og at dissem |

har fyldt meget i debatten om modellerne for den fremtidige administrative organisering. Med
andre ord kan man sige, at kursen er sat. Den n ste udfordring bliver at f ambitionerne om
helhed, b redygtighed og ikke mindst borgerfokusti | at leve i den daglige kontakt mellem

forvaltninger og i kontakten til borgerne.

% Dvs. der er tale om et bottom-up perspektiv modsat strukturreformen generelt hvor mange kritikere mener, at
der er tale om en diktatorisk og et top-down styring

Side 21 af 27



[((8

AALBORG UNIVERSITET

Konklusion

Eftersom der ikke var en endegyldig rigtig m de at besvare sptrgsm let p har jeg privet at
overholde de minimumskriterier, som var blevet fastsat fra centralt hold. Efter at grundig har
| st bilagene har jeg privet at satte mig ind i pro blematikken og dern st defineret de begreber
jeg vil arbegde med. Efterftigende gik jeg i gang med en analyse og diskussion af Struktur-
reformen som forandringsproces. Dern st har jeg ana lyseret og diskuteret konsulentrapporten
Jammerbugt Kommune Ny politisk og administrativ organisering samt borgerinddragel se
ved hovedsageligt at inddrage flere af de teoretiske perspektiver, som er blevet pr senteret for
osp 5. semester kurset i Offentlig forvaltning og organisation. Afslutningsvisi denne
opgavebesvarelse har jeg lavet en kort opsummering, der skal ses som en slags status og afst

for min mundtlig freml ggelse af detill rte stof.
Der er som sagt utallige m der at se problematikken p . Den m de, jegi min besvarelse har

gjort det p, er m skeikke den helt rigtigem de, menjeg h ber at det i det mindste er
lykkedes mig at vise bare en brikdel af denviden | p fremragende vis har formidlet videre.
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Appendix

Hovedlinier i strukturreformen:

Amterne nedl gges

Fem sundhedsregioner overtager ansvaret for sygehuse og sundhed.
Sundhedsregionerne styres af politikere, som v Iges direkte. Sundhedsregionerne
udskriver ikke skat. Sundhedsv senet sikresligevi Ik r i hele landet og finansieres
prim rt af staten, der opkr ver et ensartet sundhed sbidrag. Amtsskatten af skaffes.
Sttrre kommuner p mindst 30.000 indbyggere bliver borgernes prim re indgang til
den offentlige service.

Besk ftigel sesindsatsen samlestil gavn for deledi gei et enstrenget system.
Kommunerne etablerer jobcentre, som servicerer ale ledige, uanset om de er forsikrede
eller g. Staten overv ger og | gger rammernefor i ndsatsen.

Sammenh ngende ungdomsuddannel ser. Selvejende gymna sier forankres i staten, der
f r det samlede ansvar for alle ungdomsuddannel ser.

Kommunerne overtager ansvaret for at hj Ipe de svag e grupper og grupper med
srlige behov for fx specialundervisning i deresn  romr de. Staten sikrer udbudet af
de mest speciaiserede tilbud til fx handicappede.

Kommunernef r det samlede ansvar for den lokale er hvervsindsats i samspil med det
lokale erhvervsliv.

Plan-, natur- og miljtopgaver, herunder den direkte kontakt til borgere og
virksomheder, samles som udgangspunkt i kommunerne. Staten varetager de
overordnede hensyn til natur, planl gning og miljt af bredere samfundsm ssig
betydning.

Kommunernef r stirre ansvar for kulturomr det. Sam tidig tger staten sit engagement i
hele landets kulturliv ved udpegning og finansiering af srlige kulturelle fyrt rne.

Kun to skatteudskrivende led. Ansvaret for opkr vni ng og ligning af skat samlesi

staten, mens den direkte borgerbetjening varetagesi kommunerne.

Kilde: http://kommune.eniro.dk/region/generelt.shtml (Lokaliseret 2.1.2006)
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Tidsplan for strukturreformen

i 1 I
i i i
| ! !

31. December 2004 15. november 2005

Kammunerne indgiver| kommune- ag

onsker am fremtidig reqgionzualg
struktur
Senest 1. juli 2005 1. januar 2006 1. januar 2007
Det nye landkort Sammenlzgningsudvalg #Denye kommuner traader
fastlzgges tiltreder. De siddende i kraft
komnrunalbestyralzer sDenye opgaver overdres
forts mtter endnu et ar sSammenlazgningsudualget
bliver ny kommunal-
bestyrelse

Kilde: http://kommune.eniro.dk/region/generelt.shtml (Lokaliseret 2.1.2006)

Forligspartiernesforventninger/opl g til fremtidig e kommunale opgaver:

Forligspartierne er enige om, at kommunerne fremover skal varetage en r kke yderligere

opgaver:

+ En styrket rollei sundhedsv senet, hvor kommunerne tilskyndestil en effektiv
forebyggel ses-, tr nings- og plejeindsats.

« Al genoptr ning, der ikke foreg r under sygehusindl ggelse.

« Jobcentre, der etableresi samarbejde mellem kommunerne og AF.

+ Myndigheds- og finansieringsansvaret for alle sociale tilbud til borgerne.

« Institutioner for btrn og unge med sociale eller ad f rdsm ssige problemer.

+ Myndigheds- og finansieringsansvaret for den vidtg ende specialundervisning.

+  Speciaskoler, bortset frade lands- og landsdelsd kkende.

+ Myndigheds- og finansieringsansvaret for sttrstedel en af speciaundervisningen for
voksne.

« Tilbud om erhvervsservice.

« Stirre ansvar for den kollektive trafik.

« Ansvaret for stirstedelen af de hidtidige amtsveje.

+ Defleste nuv rende amtslige natur- og miljtopgaver .

+  Sttrre kompetence inden for den fysiske planl gning .
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