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Rundbordsdiskussion - formal
Formalet med rundsdiskussionen er at fa en dialog mellem forskere og praktikere om
relevante forskningsprojekter indenfor emnet om bystyring og nye planleegningsformer.
Det er bypolitikkens styringsformer, samarbejdsformer, organiseringsformer og
processer, vi satter fokus pa.

| det felgende anlaegges et helikopterblik pa byens styring og de nye
planleegningsformer, og der praesenteres et serligt perspektiv om bypolitisk
netveerksstyring. Perspektivet kan bruges til afsat og inspiration for diskussionerne,
men alle former for input og forslag er meget velkomne.

Beskrivelser og eksempler i opleegget er taget fra den kommunale praksis. Men
mange af overvejelserne og spgrgsmalene kunne lige sa vel vare rettet mod det
regionale niveau.

Proces og resultat

Nogle vil maske sparge: Hvorfor interessere sig sa meget for proces og organisering —
er det ikke resultatet, der teeller? Til det kan man svare to ting. For det farste, at maden
processen tilretteleegges og organiseres pa har stor indflydelse pa resultatet. En
veltilrettelagt proces kan forbedre resultatet veesentligt. Et eksempel er den megen snak
om partnerskaber som en ny organiseringsform i byen, der haevdes at fare til bedre
resultater i byen. For det andet kan processen og dens organisering pavirke
tilslutningen til resultatet. En veltilrettelagt proces kan fa deltagere og omgivelser til at
fole ejerskab og opbakning til resultatet. Det kan fa stor betydning for, om resultatet
bliver brugt efter hensigten.

Fokus pa processen ma dog ikke ende i, at processen bliver et mal i sig selv
(proceduralisme), som man risikerer at komme frem til fx ”forhandlet nonsens” som
resultat. Proces og resultat skal hele tiden sammenholdes, og derfor er det relationen
mellem proces og resultat, der skal i fokus. Konsekvensen af procesvinklen er dog, at
der ikke findes ét svar pa eller en bestemt akter i processen, der kan definere, hvad et
godt resultat” eller ”den bedste lgsning” er. Lidt karrikeret sagt: far var det praesten, der
havde rettet til at definere de gode lgsninger, siden blev det eksperterne med deres
videnskabelige og faglige viden, men i dag er det en kombination af forskellige former
for viden og veerdier, der gennem en forhandling ferer frem til ”den bedste lgsning”.
Dermed bliver det selvsagt meget vigtigt, hvem der far adgang til de bypolitiske
processer og dermed kan deltage i samtaler og forhandlinger med deres viden og
veerdier. Organisering og proces bliver omdrejningspunktet.

Men lad os se pa, hvordan de bypolitiske processer og styringen ser ud i dag.

Den fragmenterede og multicentrerede bystyring

Byernes styring er under hastig forandring. | takt med at byernes udvikling
bliver mere fragmenteret, kompliceret og graenselgs sker en tilsvarende andring i den
made, som byerne styres og planlagges pa. Der er behov for en styreform, der skal
handtere kompleksiteten og skabe fleksibel styring i forhold til byens dynamik. Vi
kalder den nye styreform for politisk netveaerksstyring, fordi styringen begynder at
forega i mange forskellige netvaerksorganiseringer bade pa tveers af offentlige
organisationer og pa tveers af offentlige og private graenser. Ingen enkelt aktar besidder
i dag al den viden, overblik og ressourcer, der skal til for at styre byen og lgse dens
opgaver. Derfor ma det gares i et feellesskab, hvor samlingen af de mange ressourcer
(fx viden, penge og legitimitet) skaber en synergieffekt, og man opnar den ngdvendige
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fleksibilitet, dynamik og forskellighed i opgavelasningen. Det er i hvert fald
argumentationen bag netverksstyringen og dens fordele.
Man kan skelne mellem flere typer af netvaerksstyring. Den horisontale
netverksstyring illustrerer situationer, hvor politikere og administratorer samarbejder
teet med borgere, virksomheder og organisationer om at lgse byopgaver, mens den
vertikale netvaerksstyring illustrerer et taet netveerkssamarbejde pa tveers af lokale,
regionale, statslige og internationale beslutningsniveauer. Begge former for

netverksstyring er relevante i bystyringen.

I oversigten nedenfor er netverksstyring afbilledet i sin rene form som en
modseetning til den traditionelle hierarkiske styreform:

Hierarkisk styreform

Netveerksstyring

En central offentlig
beslutningstager, fx
kommunalbestyrelsen

Mange beslutningscentre: offentlige

og private akterer treeffer

beslutninger i feellesskab i netveerk

Det offentlige opstiller rammer og
retningslinjer, det private udfylder
dem

Det private og det offentlige
samarbejder om lgsninger og har

feelles ansvar

Hierarki og autoritet som
styringsprincipper

Forhandling og dialog som
styringsprincipper

Det offentlige styrer gennem love,
regler og ordrer

Styring via opbygning af falles

forstaelse og konsensus

Klar fordeling af ansvar, roller og
opgaver internt i det offentlige og
overfor det private

Oplgsning af klare greenser og

rollefordelinger, uklar
ansvarsfordeling

Fokus pa organisation og resultat

Fokus pa organisering og proces

Dansk praksis

Nu er idealformer én ting og praksis noget andet. De ovennavnte idealformer er iszr
udviklet pa baggrund af en anglo-amerikansk empiri, men hvordan ser det ud i dansk
praksis? For det farste er netveerksstyring ikke noget helt nyt i Danmark — vi har lang
tradition for at ”laegge os imellem” de to styreformer og danne teette politiske relationer
mellem de folkevalgte og isaer de store interesseorganisationer (fx fagbeveegelse,
industri, handelsstand og frivillige foreninger i en kommune). Det nye er, at
kommunerne i dag inddrager mange andre typer af aktgrer i styringen og skaber langt
flere netveerksorganiseringer end tidligere. Og hvor netvaerksstyring tidligere ikke altid
har veeret opfattet som politisk korrekt, sa er det neermest blevet moderne i dag (fx
partnerskaber). Det skyldes maske et andet forhold, der er vigtigt, nar vi gar fra
idealformer til praksis: | dansk sammenhang ser vi en "indlejring” af
netvaerksstyringen i vores traditionelle hierarkiske bypolitiske styresystem. Vi gar i
praksis ikke konsekvent fra én styreform til en anden, men befinder os snarere stadig
midt imellem de to former, og udvikler i gjeblikket en ny form for kombination, hvor
de mange nye netvaerksorganiseringer skal fungere side og side med traditionelle
politiske og administrative institutioner. Derfor taler man om ’netvarksstyring i

skyggen af hierarkiet i en dansk sammenhang.

Netvaerksorganiseringer kan vaere bade formelle og uformelle,
og de kan vaere bade lovpligtige og frivillige (se tekstbox for
generel definition). De konkrete eksempler pa

Et styringsnetveerk er:

Et formelt eller uformelt netveerkssamarbejde
mellem offentlige og private aktarer, der
etableres til at lgse konkrete byopgaver.
Netveerkets deltagere er bundet til hinanden
gennem gensidig ressourceafhaengighed for
at lgse opgaven, og der tilstreebes ligeveerd og
tillid mellem parterne samt felles forstaelse
af problemer og lgsninger.
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styringsnetvark gar lige fra de mere uformelle styregrupper, arbejdsgrupper,
projektgrupper og partnerskaber (fx til udvikling af et lokalomrade

i byen: bymidter og boligomrader), til de mere formaliserede bycirkler, vaekstfora og
regionale udviklingsrad (der skal tage sig af stgrre og eventuelt tveergdende byopgaver).
Nar der bliver rigtig mange af disse styringsnetvaerk i den samlede bystyring, far
netveerksstyringen sin store gennemslagskraft i praksis. Det er dog meget forskelligt fra
kommune til kommune hvor udbredt denne form for netveerksstyring er i bypolitikken.

Byplanlaegning og netvarksstyring

Ser vi specifikt pa byplanlegningens udvikling, kan vi finde tilsvarende
udviklingstendenser mod nye styreformer i skyggen af hierarkiet”. | planlaegningens
storhedstid troede man pa, at det var muligt at planlaeegge alt, og derfor blev der
udformet store plansystemer, der havde som mal at gennemga fx byens og kommunens
udvikling hvert ar og fa alle hjgrner af udviklingen ind i planlaegningssystemet.
Planarbejdet blev typisk lavet i det offentlige fagforvaltningshierarki med fagfolk og
politikere som hovedaktgrer og selve planarbejdet var baseret pa bureaukratiets
virkemidler i form af regler, love, forordninger, direktiver. Styring, kontrol og
regulering var gennemgaende kriterier for planlaegningen. | dag er alle disse ord
negativt ladet, men det var de ikke, da de store plansystemer blev opbygget. | lgbet af
70-80’erne ser vi et skifte, hvor man begynder at miste troen pa planernes mulighed for
at styre og giver mere og mere plads til spontan byudvikling (projekter). Desuden
begynder man at satte fokus pa planleegningsprocessen og dens aktarer, idet en ny
planlov dikterer offentlighed i planleegningsprocessen. Man kan maske se det som en
forlgber til det starre skifte i planleegningen, der i dag praeger planlegningen i de fleste
kommuner. Hvis vi skal satte et feelles begreb pa den nye planlegningsform, kan vi
kalde det for "netvaerksstyret projektplanleegning”, men igen skal denne udvikling
forstas i skyggen af hierarkiet”. To planleggere forklarer det pa denne made:

”Udviklingen i byen er meget mere projektorienteret: hvad er det, der kan lade sig gere? Hvor
har vi nogen bygherrer, der kan noget? Vi har selvfglgelig en kommuneplan, som man kigger i,
om hvordan byen skal h&enge sammen. Men det siger noget om, hvordan veegten bliver
prioriteret i det arbejde, der laves. ”

”Jeg tror, at den fremtidige planleegning bliver, at byradet udstikker nogle politiske visioner for
kommunens udvikling. Og i fremtiden vil borgerne eller andre interessenter, hvis det nu er
erhvervspolitik, i feellesskab lgse planleegningsopgaven.”

Planer og hierarkisk styring (gennem byradet) skal altsa kombineres med projekter og
alskens netveerk med mange aktarer — det er den store udfordring for bystyringen og
planlaegningen fremover.

Begrebet om netverksstyring daekker dermed bade over den styring, der foregar i de
enkelte styringsnetverk i byen (styring i netvaerk), og over den styring der foregar i det
samlede bypolitiske styresystem (styring af netveerk). | det falgende rejses der
spgrgsmal til begge perspektiver pa netvarksstyringen, og det har givet anledning til
fire overordnede spgrgsmal, som vi gerne vil have jer til at teenke over:
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1. Hvordan fungerer de bypolitiske netvaerksorganiseringer i bystyringen og
planleegningen — hvilke er hensigtsmaessige til hvad?

2. Hvordan ser den formelle kommunale organisation ud i dag og fremover,
der skal handtere den nye bystyring og planlegning?

3. Hvilke problemer skaber den bypolitiske netvaerksstyring for bystyringen og
planleegningen generelt, og hvilke lgsninger er der?

4. Er den bypolitiske netvaerksstyring godt eller darligt nyt for demokratiet?

Spergsmalene uddybes i det fglgende.

1. Hvordan fungerer de bypolitiske netveerksorganiseringer — hvilke er
hensigtsmaessige til hvad?

De mange netvaerksorganiseringer har sa forskellige former og er sa grundleeggende
forskellige i deres karakter, at det viser sig vanskeligt at operere med meningsfulde

netveerkstypologier. De har helt forskelligt formal, Eltzert, stabilt og lukket netvasrk:

de har helt forskellige former, de fungerer helt forskelligt, F& centrale aktgrer

og deltagerne varierer. En formaliseret selskabsbestyrelse L el C I .
. Teet samarbejder over lzengere tid

og et veekstfora ligger meget langt fra fx Agenda 21 Faelles veerdier og forstaelser.

projektgrupper. Men aII_|geveI har organiseringerne det Abent, pluralt og ustabilt netveerk:

feellestraek, at de er styringsnetvaerk, hvor offentlige og Mange aktgrer

private aktarer i et ligeveerdigt samarbejde skal forsgge szl @il

.. Ulige magtforhold
at lgse en bestemt byopgave. Og de bevager sig i deres form = konsensus kun om visse emner

typisk indenfor et kontinuum af lukkede, eliteere og stabile \'\/";:‘(gg'rpa feelles forstaelse og
netvaerk (fx veekstfora og bestyrelser) og abne, plurale '
netveerk (fx kvarterlgftspartnerskaber og Agenda 21 projektgrupper) (se tekstbox).

Da generelle typologier er vanskelige at opstille - udover den meget generelle typologi
over abne og lukkede netvaerk, og da man har opgivet at

finc_ie frem til ”_bedste ngtvaerksmodeller i d(_an meget stor Eksempler pa generelle spargsmal:
variation, arbejder man i stedet med at opstille en lang reekke | Hvader formalet med et netveerk?
9 . . . Hvem skal deltage og hvorfor?
af relevante spgrgsmal, der kan bruges i en situation, hvor Hvilke ressourcer er nadvendige?
man skal i gang med en netveerksproces og etablere netvark. Hvor &bent og lukket skal det veere?
0 Hvordan skal netveerket struktureres?
Det farste rel_eva_nte spargsmal er selvsagt, om Hvordan trzeffer man beslutninger |
netveerksstyring i det hele taget er relevant til at lgse den netvaerket? -
o 0 . Hvordan skal relation til omgivelser
konkrete opgave. Nar noget nyt opstar, er der en tendens til, VaEre?
at der gar mode i det, og at det bruges i enhver situation. | ?vlorgag skal netvaerksprocessen
- - . - . 0 r [
nogle situationer vil enten marked eller hierarki maske veere orene

bedre styreformer. Hvis netvaerksstyring er relevant er det afgarende, at der overvejes
mange dimensioner af netveaerksprocessen, se tekstbox for eksempler.

Forskellen pa netvarkstyper i hver sin ende af det dbne og lukkede kontinuum kan
illustreres ved to eksempler pa styringsnetveark fra dansk bypraksis. Fellestreekket for
de to netvaerksorganiseringer er, at de begge viste sig at have afgarende betydning for
det bypolitiske resultat. | det farste tilfeelde var det "indlagt” i processen, at man skulle
skabe brede netveaerksdannelser. | det andet tilfeelde, skete det mest pa baggrund af
tidligere rutiner og vaner i den bypolitiske styring.



Center for Strategisk Byforskning — Realdania Forskning
CSB Working Paper nr. 6

Det farste eksempel er et abent, bredt og pluralt styringsnetvark, der blev
udviklet i forbindelse med et byudvalgsprojekt i Eskebjerggard (almennyttigt
boligomrade) i Ballerup. Her ser vi bade den horisontale og den vertikale
netvaerksstyring i funktion for at lgse de massive og komplekse problemer i et
boligomrade. Noget af netvearket er formaliseret, mens andre af relationerne ikke er.

Et abent og pluralt styringsnetveerk:

Interne relationer Eksterne relationer

Afdelings-
bestyrelsen

allerdps bolig-
. socigle l§oordinator
Lokale o¥fentli- \
ge institutioner

Nationale og inter-
natignale puljer

o o

Bebo&radg

peren / Ballerups
Eskebj&rggard umster
Lokale aktiviteter og " : Y
netveerksdannelse Malav
Bylau

ahjonale og
L
H ggg?eungn;g internationale
. udv.
Lokale <« x ¥ nefyeerk
virksomheder \'\

H

Lokale netveerk Nationale og inter-

nationale netvaerk

Kilde: Governance og social kapital — i krydsfeltet mellem sociale fallesskaber og politik, 2003: s.115.
I: Bypolitik mellem hierarki og netveerk, Sehested (red.).

Den naeste model viser til gengeeld et helt uformelt, lukket og eliteert styringsnetveerk,
der opstod i forbindelse med en byudviklingssituation i Helsinger, hvor der skulle
etableres et bycenter i bymidten. Netvarket havde fa og stabile aktgrer gennem mange
ar og var sterkt medvirkende til, at centret blev realiseret. Dette styringsnetvark er et
rent horisontalt, lokalt styringsnetvaerk. Netveerkets aktarer deltog pa forskellig vis i
den kommunale formelle organisering af styringsprocessen, men altsa derudover i
denne teette uformelle samarbejdsrelation.
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Et lukket, elitaert styringsnetvaerk:

Kommunal-
direktar

Lokal
projektmager

Udviklingschef Entreprengr

Lokal
projektmager

Figurtektst: Alle akterer p& nar entreprengren har direkte og ligeveerdig til hinanden i forlgbet. Entreprengren deltager kun via
dialog med de lokale projektmagere. Kilde: Netveerksstyring i byer — hvad med planlegningen og demokratiet. Sehested 2002.

De to netveerkstyper fra konkrete byudviklingssituationer illustrerer samtidig en anden
markant forskel pa netvaerkstyper og netvarksprocesser, der har vist sig i praksis de
senere ar. Det er en forskel, der knytter sig til forskellige bypolitiske opgaver.
Tendensen er, at de lukkede, eliteere netvaerk og netvarksprocesser er mest udbredt pa
’high politics™ omrader som gkonomisk politik, erhvervspolitik og infrastruktur, mens
de abne og plurale netvark og netvarksprocesser dominerer pa ”’low politics™ omrader
som fx bolig, sundhed og socialomradet, uddannelse og kultur. I dansk sammenhang
taler man ligefrem om to forskellige netveerksstrategier:

1) veekststrategien med erhvervspolitik i centrum domineret af lukkede og
eliteere styringsnetveerk (fx veekstfora, diverse bestyrelser og selskaber,
erhvervsudviklingsrad)

2) lokalsamfundsstrategien med isaer bolig- og byfornyelsespolitik i centrum
domineret af de abne og inddragende netvaerk (fx kvarterlgftsorganiseringer,
byfornyelsesprojekter og Agenda 21 organiseringer).

Nar det i det hele taget bliver relevant se pa netvaerkenes form og funktion, er det fordi,
man stiller sig spargsmalet om, hvilken type af netveark der bliver (og ber blive) mest
udbredt i bystyringen, og hvilke der er mest hensigtsmaessige til at lgse bestemte
opgaver? Nar netvaerkene far en stadig mere central rolle i bystyringen, bliver det
vigtigt at forholde sig til dette spgrgsmal. Pa den baggrund vil vi have jer til overveje
falgende:
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» Hvordan fungerer de netvaerk, du kender, i forhold til opgavelgsningen? Giver
de bedre eller bare andre lgsninger?

> Huvilke netveerkstyper oplever du har sterst betydning i din kommune og/eller pa
dit arbejdsomrade? Hvilke typer af netveark er de mest udbredte?

» Hvilke kriterier og veerdier skal afgare, om en bestemt netveerksform er
hensigtsmaessig til at lase bestemt bypolitisk opgave? Lukkede netvaerksformer
er ofte de mest effektive til at levere resultater, men er de altid
hensigtsmaessige?

» Hvilke sammenstad oplever man i de konkrete styringsnetveerk med den
traditionelle hierarkiske styreform, fx i forhold til traditionelle organiseringer og
roller?

> Hvilke emner synes du er relevante at forske i og evaluere pa, hvis vi ser
specifikt pa netveerkenes form og funktion?

2. Hvordan ser den kommunale organisation ud i dag og fremover?

Decentralisering, demokratisering og New Public Management (firmatisering) har
veeret de tre kodeord for reformtiltag i de kommunale organisationer de sidste 10-15 ar.
Netvaerksstyringen er bade en konsekvens af og en forudsatning for disse reformtiltag.

Et meget kort vue over den kommunale udvikling: Siden midten af 80’erne er
der sket en decentralisering internt i kommunale forvaltninger, til institutioner og til
borgere/brugerne. | dag er mange kommuner endt med, hvad man kan kalde en radikal
decentralisering, hvor man med inspiration fra alle tre reformtiltag har selvstaendiggjort
institutionerne og vil have dem til at fungere som virksomheder med ansvar for bade
drift og udvikling. Demokratiseringstendensen ser vi ved, at man typisk knytter borger-
og brugerorganer til ”virksomhederne” og giver dem en formel rolle i styringen.

I de kommunale forvaltninger startede man i begyndelsen af 90’erne med at
lzegge politiske udvalg og forvaltninger sammen indenfor bestemte opgavetyper, som fx
gkonomi, teknik og "mennesker” samt indfare direktionslignende ledelser. Den seneste
&ndringsbglge er langt mere omfattende, og mere direkte preeget af New Public
Management konceptet om “firmatisering” af de offentlige organisationer. Det ser ud
til, at mange kommuner er i faerd med naermest at afvikle fagforvaltningssystemet. |
stedet kommer en flad organisation med bade institutions- og forvaltningsopgaver i
virksomheder og/eller driftsenheder samt stabs- og konsulentfunktioner, der alle ligger
pa linje, med en direkte reference til en direktion (eller med et enkelt mellemled). Det
ma siges at veere en meget omfattende a&ndring af det kommunale administrative
system. En tidligere fagforvaltningschef i en kommune, der har foretaget denne form
for aendringer, udtrykker det pa falgende made:

“Forvaltningen er blevet nedlagt, men den var sver at sla ihjel. Det har veret en lang og svaer
proces. Det har veret en historisk organisation, som vi slog ihjel.”
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Hierarkiet forsvinder stort set ud af forvaltningssystemet, men kommer i stedet ind i
driftsenhederne, hvor drifts(virksomheds)lederne far en central lederposition.

Det politiske system har til gengeeld ikke udviklet sig synderligt efter bglgen
med sammenlagninger af politiske udvalg i 1990’erne. Det politiske system bestar
stadig af en kommunalbestyrelse med udvalgsstyret baseret pa faste administrative
funktioner. Det seneste oplaeg fra KL argumenterer da ogsa for efter strukturreformen at
fastholde udvalgsstyret med fa nytaenkninger.

| falgende organisationsmodel kan vi se et konkret eksempel pa en formel
organisationsplan for en kommune, der selv beskriver deres organiseringsprincip som
”en matrix- og netvaerksorganisering”. Det er dog kun en model over det administrative
system, mens det politiske system ikke er med. Det politiske system bestar af en
traditionel udvalgsstyret kommunalbestyrelse, der ligger i toppen” af modellen.

Organisationsplan for kommunens administrative struktur:

# : COrganisa-
Den udvidede chefgruppe N::::,:Z:' vi‘:z:ga; s

* *
Central- Borger- Skatte-
afdelingen senice afdelingen
| Biblioteker
Arbejds- og Bgme- og £ ej

Tandplejen
Uddannelses Borgemad- S ocial. pgykiatri
Centret A Resultatcentre

/

Som vi kan se, er det traditionelle hierarkiske fagforvaltningssystem stort set afviklet,
og i stedet bygger den kommunale organisation pa de mange kontraktstyrede
driftsenheder. Her integrerer man hele tankegangen om netveerksstyring og skaber rum
for, at de mange styringsnetveerk kan opsta. Man skal forestille sig, at der ovenpa denne
organisationsplan ligger en form for “’spaghettiorganisering™, der bestar af alskens
netvaerksrelationer pa kryds og tveers af de forskellige enheder: driftsenheder, teams,
konsulentfunktioner og pa kryds og tvaers af enhederne og aktarer udenfor det
administrative system: borgere, organisationer og virksomheder.

Planlaegningen og de tekniske forvaltninger
Hvis vi ser specifikt pa planleegningen i de danske kommuner, opleves udviklingen
gennem de sidste 10-15 ar som en afmontering af hele det tekniske forvaltningssystem,
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hvilket ogsa er realiteten i mange kommuner i dag. Den overordnede
planlagningsopgave er typisk placeret i en udviklingsafdeling teet pa borgmester og
kommunaldirektar, mens den udfgrende del og lokalplanerne forbliver i sterkt
indskraenkede tekniske afdelinger eller driftsenheder, og mange opgaver er udliciteret.
Den tekniske forvaltnings storhedstid er endegyldigt forbi, og byplanlaegningen foregar
mange forskellige steder i den kommunale organisation med mange nye aktarer
involveret.

Hvis vi ser specifikt pa ovennavnte kommune forteller en planlegger herfra:

"Det er en ordentlig tur planlagningen har veeret igennem. For tyve ar siden var det hele samlet
i en afdeling. Nu er byplanafdelingen helt veek, og opgaverne spredt.”

I denne kommune har man placeret bade den overordnede planlegning og
lokalplanlaegningen i centralafdelingen, mens de udferende driftsopgaver ligger i
"teknik og milje”, der er blevet til en kontraktstyret driftsenhed bestaende af to teams
("team miljg” og "team vej og park’”) med hver sine forholdsvis selvstyrende eksterne
driftsenheder. Mange af de tekniske opgaver, der tidligere 1a i teknisk forvaltning, er
dog udliciterede

Spergsmalet er, hvad man kan forvente sig efter den nye strukturreform? Fortsatter
fragmenteringen og afmonteringen af det hierarkiske fagforvaltningssystem i de nye
kommuner? Det er ikke til at vide pa nuvearende tidspunkt, men der er en sandsynlighed
for, at mange kommuner benytter lejligheden bade far og efter reformen til at lave
stgrre administrative forandringer, som ellers kan vere svare at gennemfare. Pa den
baggrund vil vi have jer til at overveje fglgende:

> Hvilke udviklingstendenser oplever du som mest betydningsfylde pa det
organisatoriske omrade i kommunerne? Er der helt andre tendenser pa vej end
de ovennavnte?

» Hvilke konsekvenser oplever du, at de nye formelle organisationsformer har for
bypolitikken og planlaegningen?

» Hvor ser man is&r et sammenstgd mellem ”nye” og ”"gamle”
organisationsformer?

» Hvordan forventer du, at de nye kommuner kommer til at se ud organisatorisk
set? Hvad med sarligt det tekniske omrade?

> Hvilke emner er isar relevante at forske i med henblik pa den formelle

kommunale organisation og dens konsekvenser for bypolitikken og
planleegningen? Hvad kunne det fx veere interessant at lave falgeforskning pa?

3. Hvilke problemer skaber netveerksstyringen, og hvilke lgsninger er
der?

Alle former for styring har indbygget en potentiel mulighed for fiasko, og det geelder
ogsa netveerksstyringen. Frem for at negligere det, galder det om at acceptere det som
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et vilkar for styring og finde mader at handtere det pa. Hvis man ikke udvikler
redskaber til at lgse de nye styringsproblemer, har aktagrerne en tendens til at "treekke
tilbage” til de kendte hierarkiske styringsredskaber, og det kan skabe mange problemer
og konflikter.

Styringsproblemer

Ser vi specifikt pa netveerksstyringen, har der i de mange netveerksstudier forelgbigt vist
sig en reekke problemer, som skal handteres, for at netveerksstyringen ikke skaber starre
problemer, end den lgser. Her naevnes kort nogle af de mest diskuterede problemer i
litteraturen:

e Mangel pa koordinering og integration pa tveers af de mange fragmenterede og selvsteendige
styringsenheder. Hvis mange laver det samme og ikke koordinerer deres arbejde og viden, kan
der opsta stort ressourcespild.

o Stor afstand mellem ideal og praksis. Netveaerkstankegangen bygger pa en idealistisk forestilling
om tillid, ligeveerd, feelles forstaelse og konsensus som bzarende for netveaerkene. | praksis er det
sveert at opfylde, isar fordi tiden ofte er knap og fordi vi ved, at magtforhold stort set altid er
ulige mellem aktarerne.

e Mangel pa legitimitet og ansvarlighed. Argumentet for netveaerksstyring er, at parterne i
netveerkene udvikler stgrre ejerskab og ansvarlighed overfor lgsninger, som de selv har veeret
med til at beslutte. Men man oplever stigende problemer med, at aktarer udenfor netvaerkene
ikke vil acceptere lgsningerne. Der indgar typisk mange ikke-valgte aktarer ligevaerdigt med de
folkevalgte i netveerkene, og spargsmalet er, hvor de kan hente deres legitimitet til at treeffe
beslutninger, der bergrer "os alle” (almenheden).

De seneste ar er kommunerne sa smat begyndt at udvikle konkrete styreredskaber, der

skal handtere nogle af de ovennavnte problemer. | takt med,

at den detaljerede og regelstyrede bypolitik og planlegning Eksempler pé nye styreredskaber:
treenges i baggrunden, indfares der hele tiden nye styreredskaber, | Mal-, ramme- og kontrakistyring

bl.a. inspireret af New Public Management bglgen, der forsager | \aressong -

at tage hgjde for nogle af de ovennavnte problemer. Listen er Resultatbmélinger

. . Borger-brugerorganer og —
lang, og mens nogle handler om at opstille en felles retrllng for undersagelser
alle de fragmenterede enheder og netvark gennem fx mal, Osv........

strategier, rammer og kontrakter, sa handler andre om at "male”
kvalitet og resultater og fa skabt bruger- og markedsstyring.
Se eksempler i tekstbox.

Planlaegningens nye styreredskaber

Indenfor planlaegningen taler man tilsvarende om at anvende nye styreredskaber i
planlaegningen og om behovet for at bevaege planlaeegningen vk fra de detaljerede
myndighedsplaner og hen mod udviklingsplaner med en mere strategisk og
handlingsorienteret planleegning: "man skal fa ting til at ske, frem for at veere en
stopklods for udviklingen” (Fornyelse af planleegningen. Realdania). Der argumenteres
konkret for en forenkling af hele det hierarkiske sagsbehandlings- og
myndighedssystem, og for en bedre form for koordinering mellem de strategiske
overvejelser afledt af planloven og de, der ligger udenfor planlovens domane: fx
erhvervsstrategier, temaplaner, regionale strategier osv. Meget af det strategiske
bypolitiske arbejde i en kommune foregar nemlig "udenfor” planloven og i forskellige
regi, og vi ved ikke meget om, hvordan de forskellige konkrete styringsredskaber
spiller sammen eller mod hinanden. Desuden laegger der ogsa i planloven og i
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anbefalinger fra fx KL op til, at der fremover tenkes i andre, nye og brede
inddragelsesformer i planlaegningen end lige de traditionelle hgringer og borgermader.

Samstyring og meta-styring
Det gennemgaende treek ved mange af de nye styreredskaber er, at de pa den ene side
skal respektere en stor autonomi i de selvstyrende enheder og netvaerk og samtidig
udave en generel og indirekte styring af, hvad der kan forega i de forholdsvis
selvstyrende enheder og netvaerk. I litteraturen er der dukket begreber som metastyring
(styring af netveerk) og samstyring (styring i netveerk) op som en karakteristik af en ny
made at styre netveark pa. De er afledt af spgrgsmalet om, hvordan man “styrer
netvaerksstyringen”?

Formalet med metastyring (hands off) er at skabe en Metastyring:
form for feelles retning i samfundet, hvor indenfor de forskellige Deltage i netveerk
netveaerksaktiviteter kan forega. Se tekstbox for eksempler. Opbygge og
understatte netveerk
. ) Skabe felles mening
Formalet med samstyring (hands on) er, at man kan styre og identitet
netvaerk ved at blive en del af dem - ikke ved at Boss’e sig Skabe institutionelle
igennem, men pa en made sa tilliden og netvaerkslegitimiteten rammer
fastholdes.
Samstyring:
Penduldiplomati
Brug af

metastyring til at
fa gunstig position
Medskaber af
meta- og
samstyring

Hele diskussionen om metastyring er forholdsvis ny, og der ligger meget
udviklingsarbejde pa dette punkt — bade i forstaelsen af meta- og samstyringens
generelle funktion og i forstaelsen af de konkrete former og anvendelse. Der er ogsa
mange normative elementer i denne diskussion. Set fra den steerkt liberale synsvinkel
gnsker man sa lidt styring som muligt og helst i New Public Management former, mens
den mere socialdemokratiske synsvinkel gnsker at fa udviklet en styringsform
”beyond” New Public Management med blgdere kommunikative interaktive
styreredskaber, der i hgjere grad skaber feellesskaber og enhed i byen.

Vi vil gerne have jer til at overveje falgende:

» Huvilke problemer oplever du med netvaerksstyringen, og hvilke problemer,
synes du, der skal settes serligt fokus pa i forskningen?

> Huvilke lgsninger ser du indtil videre pa problemerne, og hvilke skal der sarligt
arbejdes mere med i forskning og praksis?

» Huvilke af de mange nye styreredskaber er der serligt behov for at evaluere og
lave udviklingsarbejde omkring?

12



Center for Strategisk Byforskning — Realdania Forskning
CSB Working Paper nr. 6

> Huvilke nye "meta- og samstyringsformer” er der serligt behov for?

» Huvilke af de traditionelle hierarkiske styreredskaber bliver (bar blive) fastholdt i
den nye situation, og hvad er konsekvensen for netvaerksstyringen?

4. Er netvaerksstyringen godt eller darligt nyt for demokratiet?

Der tales meget om demokratisk underskud i forbindelse med netverksstyringen, og
der er en tendens til, at den demokratiske "domsafsigelse” tager udgangspunkt i det
formelle repraesentative demokrati: netveerksstyring underminerer det repreesentative
demokrati, fordi de bypolitiske beslutninger treekkes ud af de formelle repraesentative
organer og ind i forskellige styringsnetveerk med mange ikke-valgte aktarer involveret,
havdes det typisk. Nar man betragter de elitere og lukkede processer kritiseres de
typisk for manglende abenhed og inddragelse af ikke-valgte aktgrer
(maghonibordsmetoder), og nar man betragter de abne og brede netveerksprocesser med
stor borgerinddragelse, kritiseres de ogsa for at vaere udemokratiske, fordi folk gar
direkte ind fra gaden og deltager pa baggrund af egeninteresse og uden at veere valgt til
at repraesentere bredere interesser.

Kritikpunkterne er relevante afszt til den demokratiske netvaerksdiskussion:

For det farste skal man have in mente, at det danske demokrati ikke fungerer i sin
rene repraesentative form: som tidligere naevnt har der veeret en lang tradition for at
inddrage andre relevante akterer i samfundet i et teet samspil med de folkevalgte, fx
interesseorganisationer. Det stiller vi ikke meget spgrgsmalstegn ved mere. Det
betragtes neermest som udemokratisk, hvis ikke disse aktgrer inddrages i de centrale
beslutningsprocesser. Den nye netveerksstyring ferer andre og nye aktarer pa banen i
denne lange inddragelsestradition. Sa vurderingen af netvaerksstyringen skal maske
snarere basere sig pa demokratiets praksisformer end pa dens idealformer.

For det andet bygger vores demokrati netop pa en pendlen mellem og integration
af to meget forskellige demokratiske vaerdisaet gennem tiden, der farer til helt
forskellige konklusioner, nar vi taler godt eller darligt nyt for demokratiet. De ses her i
deres rene form:

Fordelingsdemokratiet:

Deltagerdemokratiet:

Demokrati som middel til
fordeling af magt og ressourcer

Demokrati og demokratisk
opdragelse som mal i sig selv

Veegt pa procedurer og
repraesentation

Veaegt pa dialog og deltagelse

Malet er at afklare og mediere
interessekonflikter i samfundet

Malet er at skabe faelles
forstaelse og konsensus

Politikere er ansvarlige og
kompetente

Politikere er magtbegarlige og
ma kontrolleres af folket

Borgerne stemmer og varetager
serinteresser

Borgerne stemmer og deltager
aktivt, de er kompetente og
ansvarlige

Formelt er det fordelingsdemokratiet, vi har som udgangspunkt for det danske
demokrati (via grundloven), men vi har ogsa gennem arene institutionaliseret alskens
deltagerformer ud fra veerdierne i deltagerdemokratiet. 1 1970’erne var det isaer
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interesseorganisationer, i 1980’erne isar graesrodsbevagelser og i 1990’erne kom den
direkte borgerdeltagelse ind (fx brugerbestyrelser). Man er endda begyndt at tale om
netveerkskanalen, som en ny deltagelseskanal i det danske demokrati.

Nar der tales demokrati i praksis, er det meget forskelligt, hvilket af de
ovennavnte demokratisyn og -veerdier, som aktarerne hentyder til, nar de taler om
netveaerksstyringen som vaerende enten demokratisk eller udemokratisk. Set fra et
fordelingsdemokratisk synspunkt er demokratiet typisk darligt nyt, mens det er godt nyt
set fra deltagerdemokratiet. Der ligger desuden ofte steerke normative praeferencer til
grund for diskussionen (kan man nu bedst lide den ene eller den anden form for
demokrati). Sidst er der en udbredt tendens til, at der i vores hoveder stadig ligger den
demokratiske forestilling om, at der sidder nogen (suveranen/’kongen”) i toppen af
systemet og styrer det hele, mens realiteten i dag er, at politikerne ofte er een blandt
mange beslutningstagere.

Planlaegningen og demokratiet

Indenfor planlaeegningen har der tidligere ofte veeret et modsatningsforhold mellem
planlzeggere og politikere, hvor planlaeggere tit har haft oplevelsen af, at politikerne
"gdelagde den gode byudvikling” med deres politiske beslutninger (eller mangel pa
samme). To kommunale byplanlaeggere forteller om udviklingen af den demokratiske
opfattelse i byplanfaget:

”Der har jo i byplanfaget veeret nogle svagheder, en opfattelse af, at man var mere demokratiske
end de folkevalgte. Og at man vidste bedre end de folkevalgte. Nar vi mgdtes, kunne man enten
prale af, hvad man havde faet sine politikere til at vedtage, eller veere lidt flov over, hvor
dumme de havde veeret med hensyn til at vedtage planlegningen.”

"Det er blevet mere politisk. (...) Far var det lettere at holde den faglige fane hgijt. | dag passer
man meget pa, at man ikke foretager sig noget, som kan skade borgmesteren...Hvis man ikke
kan leve med det, s& ma man valge et andet firma. Sadan er vilkarene her.”

I dag er den politiske styring af planleegningen generelt styrket kraftigt, fx ved at den
overordnede planlaegning er flyttet fra teknisk forvaltning til centralforvaltningen
og/eller borgmestersekretariatet og ved, at det er de politiske mal, visioner og strategier,
der skal veere afseettet for planleegningen.

Den danske planlov og den danske planlaegning har en lang tradition for at
inddrage borgerne i planleegningen med formaliserede retningslinjer for, hvordan og
hvornar borgerne skal inddrages i planleegningsprocesser. Der er gennem tiden arbejdet
meget med at udvikle forskellige former for hgringsprocesser og borgermgder. Den
nyeste tendens er dog at udvide inddragelsen fra kun at omfatte ”hgring”, som i hgj
grad knytter sig til den hierarkiske teenkemade, til at omfatte inddragelse i langt sterre
dele af det bypolitiske arbejde. Altsa en mere betydende deltagerrolle hos byens
aktarer, end man tidligere har opereret med. Som navnt ovenfor, leegges der da ogsa
med den nye planlov op til de nye mader at inddrage pa i planleegningen, bl.a. ved at
benytte de mange nye organiseringsformer, hvor borgere, politikere og administratorer
skal arbejde teet sammen bade om problemforstaelser og lgsninger i planlagningen.

Ser man pa KL’s nyeste bidrag til den politiske og demokratiske organisering
efter strukturreformen er der en opfordring til, at kommunerne fremover arbejder
eksplicit med inddragelsesstrategier pa alle omrader af kommunens politik. Maske
endda opretter et politisk udvalg, der tager sig af dette aspekt (fx et demokratiudvalg).
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Netvaerksdemokratiet?
Det siger sig selv, at i vurderingen af netvaerksstyringens demokratiske potentiale, ma
man balancere mellem de to ovennavnte demokratiske vardiset, som vi har tradition
for. Det er ikke per definition udemokratisk, at ikke-valgte deltager i den politiske
styring — det kan faktisk vaere et mal at integrere sa mange som muligt i den
demokratiske styring osv. Men det centrale spagrgsmal og den store udfordring for
netveerksstyringen er: hvordan man kan skabe et teet samspil mellem netveerksstyringen
0g repraesentative demokrati, og hvordan selve netveerksstyringen kan demokratiseres?
Hvis demokratiet skal fastholdes som et parameter i den bypolitiske
netvaerksudvikling er ejerskabet til netveerksbeslutninger afgagrende - ikke blot i de
enkelte netveaerk, som netvarksstyringen leegger op til, men ogsa hos de folkevalgte
politikere og borgerne generelt i et lokalomrade, regionalt eller nationalt. Det vil fa
netvaerksstyringen til at falde indenfor vores lange demokratitradition med et udvidet
repraesentativt demokrati baseret pa bred deltagelse. | den sammenhang er det ikke
nok, at man blot overlader mal og rammer til de folkevalgte politikere — der foregar
som navnt masser af politik i de mange netverksaktiviteter, og derfor er det vigtigt, at
ogsa disse beslutninger traeffes indenfor demokratiets rammer.

Indenfor forskningen arbejdes der med afklaring

Eksempler p& demokratiske

og diskussion af, hvordan ”netvaerksdemokratiet” kunne principper:

i 7 3 H : Inddrage og ansvarliggare
se ud i praksis, og [lwlke demo[«atlske preemisser berarte (netveErksopbygning).
det kunne bygge pa. Dette arbejde tager bl.a. afset i at bruge Sikre at alle berartes interesser

_ i : : inddrages (lighed),
de ovennzvnte meta- og sams_tyrmgsformer til at _mtroducere Udligne ressourceforskelle
det demokratiske aspekt tydeligere i netvaerksstyringen. (lighed),

2 iv/i Give rum for pluralitet i

Der I_ae_gges stor veegt pa fx procedgrekra\l{ for netveerksaktiviteter netveerksformer og lasninger
samtidig med en understattelse af ”svage" aktarers deltagelse (frihed),
i i i Nl Skabe felles forstaelse og
I netveerksstyringen. Se tekstbox for demokratiske principper e

i netvaerksdemokratiet. Her ligger fortsat et stort udviklingsarbejde | (broderskab)

bade i teori og praksis.
Pa den baggrund vil vi gerne have jer til at overveje falgende:

» Hvilke demokratiske problemer oplever du i forbindelse med netveerksstyringen
i bypolitikken?

» Hvilke demokratiske problemer ser du i kombinationen mellem netverksstyring
og den nye strukturreform?

» Hvor mener du, der skal settes ind, hvis netveerksstyringen skal
demokratiseres?

» Hvilke demokratiske preemisser mener du bgr geelde for den fremtidige
netvaerksstyring?

> Hvad er det serligt vigtigt at forske i, hvis vi tager de demokratiske briller pa og
betragter bade netveerksstyring og strukturreform pa det bypolitiske felt?
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