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Forord

Dette er den anden rapport fra et forskningsprojekt om tilblivelsen af Re-
gion Midtjylland som bliver til i et samarbejde mellem AKF og Institut
for Statskundskab ved Syddansk Universitet. Den farste rapport »Opfin-
delsen af det regionale niveau — en undersggelse af dannelsen af Region
Midtjylland« udkom i februar 2006.

Hensigten med dette forskningsprojekt er at falge tilblivelsen af Regi-
on Midtjylland som et eksempel pa, hvordan en region skabes og bliver til
virkelighed. Mere specifikt er formalet at beskrive og analysere, hvordan
det politisk administrative system bliver til, givet de preemisser som er gi-
vet for regionsprojktet. Det er herunder et formal i sig selv at beskrive og
forsta bade de strategiske valg, der er tale om, og de processer der er valgt
for at gare modeller og strategier til virkelighed, dvs. implementeringen.

Tilretteleeggelsen af projektarbejdet er udtryk for et samarbejde mel-
lem AKF og Institut for Statskundskab pa Syddansk Universitet. Herved
viderefgres et samarbejde vedrgrende forskning omkring kommunalstruk-
turelle problemstillinger, som er foregaet i de sidste tre ar med udgangs-
punkt i den frivillige kommunesammenlagning pa Bornholm i 2003.

Vores undersggelser har omfattet en stor maengde interview med le-
dende politikere og med medarbejdere pa alle niveauer i Region Midtjyl-
land under forberedelse. Ligeledes har vi inddraget et omfattende skriftligt
dokumentationsmateriale, hvor meget har kunnet hentes pd Regionens
hjemmeside, men hvor vi ogsa har kunnet traekke pa (endnu) ikke offent-
liggjort materiale. Hermed har vi ikke kunnet gennemfare vores studier
uden en betydelig imgdekommenhed fra mange mennesker i Region Midt-



jylland. Vi er taknemmelige for, at vi overalt, hvor vi har henvendt os, er
blevet mgdt med en sadan imgdekommenhed.

Arbejdet med rapporten er finansieret af Det kommunale Momsfond.

Henrik Christoffersen
Maj 2007
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1 Sammenfatning

Regionsstrukturen i kommunalreformen er en institutionel nydannelse. De
regionale enheder er vasentligt starre end amterne, men nok sa afggrende
er, at opgaveafgraensning, preemisser for politisk styring og finansiering er
tilrettelagt veesentligt anderledes i forhold til, hvad der var geaeldende for
amterne. Det betyder, at den made regionerne kan udfolde sig og fungere
pa bestemmes af ganske nye omstaendigheder. Det er derfor neerliggende
at rejse nogle helt fundamentale spargsmal: Hvad er en region i grunden
for en institution? Hvad er det for et rationale, som driver den? Og hvilke
muligheder har en region for at agere i virkelighedens verden? Det er de
spgrgsmal, vi sgger at besvare ved at se pa de beslutninger og tiltag, der
er foretaget i Region Midtjylland og pa de betingelser og omstandighe-
der, der ligger til grund herfor.

Rapporten her er den anden fra et projekt, som faglger dannelsen af den
ene af de fem regioner, Region Midtjylland, fra den tidlige forberedelsesfa-
se og frem til den tidlige driftsfase i 2007. Den farste rapport »Opfindel-
sen af det regionale niveau — en undersggelse af dannelsen af Region Midt-
jylland« fra februar 2006 redegjorde for den tidlige forberedelsesproces.
Nu ser vi pa det videre forlgb gennem 2006 frem til overgangen til driftsfa-
sen.

Mens den farste rapport i vid udstreekning forsggte at tegne et billede
af, at regionens tilblivelse og skeaebne blev formet af to forhold, nemlig det
institutionelle setup, som kommunalreformen udgjorde, og de valg regio-
nen selv traf, tegner vi her et billede af, at regionens skabne besegles af
udfaldet af en kamp og et spil om fremtiden. Metaforerne »institutionelt se-
tup«/»valg«, »kamp« og »spil« er saledes meget bevidst valgt og afspejler



samtidig en udvikling i situationen og situationsforstaelsen i overgangen
fra 2004 til 2005 og fra 2005 til 2006. »Kampen« drejer sig dels om regio-
nens tilblivelse og overlevelse, dels om velfeerdsstatens fremtidige udvik-
ling, og denne kamp har vi valgt at analysere ved at benytte en analytisk
optik vedr. strategiske arenaer. Metaforen om »spillet« indikerer, at der er
veegtige aktarer, som hver iser nok har ganske forskellige forestillinger om
perspektiverne i regionsprojektet, og som markerer sig i denne strategiske
kamp »som spiller spillet«, og der er endvidere bade »meget pa spil« og til
tider tale om »hgjt spil.

Arbejdet med at forberede de nye regioner gik i gang i forsommeren
2004. Frem til valget i november 2005 foregik dette forberedelsesarbejde
pa forelgbige praemisser, hvor man ikke kunne laegge sig endeligt fast pa
noget. Samtidig var situationen den, at der kun var godt et ar fra valget, til
de nye regioner skulle treede i kraft. Det var derfor helt afgerende, at de
nyvalgte politiske forsamlinger meget hurtigt kunne traeffe beslutninger om
de grundleegende rammer for regionernes funktion. Det fordrede igen, at
der forinden var foretaget et omfattende forberedelsesarbejde, og at man
var kommet frem til et fyldestggrende beslutningsgrundlag.

| Region Midtjylland kom det indledende forberedelsesarbejde meget
hurtigt i gang. Takket veere en afklaring mellem de politiske ngglespillere i
de fire bagvedliggende amter havde man allerede i slutningen af 2004 en
midlertidig direktion, som med baggrund i en politisk opslutning i amterne
kunne virke som drivkraft i forberedelsesarbejdet. Det betad, at der 1a fer-
dige opleg til organisationsmodel og til beslutning om indretningen af det
politiske styre allerede, da den nyvalgte politiske ledelse tradte sammen.
De beslutninger vedrgrende regionens formelle strukturer, som saledes
blev truffet i begyndelsen af 2006, matte i sagens natur pa mange punkter
veere baseret pa forelgbige forestillinger i forhold til regionens faktiske ak-
tiviteter og mangvremuligheder — og dermed i virkeligheden pa forelgbige
forestillinger om, hvad en region i det hele taget er for en institution. Det
haenger sammen med flere omsteendigheder.

Mens kommunalreformen viderefgrer kommunerne i en i princippet
uzendret institutionel form, sa gives regionerne en fundamentalt anden in-
stitutionel form i forhold til, hvad der var geeldende for amterne. Der er in-
gen kommunalfuldmagt for regionerne. Deres opgavefelt er derimod nega-



tivt afgraenset, sa de alene kan beskeftige sig med de opgaver, som udtryk-
keligt er tillagt dem. Regionernes finansiering er ogsa omlagt, sa retten til
at udskrive skat er blevet aflgst af aktivitetsafhangige indtegtskilder. Ogsa
den politiske styreform er omlagt fra en model baseret pa udvalgsstyre til
en radsmodel. Her har de folkevalgte politikere ikke direkte indflydelse pa
driftsvirksomheden, men kan indga i midlertidige udvalg. Der er ogsa
snaevre rammer for den politiske kapacitet i det hele taget, idet der er lagt
en stram begraensning pa muligheden for at honorere politisk arbejde. |
princippet kan kun en enkelt position aflgnnes svarende til fuldtidsbeskeef-
tigelse.

Kommunalreformen har altsa lagt betydelig vaegt pa at gare Klart,
hvad regioner ikke er, nemlig decentrale kommunale institutioner i traditi-
onel forstand. Derimod understreger erfaringerne fra forberedelsesfasen, at
det er langt vanskeligere at tegne et fyldestggrende billede af, hvad en re-
gion er.

Som udgangspunkt var opfattelsen den, at der er et strategisk valg,
hvad angar selve regionens mission og rationale. Men de efterfalgende er-
faringer peger pa, at der frem for et valg bliver tale om en kamp, som
kommer til at bestemme regionernes skabne. Nar vi i forbindelse med vo-
res interview har beveeget os rundt i Region Midtjyllands organisation, har
vi oplevet en grundleeggende usikkerhed. Pa direktionsniveauet har vi mgdt
en hgj grad af loyalitet over for regionsprojektet, men ogsa en insisteren pa
projektets baeredygtighed og holdbarhed. Men i dele af den gvrige organi-
sation gaelder en forstaelse af mere relativ karakter. En reekke af de perso-
ner, vi her har talt med, har veret helt abne omkring, at regionen i dens nu-
veerende form ikke bestar ud over de farste par valgperioder. Her er det alt-
sa opfattelsen, at regionen ikke ngdvendigvis udgar noget stabilt system i
balance.

Den kamp, som kommer til at afgare regionens og hele regionsprojek-
tets skeebne, star ikke blot indad i regionen, hvor der keempes om usikker-
heden. Ogsa regionens mgde med dens omgivelser farer til en tilpasning af
dens selvforstaelse. | kraft af at vi har fulgt processen med dannelsen af
Region Midtjylland siden midten af 2005, kan vi her i begyndelsen af regi-
onens driftsfase tegne et billede af en region, hvis rolle, kompetencer og ra-
tionale allerede pa mange punkter er forandret i forhold til den forstaelse



og de ambitioner, som blev lagt for dagen i udgangssituationen. Vi ser dis-
se forandringer som et udtryk for, at man forholder sig til de erfaringer,
som indledningsvist er hgstet gennem interaktion med kommunerne, sta-
ten, organisationer i regionen mv.

Den strategiske situation Region Midtjylland star i, har altsa vist sig i
vid udstraekning at veere bestemt udefra — af det institutionelle setup, som
kommunalreformen har iscenesat, og af de eksterne aktgrer, som regionen
er afhaengig af at kunne samarbejde med.

Der er tale om et setup karakteriseret ved den omtalte negative be-
stemmelse af, hvad regionen kan og ma gare, og et setup, der frem for
samarbejde — som normalt er udgangspunktet for den offentlige sektor —
bygger pa og leegger op til konflikt og konkurrence. Der er lagt op til kon-
flikt om de sociale institutioner, og der er konkurrence mellem regioner og
kommuner, hvad angar ansvar og finansiering pa sundhedsomradet. Dertil
kommer, at de centrale akterer i kampen om regionen traeder klart i karak-
ter, s& man ikke er i tvivl om, hvilke interesser de forfalger. Regeringen,
repraesenteret af indenrigsministeren og hans ministerium, udgver en skarp
kontrol med regionerne og signalerer, at de ikke vil vige tilbage fra ultima-
tive konsekvenser i retning af nedlaeggelse af regionerne, hvis de ikke lever
op til ministeriets diktater. KL har tilsvarende lagt en streng konfliktlinje i
forhold til de sociale institutioner. Sundhedsomradet og den regionale ud-
vikling, og kommunerne i regionen ser ud til at fglge trop.

Dette er situationen bade ved indgangen og udgangen af 2006: regio-
nen har ryggen mod muren, er omgivet af fjender, har svage alliancepart-
nere og keemper for sin overlevelse. Men Region Midtjylland er ved at ha-
ve afsluttet en omgruppering, har pabegyndt en oprustning og indledt en
modoffensiv pa udvalgte omrader.

Den strategiske analyse former sig som en analyse af den strategiske
situation og valgene af konkrete strategier og mangvrer pa en reekke
sakaldte strategiske arenaer. Ved strategisk arena tenker vi pa »strategi-
felter, hvor der udkaempes bestemte, udvalgte typer af kampe om forskel-
lige issues med forskellige midler og pa baggrund af forskellige spille-
regler« (Klausen 2004: 45). Af den strategiske analyse af situationen ser vi,
at der i 2006 var fokus pa iser tre arenaer: den politiske arena, arena for
produktion og den sociale arena. Derudover i en vis udstreekning pa arena
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for bevidsthedsdannelse. Det er dog arena for produktion, der har faet mest
opmarksomhed.

Det har ikke veeret muligt at finde skriftligt formulerede strategier pa
disse omrader. Der er snarere tale om, at de strategiske satsninger formule-
res mundtligt af vore respondenter og viser sig i deres handlinger. Det
skriftlige strategiarbejde omfatter udelukkende principielle overvejelser
vedr. spillereglerne for, hvordan regionen skal fungere, for HR-arbejdet og
for den interne og eksterne kommunikation. Der er dog vedtaget en er-
hvervsudviklingsstrategi ved udgangen af 2006.

Det har veeret problematisk at oparbejde den interne politiske plat-
form i regionen, mens der nu ma siges at veere etableret en ny platform for
regionernes felles arbejde i regi af Danske Regioner. Pa den politiske are-
na har man i Region Midtjylland valgt at vurdere den strategiske situation
sadan, at det ikke vil veere muligt at keempe pa alle fronter samtidigt, her-
under at det vil vaere vanskeligt at keempe bade mod stat og kommuner.
Det strategiske valg har peget pa, at det var vaesentligst at forsgge at sla en
breche i den koalition, der pa kommunesiden har vaeret imod regionen.
Dette er faktisk lykkedes i lgbet af 2006. Der er blevet etableret samarbej-
der med udvalgte kommuner pa en raekke omrader, og der er etableret bed-
re samarbejder med industri og virksomheder. Selv om erfaringerne med
den regionale udvikling er blandede og rummer nederlag savel som sejre,
er der nu etableret bade samarbejder og initiativer, herunder et projekt
vedr. netveerksdannelse — kaldet Anne Amalie-projektet. Det er ogsa lyk-
kedes at veaere med til at sette en reekke politiske dagsordner sammen med
de gvrige regioner via Danske Regioner.

Den organisatoriske model, som var pa plads ved udgangen af 2005,
er blevet udbygget og principperne for dens virke konkretiseret i et udkast
til »Ledelses- og styringsgrundlag for Region Midtjylland« og en model
for »Dialog- og resultatbaseret styring«. De processer, der gar forud for
fastleeggelsen af disse principper, har veeret med til at opbygge en intern
forstaelse for, hvad regionen er, og hvad den skal sta for. Dette kommer li-
geledes til udtryk i udarbejdelsen af et forelgbigt veerdigrundlag. Pa denne
strategiske arena — arena for produktion — har der i 2006 endvidere veeret
arbejdet intensivt pa bade at nedbygge amterne (likvidation af institutioner,
overdragelse til kommuner og regionen mv.) og opbygge regionen som et
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samlet system. Man har tilsyneladende vurderet, at arena for produktion
skulle veere det ngdvendige og uangribelige udgangspunkt for regionens
videre overlevelseskamp. Denne prioritering knytter sig til en forestilling
om, at sikker drift og det at »levere varen« — herunder at have visioner
som fx at veere i verdensklasse pa sundhedsomradet — er en ngdvendig for-
udseetning for regionens legitimitet i omverdenen og dermed for det gvrige
strategiske samarbejde. Et vigtigt element i denne strategi om at »levere
varen« er forestillingen om regionen som karakteriseret ved hgj faglighed
og professionalisering.

Teet koblet med disse initiativer har der pa den sociale arena veeret et
omfattende arbejde med at rekruttere og fastholde medarbejdere. Igen er
der tale om blandede erfaringer, i og med at regionen pa den ene side har
mistet ngglemedarbejdere (som i nogle tilfeelde har sat arbejdet tilbage) og
pa den anden side har haft et image, som muliggjorde, at de let rekrutterede
kvalificerede medarbejdere. Der er blevet udarbejdet skitser til en egentlig
personalepolitik, og man er i feerd med at opbygge regionen som et velfun-
gerende socialt system — et arbejde, som peger ind i etableringsfasen i
2007. Dette arbejde har veeret preeget af den naturlige stemning og falelse
af at miste gamle arbejdsfallesskaber, at vare pionerer i opbyggelsen af
nye, og for mange at opholde sig en del af arbejdstiden i amtet, en del i re-
gionen og resten pa landevejen.

Denne fase i regionens tilblivelse er desuden naturligt nok praeget af,
at der endnu ikke er udviklet en sterk ny feelles identitet (arena for be-
vidsthedsdannelse og vidensproduktion). Bl.a. fordi der er tale om de farste
faser af regionens tilblivelse, og fordi man endnu ikke precist kan italeseet-
te, hvad regionen star for med de tilhgrende historiefortzllinger om felles
kampe og sejre. Der er imidlertid meget bevidst satset pa at opbygge en
omfattende kommunikationsafdeling. Foruden et kort notat om principper
for kommunikation har vi hgrt, at kommunikationsstrategien vil folde sig
ud sig ud i 2007. Der har veeret sporadiske ansatser til en kampagnestrategi
I forhold til den interne og eksterne kommunikation, eksempelvis omkring
projekter som Anna-Amalie-projektet og i forhold til den landsdaekkende
dagsordensseettelse.

Man har udviklet udkast til vision og mission for regionen (arena for
visioner og tro), men afventer en politisk afklaring, herunder ogsa formule-
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ringer af politikker pa de centrale omrader, nemlig en sundhedsplan, en so-
cialplan og en regional udviklingsplan. Det harer med til spillereglerne for
politisk styrede organisationer, at det administrative apparat ikke kan tage
selvsteendige initiativer pa afggrende omrader. Det er dog tidligere lykke-
des at fa politisk accept af, at den administrative ledelse tog processen i
egen hand for at fremskynde processen. Dette var baggrunden for, at Regi-
on Midtjylland pa et tidligt tidspunkt kunne afklare magtforhold og give
processen retning og dynamik.

Selv om der pa nuvaerende tidspunkt kan veere mange gode grunde til
ikke at formulere strategier og nedfaelde dem pa skrift, vurderes det som en
svaghed, at der ikke foreligger overordnede strategier og sammenkadede
delstrategier, som forsgger at konkretisere, hvordan vision, mission og po-
litikker vil kunne efterkommes. Denne konklusion skal ses i lyset af den
strategiske situation, hvor der i udpreeget grad er tale om en ngdvendighed
af at tage strategiske initiativer.

Det er pa alle omrader i regionen, at aret 2006 har bragt kampe og er-
faringer, som kan teenkes at modificere forestillinger og ambitioner om ra-
derum og styringsmuligheder. Erfaringerne fra arbejdet med at bringe Re-
gion Midtjylland frem til indgangen af driftsfasen tegner desuden et billede
af en region, som ved dens etablering ikke ngdvendigvis er i balance. Her-
med mener vi, at regionens rolle, kompetencer og rationale pa trods af de
justeringer, der allerede har fundet sted, ikke ngdvendigvis har fundet en
form, som kan fastholdes, nar driftsfasen gar i gang og pa leengere sigt.

En kort opsummering kan konkretisere dette. Pa det sociale omrade er
spgrgsmalet, om regionens institutioner reelt vil made en efterspargsel fra
kommunerne, som svarer til kapaciteten i de institutioner, der er tilbage i
regionen. Der kan desuden vise sig et fortsat gkonomisk pres fra kommu-
nerne, ligesom de enkelte institutioner kan fa nye incitamenter til at udvik-
le en selvforstaelse, hvor konkurrence i stigende grad bliver det gaeldende
rationale frem for indpasning.

| forhold til regional udvikling er spgrgsmalet, om regionen far plads
og opslutning til at koordinere og formulere bredere strategier, eller om
den snarere fastholdes i rollen som decentral forvaltningsenhed i forhold til
ordninger for erhvervsstatte og erhvervsservisering.
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Pa sundhedsomradet ma vi se, i hvor hgj grad det bliver muligt at
etablere en sammenhangende behandlingsindsats og en offensiv forebyg-
gende indsats i samspil med kommunerne. Ligeledes er relationen til staten
afgarende for, i hvor hgj grad der udvikles en detailstyring af sygehusvae-
senet. Det spiller ogsa ind pa, om regionerne beveeger sig ind i et sammen-
hangende organisatorisk system, hvor den enkelte region far et begreenset
rum for selvsteendig politikudfoldelse, og hvor Danske Regioner danner et
omdrejningspunkt i regionernes fzlles forening.

| det hele taget er det et dbent spgrgsmal, om et politisk styre pa regi-
onalt niveau kommer til at fungere og far kraft og opbakning til at udvikle
politik pa regionalt niveau. Her er regionspolitikken under et dobbeltpres.
Pa den ene side skal der k&empes med bade kommunesiden og statssiden
om indflydelse. P& den anden side er styrelsesordningen for regionerne
seerdeles restriktiv, hvad angar rammerne for de folkevalgtes involvering.
Der er derfor begraensede politiske ressourcer til radighed i regionens kamp
for dens eksistens og integritet.

Udfaldet af de kommende strategiske kampe pa de forskellige arenaer
vil pege pa regionens videre skabne. Der ligger meget i kortene, i det insti-
tutionelle setup og i aktgrernes udgangspositioner, men kampen er ikke af-
sluttet. Krigen er blot i en ny fase, og den kan i princippet fare til flere re-
sultater — regionens skabne afgares netop gennem de forskellige slag om
regionens fremtid, dvs. af de strategier, man veelger og er i stand til at gen-
nemfare.

Da Folketinget i foraret 2004 behandlede spargsmalet om en kommu-
nalreform, opstod der uenighed om det regionale niveaus fremtid. Yderpo-
sitionerne i debatten var henholdsvis helt afvikling af et regionalt niveau og
en viderefarelse af et regionalt niveau med status og styrelse pa linje med
amterne. Den politiske aftale om kommunalreformen, som blev indgaet i
juni 2004, kan umiddelbart ses som et kompromis mellem disse yderposi-
tioner. De farste erfaringer viser, at regionskonstruktionen ikke ngdven-
digvis er stabil og i ligeveegt. Maske er konstruktionen forbundet med
kraefter, som over tid vil fa den til at udvikle sig til noget fundamentalt an-
det end det, den var i udgangssituationen. Maske vil projektet endda bevee-
ge sig derhen, hvor der i realiteten ikke er et regionalt politisk niveau med
en selvsteendig politikudvikling og politikrealisering. Her bliver det
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spgrgsmalet, hvorvidt regionerne stadig bestar, eller om afvikling af det re-
gionale niveau faktisk er blevet realiseret.

Det er ikke til at vide, hvorvidt kommunalreformens indstiftere har
kunnet forudse dette perspektiv. Det er ikke usandsynligt, fordi det langt
hen ad vejen falger af reformens praemisser. | det mindste er et spil om det
regionale niveau blevet sat i gang med kommunalreformen — et hgjt spil.

Det er narliggende at tolke processen omkring tilblivelsen af regio-
nerne saledes, at ogsa kommunerne og KL spiller med i dette spil. Fra
kommunes side laegges der op til, at regionerne skal placeres i en driftsrol-
le, hvor de skal producere bestemte ydelser i det omfang, kommunerne ef-
tersparger dem. Fx statslige stgtteordninger, der skal administreres, sdsom
patientbehandlinger, produktion af sociale institutionspladser og service til
erhvervsvirksomheder. | forlengelse af dette scenario kan man forestille
sig, at regionerne ender som en slags nye felleskommunale virksomheder
med en ledelse, der i realiteten domineres af kommunerne i kraft af deres
rolle som eftersparger, mens der ikke levnes plads til en selvsteendig regio-
nal politikfarelse.

Spergsmalet er, om ikke en sadan kommunal position i forhold til re-
gionsprojektet ogsa er udtryk for hgijt spil. Sddan som Region Midtjylland
anskuer regionsprojektet, sa det afgarende for en sammenhangende offent-
lig indsats at se regionen som en regional politisk institution i et koordine-
ret samspil med kommunerne.

| det omfang regionen realiseres pa denne vis, vil en markedsgarelse
af den regionale del af et sadant velfeerdssystem nerliggende indebere, at
forestillingen om en sammenhangende planlegning af en helhedsoriente-
ret offentlig indsats undermineres. Konsekvensen vil vare, at ogsa kom-
munerne svaekkes i forhold til at forsvare tanken om et sammenhangende
og helhedsorienteret offentligt system. Det kan give anledning til at funde-
re over konsekvenserne i forhold til forestillingerne om kommunernes
fremtidige rolle i velfeerdsstaten.
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> Undersggelsens
tilrettelaeggelse og
rapportens opbygning

Den naerveerende undersggelse omfatter arbejdet med opbygning af Regi-
on Midtjylland gennem 2006, altsa i perioden fra valget af et politisk for-
beredelsesudvalg og destineret regionsrad i november 2005 og Region
Midtjyllands indtraeden i den operative driftsfase ved indgangen til 2007.

Undersagelsen er led i et trearigt projekt om dannelsen af Region
Midtjylland, som blev pabegyndt i foraret 2005 og som afsluttes efter ud-
gangen af 2007. Vi har fremlagt en undersggelse af den farste fase af dan-
nelsen af regionen i publikationen »Opfindelsen af det regionale niveau —
en undersggelse af dannelsen af Region Midtjylland«, som blev offentlig-
gjort i februar 2006, jf. Christoffersen og Klausen (2006). | denne publika-
tions kapitel 2 findes en redegarelse for de grundleggende overvejelser
bag projektet og bag tilretteleeggelsen af undersggelsen.

Endnu i 2006 har Region Midtjylland til en vis grad veeret en forestil-
ling. Ved indgangen til aret overgik en midlertidig direktion til at veere en
egentlig direktion, og gennem aret er der blevet tilfgrt stadig mere arbejds-
kraft fra de fire amter bag dannelsen af regionen til forberedelsesarbejdet.
Den egentlige driftsaktivitet har imidlertid frem til 1.1.2007 veeret vareta-
get af de fire amter. Overflytningen af personale er ogsa i hovedsagen farst
foregaet ved indgangen til 2007.

| denne fase har fokus for vores undersggelser ligget pa den overord-
nede politiske og administrative ledelse: Regionsradsformanden og politi-
kerne i formandskabet samt direktionen. Det er forstaelsen af de strategiske
og organisatoriske problemstillinger pa dette niveau, som det har veret vo-
res eerinde at belyse. Vi har dog fundet det vigtigt ogsa at belyse, hvorledes
ledere af amtslige institutioner pa vej ind i regionsregi samt medarbejdere —
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savel tillidsrepraesentanter som gvrige repraesentanter for medarbejdersiden
— har oplevet dannelsesprocessen.

| metodisk henseende er undersggelsesarbejdet tilrettelagt som en vi-
derefarelse af de tre undersggelseselementer, der ogsa indgik i undersggel-
sesarbejdet i 2005.

For det farste bygger arbejdet pa en indsamling og gennemgang af
dokumentationsmateriale. Her har det veeret et vasentligt udgangspunkt, at
regionens hjemmeside opsamler meget materiale, herunder dagsordener og
vaesentlige notater og dokumenter. Ydermere har regionens stab bidraget
ved at formidle materiale til os. Endelig har vi ogsa systematisk indsamlet
materiale i dagspressen vedrgrende Region Midtjylland og vedrgrende re-
gionernes forhold i det hele taget.

For det andet har vi ved hjalp af kontakter til regionens stabe faet ori-
entering om igangvarende aktiviteter.

Det egentlige undersggelsesarbejde har endelig for det tredje veeret
koncentreret omkring interview med de centrale interne aktgrer i dannel-
sesprocessen. Vi har i lgbet af aret gennemfart to interviewrunder. Den far-
ste runde fandt sted i april og maj, den anden runde foregik i hovedsagen i
november. Det har i hovedsagen varet de samme aktarer, som er blevet in-
terviewet i begge runder.

Vores interview har i gvrigt veeret systematisk tilrettelagt i forhold til
at inddrage felgende aktarer:

e Regionsradsformanden

e Regionsradets to nastformand

e Regionens direktarer

e Reprasentanter for institutionsledere i amtslige institutioner bestemt til
overgang til regionen

e Tillidsrepraesentanter i det midlertidige tveergadende hovedsamarbejds-
udvalg

e Reprasentanter for amtslige medarbejdere bestemt til overgang til regi-
onen vilkarligt udvalgt.

Alle de 20 interview, som vi i alt har foretaget, er gennemfagrt med

udgangspunkt i et gennemgaende interviewoplag bestaende af otte korte
grundleeggende spgrgsmal. Interviewoplaegget er optrykt som bilag 1.
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Med en enkelt undtagelse er alle interview blevet gennemfgrt med del-
tagelse af begge rapportens forfattere. Interviewene er blevet optaget pa
lydoptager. Analysen er blevet gennemfgrt pa grundlag af afspilning af
optagelser samt ud fra omfattende skriftlige notater, som begge forfattere
har optaget under interviewene. Individuelle interview har haft en
varighed af halvanden time. Fokusgruppeinterview har haft en varighed af
to timer.

Rapporten er alt i alt resultatet af en videnskabelig undersggelse med
det formal at skabe ny viden om og forstaelse for, hvad en region er, og
hvordan en region bliver til. Den er ikke en konsulentrapport, der giver go-
de rad til, hvad regionen kan og skal patenke at gere. Vi har praesenteret
og diskuteret forelgbige udkast af rapporten for centrale informanter og for
direktionen i Region Midtjylland med henblik pa validering af, om det ind-
tryk vi danner os pa baggrund af vore interview, og det gvrige baggrunds-
materiale rummer deciderede fejl og er i overensstemmelse med det virke-
lighedsbillede, der tegnes af vore informanter. Det betyder, at preemisserne
for vore vurderinger ligger i interviewmaterialet samt i det gvrige (skriftli-
ge) materiale og er et resultat af vores egen selvstendige analyse og synte-
se.

Denne forskning er pa samme tid proces- og interventionsorienteret.
Det indebeerer sarlige spilleregler og i nogle henseender begraensninger. Vi
har indset, at alle interview, som ligger til grund for vores analyse, i sagens
natur ma fremstilles i anonymiseret form (men der foreligger naturligvis
bandoptagelser af samtlige vore interview). Vi er endvidere opmarksom-
me pa, at den analyse, som nu fremlaegges, vedrarer et delforlgb, og at pro-
cessen omkring dannelsen af regionen langtfra er fort til ende. Det indebae-
rer ogsa, at vi kun i begraenset omfang har grundlag for at drage endelige
og definitive konklusioner.

Rapporten rummer fem kapitler. Kapitel 1 er en kort sammenfatning
af hele rapporten. | kapitel 2 redegeres for undersggelsens tilretteleeggelse
0g rapportens opbygning. Kapitel 3 rummer en kort redeggrelse for den
status, der er for arbejdet med opbygningen af Region Midtjylland med re-
ference til regionens egen, mere omfattende statusrapport. | kapitel 4 un-
dersgges dannelsesprocessen med den strategiske situationsanalyse som
indfaldsvinkel, dvs. her analyseres den strategiske situation pa udvalgte
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strategiske arenaer og de strategiske initiativer, Region Midtjylland har ta-
get indtil nu. Endelig undersgges i kapitel 5 den nye regions aktuelle natur
og rolle, anskuet som resultatet og udfaldet af de strategiske kampe, der har
preeget aret. Der forekommer derfor i kapitel 4 og 5 referencer til de sam-
me strategiske forhold med en forskellig optik. Analyserne leder imidlertid
frem til indsigter, der supplerer hinanden forstaet sadan, at kapitel 4 beto-
ner den strategiske situation set fra en regional ledelsessynsvinkel, mens
kapitel 5 betoner, hvilket mere overordnet strategisk spil regionsdannelsen
er en del af og ma forstas i forhold til.
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s Kort status for arbejdet
med opbygningen af
Region Midtjylland

Der har i Region Midtjylland gennem 2006 veret et sterkt fokus pa at
forberede overgangen til driftsfasen pr. 1. januar 2007 pa en sadan made,
at driften fra starten kan fungere uden vasentlige problemer. »Sikker
drift« har veeret et mantra.

En sadan forberedelsesopgave har omfattet opgaver af vidt forskellig
karakter.

Der har skullet findes konkrete organisatoriske lgsninger i forhold til
sammensmeltning af de fire amters institutioner i sammenhangende pro-
duktionssystemer.

Der har skullet gennemfgres en deling af amternes personale og en
endelig indplacering af regionens medarbejdere samt en lgbende forholden
sig til den personaleudskiftning, som fulgte oven pa den oprindelige perso-
naleindplacering. Ligeledes er der opbygget et samarbejdssystem for regi-
onen.

Der har skullet etableres lokalemassige lgsninger og administrative
systemer, herunder en samlet it-lgsning og et nyt gkonomisystem.

Der har skullet tilvejebringes et administrationsgrundlag i forhold til
opgaveomraderne. Her indgar et budget for 2007 samt savel et s&t af afta-
ler med regionens kommuner som et forelgbigt planmateriale.

Der har skullet etableres et udgangspunkt for det politiske arbejde i
form af styrelsesvedtaegt, forretningsorden, vederlagsdirektiv mv., og der
har skullet formeres en udvalgsstruktur.

Der har skullet etableres en raekke organer for udvikling af koordine-
ret beslutningstagen, herunder kommunekontaktudvalg, veekstforum og
trafikselskab.
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Der har skullet etableres et grundlag for varetagelse af ledelsesopga-
verne. Med henblik pa at sikre, at regionens aktiviteter af borgere, folke-
valgte og medarbejdere opleves som sammenhangende og understattende
regionens mal, er udviklet mekanismer for handtering af gkonomiafregnin-
ger etc.

Region Midtjylland har selv udarbejdet en mere detaljeret oversigt
over arbejdet pa disse felter gennem 2006. Oversigten findes i notatet »Sta-
tus pa opgaver i Region Midtjylland« af 29. november 2006. Notatet er
placeret pa regionens hjemmeside.

Arbejdet med disse opgaver er foregaet i en forberedelsesorganisation,
hvor der har fungeret en fleksibel deling af medarbejdere mellem de fire
amter og den nye regionsorganisation. Gennem 2006 er stadig flere medar-
bejdere fra amterne udlant til regionen, og der har herunder i vid udstraek-
ning veeret taget udlansformer i anvendelse, hvor medarbejderne har delt
deres arbejdstid mellem amt og region.

Det er vores indtryk, at organiseringen af forberedelsesarbejdet i regi-
onen under de givne vilkar har fungeret sa effektivt, at det er lykkedes at
etablere det arbejdsgrundlag, som har veeret forudsat. Overgangen til drifts-
fasen pr. 1. januar 2007 gav heller ikke anledning til vaesentlige umiddelba-
re driftsproblemer.

Forberedelsesarbejdet er ikke blevet gennemfart uden ekstraordinzre
belastninger af de involverede forvaltninger. Som vi har hgrt det udtrykt pa
direktionsniveau: »Det her burde ikke kunne lade sig gare. Men vi har her i
landet nogle embedsmand, som faler et helt useedvanligt ansvar og loyali-
tet«. Det forekommer ogsa tydeligt, at der i lgbet af 2006 har veeret et seer-
deles steerkt pres pa nogle ngglefunktioner og pa et antal ngglemedarbejde-
re knyttet hertil. 1 nogle tilfeelde har det nok ogsa resulteret i en ret sterk
fokusering i farste omgang pa funktionalitet, mens idéudvikling og offen-
sivt strategisk arbejde har faet mindre opmaerksomhed.

Vi har valgt ikke indledningsvis i denne rapport at tegne et feerdigt
billede af organisationen — eksempelvis i et organisationsdiagram. Forbe-
redelsesarbejdet gennem 2006 falder ikke ind i en beskrivelse af en pa for-
hand i detaljer specificeret organisationsmodel, som sa i lgbet af forbere-
delsesperioden er blevet realiseret til mindste detalje. | forhold til den or-
ganisationsmodel, som blev beskrevet i det indledende forberedelsesarbej-
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de, er der i lgbet af forberedelsesperioden i flere henseender foregaet for-
andringer, hvad angar visionen for den ferdige organisation. Dels er der
foregaet en slankning, dels er organisationens karakter som koncern blevet
understreget. | kapitel 5 redegares naermere for den teenkning, som er knyt-
tet til modellen, og tillige beskrives, hvorledes organisationen over 2006 pa
samme tid er blevet til og har taget form af en slanket koncernmodel.
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+» Ryggen mod muren.
Strategisk analyse

Dette afsnit tager udgangspunkt i analysen af den strategiske situation,
som den sa ud ved udgangen af 2005, og som vi beskrev den i vores for-
ste rapport med henblik pa at analysere, hvordan den strategiske situation
har udviklet sig i 2006, og hvordan den fortolkes af vore interviewperso-
ner. Det sker ved farst at danne et hurtigt overblik, for dernast at analyse-
re et par officielle notater af strategisk tilsnit og endelig ved at ga i dyb-
den med en analyse af udviklingen af situationen pa otte strategiske are-
naer.

Et par citater fra vores interview siger maske bedre end lange analy-
ser, hvad det er, regionen gar i made, og hvilken strategisk bevidsthed der
er fra top til bund i organisationen.

Det er fundamentalt set usikkert, hvad fremtiden vil bringe (direktar)
Vi far naeppe fred i vor tid (direkter)
Jeg tror, vi har nogle af de rigtig harde kampe til gode (medarbejder)

Kamp pa alle fronter

| 2004-2005 var den strategiske situation for regionerne den, at amterne
og Amtsradsforeningen havde lidt nederlag i kampen om strukturrefor-
men. De havde tabt pa alle fronter, og i forhold til dannelsen af regioner-
ne var der stadig kamp pa alle fronter. Regionerne var dermed omgivet af
megtige fjender, ikke mindst regeringen, Indenrigsministeriet, KL og
kommunerne som var kommet styrket ud af kampen, og de havde kun
sveekkede og svage alliancepartnere i de gvrige regioner, Amtsradsfor-
eningen og nogle fa interesseorganisationer. Metaforisk set kan man sige,
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at det store slag om regionernes antal, opgaver, organisering og finansie-
ring var tabt, og man stod nu over for en samtidig tilblivelses- og overle-
velseskamp, en lang reekke starre og mindre slag, som skulle vise regio-
nernes tilpasningsevne og eksistensberettigelse.

Vi beskrev denne dannelse af regionerne, som en i fundamental for-
stand eksistentiel skabelse preeget af nogle distinkte faser, som det er mu-
ligt at identificere relativt entydigt, nemlig saledes at regionerne:

e skulle undfanges som forestilling (2004/2005)

e skabes og udvikles som system (2006)

e fgdes som organisation (1. januar 2007)

e 0g sikres overlevelse i eksistenskampen (de kommende ar).

Vi beskrev det endvidere sadan, at eksistens-/overlevelseskampen skulle
vindes inden for én allerhgjst to valgperioder. Hvis ikke regionerne inden
da havde bevist deres eksistensberettigelse i praksis, ville de ga en krank
skeebne i made.

Det var ingen tilfeldighed, at vi valgte titlen »Opfindelsen af det regi-
onale niveau« til den farste rapport, for det var i den fase regionen blev
undfanget som forestilling, dvs. skabt pa tegnebrattet som model. Det er at
opfinde og skabe, men denne tilblivelse som samtidig opfindelse og ska-
belse fortsaetter imidlertid ind i de efterfglgende faser forstaet sadan, at
modellen ogsa i den efterfalgende fase, den vi her analyserer, som beskre-
vet i kapitel 3, udvikles og &ndres Igbende i lyset af situationen og erfarin-
gerne med dens tilblivelse.

Alligevel er der i 2006 tale om en ny fase i og med regionspolitikerne
er blevet valgt, og der gradvist, samtidig og teet integreret er tale om to me-
get omfattende og komplekse opgaver, eller om man vil, megaprocesser: 1)
en forberedelse af amternes nedlaeggelse og likvidation med overdragelse
af opgaver til stat, kommuner og regioner og 2) afsluttende forberedelse til
dannelsen af regionen og opbygning af regionen som system med begyn-
dende bemanding pa centrale poster. | forhold til denne opgave konklude-
rede vi i den forrige rapport, at Region Midtjylland var kommet godt fra
start, idet de i en konsensuspraeget proces med fuld politisk opbakning var
kommet langt bade med tankerne om, hvad en region er, og hvordan den
skulle indrettes, og fordi de tidligt havde faet en afklaring af ledelsessitua-
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tionen, som kunne reducere usikkerhed, angive retning og borgede for dy-
namik.

Den strategiske situation er i 2006 stadig praeget af kamp pa alle fron-
ter, selv om der pa visse omrader er en opbladning pa vej. De mange fron-
ter gives af, hvad man er oppe imod i en sa stor tilblivelses- og fusionspro-
ces, og af hvem man er oppe imod, aktgrerne. Regionerne star stadig i en
situation praeget af, at alle de otte strategiske arenaer, vi koncentrerede ana-
lysen om i den farste rapport, og som vi skal vende tilbage til senere i ka-
pitlet, er i spil og af betydning. Endvidere er fjenderne i specielt regerin-
gen, Indenrigsministeriet og KL stadig pa krigsstien, for ikke at sige, at de
forfalger deres slagne fjende. De sekunderes endvidere flittigt af kommu-
nerne, sa man kan tale om, at regionerne befinder sig i en skruestik mellem
stat og kommuner. Dermed tilfgjes regionerne lgbende yderligere ydmy-
gelser og nederlag, de er pa halene, for ikke at sige, de er treengt op i et
hjgrne og har ryggen mod muren samtidig med, at de s at sige farst lige er
ved at vaere feerdige med at slikke sarene og har taget de allerfarste skridt i
retning af at komme pa fode igen.

Det er, hvad vi tager udgangspunkt i her: ryggen mod muren. Regio-
nerne star svaekkede med ryggen mod muren, men er ved at reorganisere
og komme pa fode, en position hvorfra det kan ga fremad eller mod snarlig
undergang. Deres strategiske platform knytter sig til fagligheden, og til, at
de trods alt er driftsherrer over de sterste arbejdspladser i landet, sygehuse-
ne, at de star for psykiatrien samt stadig har noget tilbage af ekspertisen og
institutionerne pa det sociale omrade. Alene af den grund burde regionerne
kunne tale med stor vegt, og der burde blive lyttet til dem med respekt,
men rammerne for deres virke og den strategiske situation i almindelighed
tilsiger noget andet.

Dette er en strategisk situation, som i vid udstraekning laegger op til at
veere praeget af defensive strategier med sma udfald fra regionens side. Det
er vanskeligt at forestille sig muligheden af storoffensiver, sa leenge regio-
nen er treengt og far den er oppe i fuld funktionsduelig tilstand. Det er s at
sige ngdvendigt — hvis det ma vaere os tilladt at fastholde krigsmetaforik-
ken — efter at vere slaet tilbage og tvunget til at antage en ny organisation,
at omgruppere og fa styr pa tropperne, far man (igen) kan gere udfald.
Man kan ogsa forsta det at satse pa at fa organisationen op at sta, som et
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spgrgsmal om at forsgge at vaelge arena og reducere antallet af fronter,
man forsgger at keempe pa samtidig. Det er en sadan forstaelse af den stra-
tegiske situation, der kommer til udtryk i, at vi senere i kapitlet skal konsta-
tere, at én strategisk arena har faet topprioritet, nemlig arena for produktion
og organisering. Der er dog i 2006 blevet udkempet et par slag, ikke
mindst pa den politiske arena, hvor Region Midtjylland har vundet smasej-
re. Det har ogsa resulteret i etablering af nye samarbejder. Sa billedet af
ubetinget at veere omgivet af fjender og ubetinget at veere i defensiven kan
veere ved at vende.

Mens 2006 saledes har drejet sig om at skabe forudseatningerne for at
komme i omdrejninger til at kunne treede i kraft pr 1. januar 2007, ser det
ud til, at 2007, og delvist ogsa 2008, hvis man falger dette strategiske spor,
kommer til at dreje sig om konsolidering og udbygning af brohoveder. Den
vigtigste kamp drejer sig dermed om at bevise i praksis, at regionen kan le-
vere »varen« (effektiv malopfyldelse, bedst og billigst etc.), det er derfor
arena for produktion star i centrum.

Der er blot det ved det, at tingene ikke foregar af sig selv, og fordi det
star pa papiret. Dermed bliver de gvrige arenaer af betydning, for at model-
len kommer til at fungere i praksis. Men dertil skal fgjes, at den strategiske
situation kunne veere tolket noget anderledes end det tilsyneladende er sket.
Frem for at det primeert drejer sig om arena for produktion, dvs. om at le-
vere varen sa produktivt og effektivt som muligt, kunne det veere, at der var
andre arenaer og andre slag, der skulle keempes med lige sa stor eller starre
prioritet. Det er i al fald tankevaekkende, at en vaesentlig del af den strategi-
ske forstaelse, vi fandt hos de centrale politikere og embedsmand i vore in-
terview til den farste rapport, dvs. i 2005, tilsyneladende ikke er fgrt med
over 1 strategiovervejelserne i 2006(/2007). Bent Hansen formulerede i
2005 bl.a. den indsigt, at amternes endeligt bade var urimeligt og uforstae-
ligt i lyset af, hvad amterne faktisk var i stand til at preestere — med andre
ord: hvorfor tog de livet af os, nar vi var sa gode til at lgse opgaven? Han
leverede den forklaring, at der ved siden af de politiske spil ogsa havde vae-
ret et problem med at kommunikere til den store omverden, med henblik
pa at sikre amterne deres berettigede legitimitet, og han drog den konse-
kvens, at der skulle satses pa kommunikationsstrategier. Det spgrgsmal, vi
her stiller, er, om ikke Region Midtjylland, ved at satse pa at udfylde de
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rammer, der er dem givet, og levere varen, risikerer at bekraefte den skab-
ne, som ligger i kortene, i stedet for at satte sig op imod den.

Vi skal uddybe denne kortfattede identifikation af den strategiske si-
tuation senere i kapitlet. Den er blevet til pa baggrund af de indsigter vore
interviewpersoner har bibragt os, men det er ikke noget, der er nedfeldet
pa papir — i al fald ikke pa tilgeengelige, officielle papirer. | dem er der ikke
nogen identifikation af det overordnede strategiske udgangspunkt. Der er
heller ingen konkret formulerede strategier.

Hvordan kan man forstd og forklare, at der ikke findes formulerede
strategier? Det kan veere, at der slet ikke har veeret kraft og overskud til at
gare sig sadanne tanker, men det veelger vi ikke at tro, med en direktion
som lige precis har ansvaret for at teenke overordnet, helhedsorienteret,
langsigtet og prioriterende (hvilket er en definition pa strategisk arbejde).
Men det er maske ikke opportunt at videregive sadanne overvejelser til of-
fentligheden endsige til medarbejderne, konkurrenterne og samarbejds-
partnerne. Det er i al fald sadan, at nogle strategiske analyser (fx de mest
nedslaende), og nogle af de beslutninger, man efterfglgende treeffer anga-
ende valg af strategi (fx dem, der adresserer konkurrenceforhold, konflikter
og det, man kan kalde for plan B og C) ngdvendigvis ma forblive »hemme-
lige« for en tid, hvis de skal have den tilsigtede effekt, og hvis ikke de skal
fa utilsigtede negative effekter. Andre strategiske valg ma imidlertid om-
vendt lige netop meldes klart ud og kommunikeres bredt for at kunne blive
til virkelighed, for ikke at forblive pa tegnebrettet og inde i hovederne pa
nogle fa ledende medarbejdere, men i stedet veere med til at flytte noget i
virkeligheden.

Pa det mest overordnede og fundamentale plan har man klart valgt en
strategi. Som vi skal vende tilbage til, er det, man har satset pa ved siden af
at sikre produktionsapparatet at etablere et positivt samarbejde med kom-
munerne (noget, der finder sted gennem forhandlinger, dvs. pa den politi-
ske arena). Men hvis det strategiske udgangspunkt for dette valg er en er-
kendelse af ikke blot, at man ikke kan kaempe pa alle fronter samtidig, men
specielt, at kommunerne er regionens dgdsfjende nr. 1, er det klart, at man
ikke kan formulere en sadan strategisk analyse i fuld offentlighed. Dens
formulering risikerer at blive dens negering.
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Nar der pa nuveerende tidspunkt ikke findes officielle strategipapirer i
Region Midtjylland — hvor direktionen udpeger, hvad der er situationen, og
hvad der skal til, noget direktionen og de respektive ledelseslag godt kan
udarbejde i forhold til den administrative organisation og driftsenhederne i
snaever forstand — hanger det ogsa sammen med, at Region Midtjylland,
som politisk styret organisation ma afvente klare politiske udmeldinger fra
regionsradet om mission, vision, vaerdier og strategiske malsatninger eller
politikker pa udvalgte politikomrader. Hvad det sidste angar, afventer man
tre centrale politisk formulerede planer pa de tre omrader, regionerne har et
serligt ansvar for: en udviklingsplan, en sundhedsplan og en socialplan,
som skal tage form i 2007.

Mens vi ikke finder officielle aftryk af konkrete strategiske analyser
og overvejelser over, hvilke strategier der skal forfglges, finder vi imidler-
tid ganske mange, som falges i praksis, og det er mgnstret af disse, vi skal
se pa sidst i kapitlet. Farst ma vi imidlertid kaste et neermere blik pa et of-
ficielt papir, som har karakter af at veere et strategisk baggrundspapir: Ud-
kast til Ledelses- og styringsgrundlag for Region Midtjylland.

Udkast til Ledelses- og styringsgrundlag
Der er tale om et meget centralt og vigtigt papir for den made, Region
Midtjylland kan komme til at fungere pa som politisk ledet, integreret og
helhedsorienteret ledelsessystem, som strategisk teenkende og handlende
organisation, et ledelses- og styringsgrundlag, der er udarbejdet af direk-
tionen og skabt over en lengere periode i 2006 under inddragelse af en
reekke parter i regionen, resulterende i et forelgbigt sidste udkast af 19.
december 2006, som her skal analyseres.

Det rummer de overordnede forestillinger om og principper for, hvor-
dan ledelsessystemet skal fungere, og strategiudviklingen skal finde sted i
og mellem politik og administration og i og mellem centralt og decentralt i
koncernen Region Midtjylland, men altsa, som navnt, ingen analyser af
hvad det er, regionen er oppe imod. Man kan karakterisere det som et in-
ternt policypapir vedr. styring og ledelse. Det har en vigtig symbolsk funk-
tion for den fremtidige koncernteenkning, idet der er tale om autokommu-
nikation af et gennemtaenkt ledelsessystem, hvor direktionen signalerer, at
de ved, hvad de vil. Dertil rummer papiret et klart budskab med umisfor-
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staelig signalveerdi, nar det drejer sig om konkret lederadfaerd: dette er den
made, vi som direktion forventer, at I, som ledere pa alle niveauer i organi-
sationen, agerer.

Politikernes rolle preciseres til at veere den at aflaeese og prioritere be-
folkningens gnsker til vaekst og velfeerd inden,for de rammer, der er for re-
gionens virke, samt selv at afgreense nye samfundsmaessige problemstillin-
ger, regionen kan tage sig af. Regionsradet skal dermed fastleegge missio-
nen for regionens indsats pa forskellige indsatsomrader og visionen for
hvad Region Midtjylland skal streebe efter at opna pa fem, ti, femten ars
sigt. Dette skal — i det mindste og i ferste omgang — ske pa de tre centrale
regionale ansvarsomrader, saledes at missionen og visionen pa hvert af dis-
se omrader kan preciseres i en strategi for, hvordan visionen kan blive til
virkelighed, en strategi som benavnes en regional udviklingsplan, en
sundhedsplan og en socialplan.

Dermed fastleegger politikerne politikken, den overordnede ramme
for, hvad administrationen skal arbejde hen imod. Hvordan det skal ske,
beskrives som et samspil mellem politik og administration og som et meget
dialogorienteret samspil mellem centralt og decentralt i det administrative
hierarki.

Dette samspil konkretiseres i det, vi kan kalde for principperne for
styring og ledelse i Region Midtjylland. Samspillet mellem politik og ad-
ministration skal legge sig op ad modellen for den politiske organisering,
nemlig regionsradet, forretningsudvalget og en raekke lovbestemte fora
med eksterne medlemmer, og den konkrete strategiudvikling teenkes isaer
at skulle udvikle sig i de midlertidige sakaldt tematiske udvalg, som ned-
saettes under regionsradet med et bestemt kommissorium og som vil kunne
indstille forslag til drgftelse og/eller beslutning i regionsradet. Det siges ik-
ke direkte i dette papir, men er underforstaet, at disse midlertidige temati-
ske udvalg betjenes og radgives loyalt og neutralt af centraladministratio-
nens direktagrer og medarbejdere, sadan som det er traditionen i dansk poli-
tik og forvaltning.

Principperne for samspillet omkring styring og ledelse i det admini-
strative hierarki er beskrevet mere udfarligt. Det understreges, at ledelse i
Region Midtjylland finder sted pa baggrund af veerdier. Som det hedder i
en flot formulering, er verdierne »fundamentet i beslutningstagning i situa-

29



tioner, hvor reglerne ikke reekker, eller hvor det gkonomiske incitament
kolliderer med overordnede hensyn«. Endvidere preeciseres relationen mel-
lem centralt og decentralt som et gensidigt afhaengighedsforhold praeget af
loyalitet, tillid og decentralisering og af dialog og lydhgrhed bade i ledel-
seshierarkiet og i relationen mellem ledelse og medarbejdere. Pa den ene
side skal Region Midtjylland betragtes som én effektiv koncern med én
feelles identitet og strategi, og pa den anden side har regionen behov for
kraftfulde selvsteendige enheder, der kan traeffe beslutninger taet pa borger-
ne og brugerne og justere strategier og handling efter lokale behov. Der-
med bliver der tale om en relation og sammenhang mellem overordnede
politikker og (plan)strategier udmeldt fra politisk hold og en balance mel-
lem koncernstrategiske og virksomhedsstrategiske beslutninger og tiltag i
praksis.

Det, som her beskrives, er altsa en politisk ledet koncern, en samlet
organisation med et integreret ledelsessystem, hvor hvert enkelt led tages
alvorligt, har selvsteendighed, men ogsa ansvar over for den samlede orga-
nisation. Eksempelvis skal der kun finde intern konkurrence sted i den ud-
streekning, det vurderes til at have en positiv effekt for regionens samlede
effektivitet. Man er tilsvarende opmaerksomme pa, at selv om effektivitet
og resultater er afggrende, ma arbejdet med effektivisering, benchmarking
mv. ikke ga ud over arbejdsmiljget. Det, der beskrives, er med andre ord en
meget human og samtidig meget virksomheds- eller om man vil effektivi-
tetsorienteret model.

Det er tydeligt, at man leegger veegt pa kommunikation. Man taler
simpelthen om den dialogbaserede styringsmodel. Papiret beskriver ogsa
de overordnede principper for, hvordan dialogen mellem centralt og decen-
tralt skal finde sted, eksempelvis at modellen baseres pa dialog mellem de
respektive ledelseslag og mellem ledelsen og medarbejderne, at den sker
pa et faktuelt grundlag, som synligger forbedringer i velfeerd og vaekst,
samt at de konkrete strategier skal definere succeskriterier, og at de skal
vedrgre bade drift og udvikling. Alle disse principper er endelig sammen-
fattet i en omfattende model for den politiske og administrative styring og
ledelse, som rummer hierarkiet fra de politiske mal og beslutninger med
overordnede formuleringer af mission, vision og verdier over koncernstra-
tegi til virksomhedsstrategi. Denne dialog- og resultatbaserede styringsmo-
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del er en tilpasset udgave af det, som tidligere benyttedes som styrings- og
ledelsesmodel, som strategisk ledelsesredskab i Arhus Amt, nemlig den af
Bertelsmanstiftelsen prisbelgnnede virksomhedsmodel.
| udkastet til Ledelses- og styringsgrundlag for Region Midtjylland
findes ogsa et bud pa, hvad der kunne blive til mission, vision og verdier
for regionen:
e Om missionen hedder det, at: Region Midtjylland vil fremme borgernes
mulighed for sundhed, trivsel og velstand.
e Om visionen hedder det, at: Region Midtjylland vil
— skabe et sundhedsvasen pa hgjeste internationale niveau til gavn for
alle.
— levere sociale ydelser pa hgijt internationalt niveau til gavn for bru-
gerne.
— forgge viden og udvikling i erhvervslivet, i den offentlige sektor og i
offentligheden og skabe vilkar for vaekst i borgernes indkomst.

Som man kan se, er der tale om en meget kort, en meget klar og en meget
langtidsholdbar formulering af missionen — praecis som teorien vil fore-
skrive, at en mission skal vare. Der er endvidere tale om en mission, som
alle burde kunne vere enige i — og det er just adelsmearket ved en mis-
sion, der skal kunne virke meningsfuld og dermed motiverende for med-
arbejderne. Det er ogsa tydeligt, at den overordnede vision satter over-
leggeren sa hgijt, at den ikke er en selvfalge, eller anderledes sagt, at der
skal arbejdes endog meget hardt, malbevidst og strategisk for at indlgse
den, mens de pa den anden side ikke er fuldsteendig urealistiske. Det er
endvidere veerd at bemaerke, hvordan ambitionsniveauet i visionerne gar
fra hgjeste internationale niveau pa sundhedsomradet, over hgjt niveau pa
det sociale omrade til en jordnaer pracisering af regionens rolle i forhold
til den regionale udvikling. Heri ligger en prioritering og en realisme, som
knytter sig til den strategiske udgangssituation vedr. intern kapacitet og
kapabilitet, nemlig spargsmalet om, hvad regionen realistisk set kan lgfte
pa mellemlangt sigt. Men det bemarkes, at det »tredje ben« vedrgrende
regional udvikling ser ud til at veere nedtonet som politikomrade i forhold
til de formuleringer, vi stedte pa i 2005. Der er her tale om udkast, som
burde kunne vare retningsgivende for det strategiske arbejde pa alle ni-
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veauer, og som dermed burde kunne omseettes til lokale oversettelser helt

ud pa institutionsniveau.

Udkastet rummer ogsa udkast til det, man kalder: overordnet strate-
gi/strategispor for Region Midtjylland, nemlig:

e levere ydelser af en hgj faglig kvalitet, herunder veere innovativ og lg-
bende udvikle ydelserne ved aktiv inddragelse af brugerne og borgerne,
herunder at veere opsggende i forhold til afdaekning af brugerne og bor-
gernes behov.

o vere effektive, herunder lgbende male og synliggere effekten af vores
ydelser og skabe synergi ved at etablere samarbejde pa tveers af regio-
nens forskellige forretningsomrader.

e samarbejde med erhvervsliv, uddannelses- og forskningsinstitutioner,
kommuner og andre myndigheder.

o vere en af de dagsordenssettende aktgrer bade i Danmark og i interna-
tionale sammenhange, herunder udfgre analyser og igangsatte debat
inden for relevante samfundsmassige omrader.

e udvikle en reekke effektive, handlekraftige og dynamiske enheder, der
statter op om koncernens samlede strategi.

e rumme nogle af landets bedste arbejdspladser, hvor innovation, effekti-
vitet og arbejdsgleede gar hand i hand. Vi vil skabe faglig og personlig
udvikling og et godt arbejdsmiljg for alle ansatte.

Disse statements er hver isar ganske fornuftige, men har ikke noget at gg-
re med strategier, dvs. med, hvilke prioriterede indsatser der skal kunne
fore frem til indlgsning af de overordnede malsatninger, mission, vision
og politiske planer/planstrategier. Formuleringerne virker som hensigts-
erkleeringer eller mal for strategiarbejdet. En egentlig formulering af
overordnede strategier ville forudsatte et langt mere grundigt analyse- og
argumentationsarbejde, end der laegges op til i dette papir — der er netop
ikke tale om nogen form for identifikation af, hvad der karakteriserer den
strategiske situation, dvs. hvad det er, regionen pa centrale omrader er
oppe imod (trusler, udfordringer, modstandere, barrierer mv.), og hvordan
den star rustet til at handtere dette strategisk (muligheder, kapacitet, ka-
pabilitet etc.). Egentlige strategiske valg og mangvrer ville forudszette en
sadan analyse, i dette papir er disse indsigter eller erkendelser vedrgrende
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den strategiske udgangssituation kun implicit til stede. Nar vi gnsker at
understrege dette, haenger det sammen med, at det kan veere fatalt at skabe
urealistiske strategier, som kun kan lide skibbrud, eller anderledes og me-
taforisk formuleret at sette strategier i sgen, der som skibe uden kaptajn
og bemanding sejler rundt for vejr og vind uden at komme i havn. Det er
imidlertid netop dette mere serigse strategiarbejde, som dette baggrunds-
papir opsetter principperne for, dvs. med dette papir i handen skulle den
samlede koncern og dens enkelte institutioner veere rustede til at udarbej-
de bade de overordnede koncernstrategier og de partielle virksomheds-
strategier.

Endelig rummer papiret udkast til veerdigrundlag for regionen samlet i
tre D’er, nemlig:
e Dialog
e Dygtighed
e Dristighed.

Et sadant vardigrundlag kan, som det er skik og brug med sadanne, kun
bruges symbolsk, men signalerer omvendt pa et hgjt abstraktionsniveau
precis, hvad modellen indebarer, nemlig at den er opbygget omkring et
ledelsessystem, som bliver integreret via dialog, at den vasentligste stra-
tegiske platform er professionalisme, samt at det vil kraeve dristighed pa
alle planer at forfglge visionerne gennem lokale strategier og gere dem til
virkelighed. | den forstand er disse verdier en meningsfuld syntese, som
kan veere adfeerdsforeskrivende. Regionen skal ud af starthullerne, og alle
har et ansvar herfor, politikerne og direktionen kan kun angive retningen
og principperne samt forsgge at efterleve dem i praksis og vise vejen.

Er det sa, hvad politikerne, og ikke mindst direktionen, som har faet
overladt den store opgave at skabe regionen i praksis, har gjort? Har denne
tankegang, disse principper og verdier, som de abenbart breender for og
gnsker skal veere geeldende fremover, veeret styrende for deres egen ad-
feerd indtil nu?

Direktionens hensigtserkleering eller formal med at lave dette Udkast
til Ledelses- og styringsgrundlag for Region Midtjylland taler i al fald et
meget tydeligt og umisforstaeligt sprog, idet det indledningsvist siges, at
malene med udkastet er: 1) at styrke sammenhangskraften i Region Midt-
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jylland, 2) at styrke dialogen mellem de enkelte ledelsesniveauer, 3) at sik-
re feelles retning, 4) at skabe et feelles grundlag/sprog for droftelse af sty-
ring og ledelse i Region Midtjylland, 5) at skabe sammenhang mellem den
gkonomiske og strategiske styring af Region Midtjylland.

Ser vi pa processen, som den hidtil er forlgbet, er der faktisk i vid ud-
streekning tale om, at topledelsen har ageret i overensstemmelse med de
principper, som siden er blevet konkretiseret i Udkast til Ledelses- og sty-
ringsgrundlag for Region Midtjylland. Papiret er saledes i sig selv et resul-
tat af en proces, hvor ledelses- og medarbejderrepraesentanter er blevet
inddraget.

Der er udarbejdet et notat, som kaldes for Ejerskabsstrategi for Ledel-
ses- 0g styringsgrundlag for Region Midtjylland. Det viser bade, hvordan
den hidtidige proces vedr. formulering af mission, vision, verdier og prin-
cipper er blevet til gennem inddragelse af en starre lederkreds og det mid-
lertidige hovedsamarbejdsudvalg, og hvordan den videre proces maned for
maned skal fare til en konkretisering under inddragelse og hgring af de vae-
sentligste interessenter, sa det endelig kan meldes ud som det overordnede
officielle papir vedrarende styring og ledelse. Farst efter denne omfattende
proces skal papiret og dets indhold bredes ud til samtlige medarbejdere.
Dette detaljerede procesnotat er i bogstaveligste forstand en ejerskabsstra-
tegi og rummer endog forestillinger om, hvordan forankringen skal finde
sted gennem uddannelse og treening, og veere forankret i viden om, hvad
der ragr sig via medarbejder- og brugertilfredshedsundersggelser. Endelig
forpligter direktionen sig til at tage pa turne pa regionens starre sygehuse
og sektoromrader med videre for at praesentere ledelses- og styringsgrund-
laget.

Heraf kan vi se, at ledelsen faktisk falger sine egne principper, papiret
er ikke formuleret gennem en top down-proces, men under inddragelse, og
denne forandringsstrategi karakteriserer faktisk ogsa store dele af hele pro-
cessen vedrgrende dannelsen af Region Midtjylland fra dens start og frem-
efter, hvilket er s meget des mere bemarkelsesveerdigt, som det neermest
er en umulighed givet betingelserne, mandatet og tidsrammen. Det er Kklart,
at mange beslutninger er blevet til og skal tages top down og uden ungdig
inddragelse. Det geelder bl.a. personspgrgsmal og etablering af ledelseshie-
rarkiet. Det beskrives fra medarbejderside ved, at: »man har bygget treeet
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op oppefra, farst direktionen, dernaest de underliggende cheflag, og det er
godt, for sa var der nogen til at tage imod os«, som det formuleres og vide-
re understreges det af medarbejderrepraesentanterne: »at det forhold, at der
er skabt klarhed relativt hurtigt i forhold til ledelsesstrukturen, og der er en
ledelse i spidsen, som man kan have tillid til, er med til at reducere usik-
kerhed, og ger det muligt bedre at leve med den usikkerhed, der knytter sig
til fremtiden«. Det er topledelsen af politikere og direktgrer, som har an-
svaret for de helt store linjer og afgarelser, men dette forhold har i Region
Midtjylland tilsyneladende ikke forhindret, at man i al fald har forsggt at
skabe dialog og inddragelse, og at man i al fald som et minimum har be-
streebt sig pa at informere og kommunikere, sa vidt det var muligt.

Dette fremgar med stor tydelighed af vore interview med de yderste
led, nemlig med institutionslederne og med de medarbejderreprasentanter,
som har indgaet i samarbejdet via tillidsmandssystemet og ikke mindst det
midlertidige hovedsamarbejdsudvalg. Det er klart, at vi ma tage forbehold
over for, at disse interviewpersoner ikke er repraesentative, men deres ud-
sagn kommer i al fald fra det, man kan kalde en informeret og privilegeret
udkigspost. Der er saledes blevet holdt mange abne orienterende mgder pa
amtsgardene, og »nyt fra strukturreformen« har veeret fast punkt pa MED-
udvalgsmgderne. Omvendt erkendes det blandt institutionslederne, at de
menige medarbejdere i de decentrale led ikke har varet synderligt interes-
seret. Det har selvsagt medarbejderne i centraladministrationen, og det er
da ogsa dem, der er blevet holdt de mange informationsmgder med. De
medarbejderreprasentanter, vi har talt med, beskriver processen som pree-
get af abenhed og tillid, institutionslederne taler om, at de er blevet inddra-
get, ja de beskriver det endog sadan, at de til tider — sasom ved arbejdet
med mission og vision — nermest har fglt, at de har deltaget i for mange
mgder. Politikerne beskrives endvidere af medarbejderrepraesentanter som
gode til at motivere: »de har veret gode til at skabe en stemning, og nu
skal vi vise dem, at vi kan«. En samlet overordnet vurdering fra medarbej-
dersiden vedr. processen er, at: »det kunne ikke vere gjort meget anderle-
des, og det kunne ikke veere gjort bedre«. Der gar dog skar i denne generel-
le jubelbeskrivelse, nar vi hgrer om enkeltstdende svigt, der eksempelvis
formuleres sadan, at: »i Ringkebing var ledelsen ikke eksisterende fra det
gjeblik, det blev kendt, at regionen var en realitet: derefter sgrgede chefer-
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ne for at finde deres egen taburet ude i kommunerne, hvorefter vi instituti-
onsledere sejlede i vores egen sg«. Sadanne beskrivelser af manglende le-
delse er vi dog ikke stgdt pa, nar det drejer sig om Vejle, Viborg og Arhus.

Et meget konkret eksempel, pa at direktarerne i direktionen falger de-
res egne principper, finder vi pa sundhedsomradet. Her beskriver Leif Ve-
stergard, hvordan hospitalerne og hospitalsledelserne gerne vil arbejde stra-
tegisk hver iser, men ogsa er med pa at lave overordnede strategier sam-
men. | og med de enkelte enheder markerer sig sterkere, er der brug for at
understrege det feelles ansvar. Det er sadan, at man allerede nu pa sund-
hedsomradet kan pege pa, at man kan mere nu end far regionsdannelsen.
Det geelder i staben, hvor man begynder at adressere problemer, far de op-
star, og hvor der er opstaet en ny dynamik og optimisme, og det gelder for
borgerne og patienterne i den samlede region, som far bedre tilbud. Her er
der i al fald tale om at teenke (hospitals)koncern, og bestraeebelsen gar pa at
teenke sundhedsvaesenet som en del af regionskoncernen. Konkret tenkes
der mere og mere i et samlet sundhedsvaesen frem for et sygehusvasen,
dvs. pad et sammenhangende patientforlgb og pa den enkelte patient, som
kan veere i behandling p& universitetshospitalet i Arhus, men ligge i sin
seng i Hvide Sande. Her arbejdes der med strategi i ledergruppen ved at
arbejde med verdier og mgder, lange mgder, hvor forskellige ledelseslag i
sygehusene sidder med. Man kunne godt vere taget pa kursus og internater
sammen, men opfattelsen er, at det virker bedre at arbejde sammen, det
flytter erkendelser. Disse lange mader skulle angiveligt veere med til at
skabe en feelles strategisk opfattelse og en strategisk parathed i chefgrup-
pen, herunder ogsa et tryghedsrum for sygehusledelsen som jo bade i for-
hold til interne forhold og den offentlige opmarksomhed pa feltet er i ilden
dagnet rundt i 360 dage om aret og kan blive ringet op om alt muligt. Ve-
stergard beskriver det som et spgrgsmal, der i sidste ende vedrarer person-
relationer i chefgruppen, om tillid og troveerdighed internt og over for of-
fentligheden.

Mens baggrundspapiret saledes allerede nu i en vis udstreekning dan-
ner baggrund for den strategiske praksis, er det som navnt ikke i sig selv
noget strategipapir i genuin forstand, det er et princippapir. Det forhold, at
vi ikke har kunnet finde egentlige skriftligt nedfaeldede strategier, og at vi
ikke i vore interview er stgdt pa mere overordnede og samlede analyser af
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den strategiske situation, kan, som navnt, forklares pa mange mader. Lad
os faje et par til. Det kan ved siden af de allerede navnte forklaringer ogsa
skyldes, at det opleves og fortolkes sadan i ledelsen, at det ikke kan lade
sig gare, fordi der ikke er tale om én organisation, men en komplekst sam-
menstykket og divisionaliseret koncern — det ville dog naermere veere en
bortforklaring og ansvarsfraleeggelse end en acceptabel begrundelse, hvis
man ser det i lyset af, at der faktisk er tale om én organisation og dette fak-
tisk understreges i bade interview og diverse officielle papirer. Det fore-
kommer mere sandsynligt, at der er en skjult overordnet strategi, som man
ikke har nogen interesse i at offentliggegre — det kan veere tilfeeldet, dvs. at
der er »skuffeplaner«, der, som omtalt i den forrige rapport, opererer med
en plan B, C og D til »dag 2, 3 og 4« . Det er utvivisomt tilfeldet, selv om
vi ma konstatere, at de overordnede strategiske tanker, vi madte i forbin-
delse med udarbejdelsen af vores farste rapport, i al fald er nedtonede i den
fase af regionens tilblivelse, som her analyseres. Det skal imidlertid ogsa
naevnes, at den manglende strategiformulering kan skyldes defaitisme, en
forestilling om, at skabnen tilsiger, at regionen og regionsprojektet allige-
vel vil lide nederlag, eller anderledes sagt, at man har mistet troen — dette
virker ikke sandsynligt, nar vi beteenker den udbredte tro, vi har mgdt rundt
om i regionen, nar det drejer sig om missionen, nemlig at regionen star for
noget rigtigt og vigtigt, den tro pa at regionen har den forngdne ekspertise
til at bevise det i praksis og den kampgejst og loyalitet, der er hos ledere
savel som medarbejdere. Forestillingen om relationen mellem strategi og
skaebne er maske snarere den, at en organisation har en mulighed for at
forme og skal have sans for deres egen skaebne (Hamel & Prahalad 1994),
at »strategy is destiny« som Burgleman har formuleret det (Burgleman
2002), at strategiske valg finder sted i historiske gjeblikke og skaber histo-
rie (Klausen 2004), dvs. at den made, man undfanger og forfglger strategi-
erne pa, kan vere afgarende for regionens skabne, at skaeebnen ikke er uaf-
vendelig. Det er sikkert ogsa derfor, som vi navnte tidligere, at det er van-
skeligt at italeseette samarbejdsstrategien med kommunerne i og med selve
italeseettelsen vil kunne ophave strategien selv.

Det er med andre ord usandsynligt, at der ikke findes bevidste strate-
gier — selv om det har veeret en tid preeget af de mange sma, men ngdven-
dige beslutninger og i mange henseender det muliges kunst, er dette usand-
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synligt i og med, vi finder s& mange aftryk af indsigterne i den overordnede
strategiske situation i alle interview (det geelder den politiske ledelse, top-
ledelsen, institutionsledelserne og de medarbejdere, der er en del af TR og
MED-systemet).

Tveertimod er det vores indtryk, at ledelsen hele tiden, i den udstraek-
ning, det har vaeret muligt, har haft sig disse forhold for gje, om ikke som
en overordnet og forkromet samlet strategi, sa i al fald som en lang raekke
delstrategier og en Klar prioritering imellem mulige strategiske satsninger.
Vi kan se det i de mgnstre af fremvoksende strategier, som man faktisk har
fulgt og i den fornuft, der knytter sig hertil. Det er, hvad vi skal se pa efter-
falgende — hvorvidt der er tale om overfortolkning og efterrationalisering
kan ikke afgares, men sadan er det med strategier, at de fra tid til anden er
bevidst formulerede, fra tid til anden er handling, og at de under alle om-
steendigheder retrospektivt set er det mgnster, der faktisk er fulgt.

Alle forbehold til trods er det dog en svaghed i forhold til at fa den
samlede koncern, organisationen og dens delelementer til at treekke pa
samme hammel og acceptere prioriterede indsatser, at der ikke er formule-
ret en overordnet, helhedorienteret og sammenhangende strategi.

Strategisk ledelse pa de mange arenaer

Den analytiske optik, vi her vil benytte, stammer fra en teori om, at stra-
tegisk ledelse udfolder sig pa en raekke arenaer (Klausen 2004), som har
hver sine karaktertraeek, hvor man keemper om og er oppe imod noget for-
skelligt, hvor der gaelder forskellige spilleregler, og de strategier, som star
til radighed, er af en forskellig art. Vi benyttede den samme analysemeto-
de i vores forrige rapport om Region Midtjyllands tilblivelse (Christoffer-
sen og Klausen 2006) og skal her ngjes med at konkretisere, hvad der er
tale om med henvisning til figur 4.1.
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Figur Otte sider af omverdenen, otte strategiske arenaer (efter Klausen

4.1 2004: 59)
Strate- Arena for | Den so- (Konkur- | Den poli- | Arenafor | Arenafor | Den kul- | Arena for
gisk are- | produkti- | ciale rence) tiske (be- | bevidst- visioner | turelle arkitektur
na/om- on, den arena, markedet | slut- hedsdan- | og tro - arena, en | og
verden tekniske | den soci- nings) nelse, vi- | detvitror | omver- astetik,
omver- ale om- arena, den- pa uden den af den fy-
den verden den poli- | produkti- [ nedven- | veerdier sisk og
tiske om- | on, opfat- | digvis at virtuelt
verden telser og | kunne designede
menin- forklare 0g kunst-
ger, den det, den nerisk
diskursi- | besjelede udvirkede
ve om- omver- omverden
verden den
Strategier | Organise- | Sociale Generi- Politiske | Bevidst- | Utopi- Verdiori- | AEstetise-
ringsstra- | teknolo- | ske kon- | strategier, | hedsstra- | strategier, | enterede | ringsstra-
tegier, gier, kurrence- | beslut- tegier, visions- strategier, | tegier,
strategier | HRM og | og mar- | nings- og | ekspres- | skabelse | historie- | design-
fororga- | OD keds- forhand- | sive, og etable- | for- strategier
nisa- strategier | lingsstra- | kom- ring af teelling,
torisk tegier, munika- | corporate | fortolk-
foran- politiske | tive religion/ | ning, der
dring spil stratre- philo- knytter
gier sophy veerdier
pa
Det man | Princip- Det gode | Markeds- | Magtog | Det vi Det vi Bearende | Astetiske
»kem- per for miljg, so- | andele, indfly- ved tror veerdier rum
per« om | design og | cial pre- | penge delse
organise- | stige og Hvordan
ring anerken- Hvordan | Hvordan | vi mener
delse verden vi tror verden
ser ud verden er | ber vaere
Fjende, Barrierer | Darligt Konkur- | Andre, Uviden- Falske Norm- Mid-
modstan- | mod for- | arbejds- | renter der hed, profeter kon- delma-
der andring milja, ghsker dumbhed, formitet | dighed og
konkurre- indfly- manglen- og dys- darlig
rende ar- delse de plura- funk- smag
bejds- lisme, al- tionelle
markeder ternative konflik-
opfattel- terende
ser veerdiset
Kapabili- | Organisa- | Sociale Konkur- | Magtba- | Opbak- Opbak- Samspil Un-
tet - at toriske og | kompe- rence- ser og ningspo- | ningspo- | mellem derstat-
udnytte faglige, tencer, maessige | politisk tentiale tentiale enshed telse, mu-
det der arbejds- | identi- platform | teft pba. pha. og plura- | ligger-
allerede | processer | fikation feelles feelles vi- | lisme else og
er og med- | og loyali- forstdelse | sioner og stimule-
arbejdere | tet tro ring

Pa hver af disse arenaer vil der veere aktgrer, der som enkeltpersoner,
grupper af personer og organisationer udksemper slag og forsgger at erob-
re fordele. Afhangigt af den strategiske situation og den strategiske plat-
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form vil aktererne have en mulighed for at mangvrere mellem arenaerne
ved at prioritere deres egen strategiske opmaerksomhed og patvinge andre
den samme. Som regel vil den strategiske situation og dermed ogsa ofte
udefrakommende forhold udpege, hvilke arenaer der skal kempes pa,
men der er altsd ogsa mulighed for, at aktererne fra tid til anden selv og
mere offensivt kan udpege, hvor slagene skal slas. Den made nogle regio-
ner gennem strategier forsgger at forme deres skabne pa, kan dermed va-
re forskellig fra andre regioners made at handtere de samme udefragivne
udfordringer pa.

Nogle arenaer vil dermed fra tid til anden sta mere centralt end andre,
vaere mere eller mindre teet koblede med andre og kunne praege udviklin-
gen i forskellig retning. Dette bliver meget tydeligt, nar vi til sidst i kapitlet
forsgger at illustrere dette tidsligt, eller om man vil historisk, ved at skabe
overblik over tilblivelsen af Region Midtjylland som fremadskridende stra-
tegisk projekt og reformcyklus.

Mgnstret af fulgte strategier — tabte og vundne slag

I modsatning til udviklingen frem mod valget til regionsradet i 2005,
hvor det, som analyseret i vores forrige rapport, var den politiske arena,
der stod centralt og tiltrak sig sterst strategisk opmarksomhed med de
mange politiske afklaringer og med den administrative og ledelsesmaessi-
ge magtkabale, der skulle legges, er det i denne fase arena for produkti-
on, der er blevet viet starst prioritet. Det betyder dog ikke, at de gvrige
strategiske arenaer ikke er i spil. Det gelder ikke mindst den politiske
arena, en arena som naturligvis altid er af betydning i en politisk styret
organisation.

Pa den politiske arena er der internt i regionen sket en lgbende afkla-
ring af den politiske og administrative fordeling af magten, og eksternt er
der udkempet et par ikke uvaesentlige slag, hvoraf nogle er vundet og an-
dre tabt. Kampen om magten i de administrative systemer er stort set ovre,
men der sker naturligvis fra tid til anden rokader, sasom nar direktarer for-
lader deres stillinger og der finder nyanszattelser sted. Politikerne har skul-
let finde sig tilrette med deres nye roller, hvilket ikke har veeret lige let for
alle — vi skal vende tilbage til dette bade i kapitel 5 og i afsnittet om arena
for produktion senere her i kapitlet. Det er en ubetinget svaghed for poli-
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tikdannelsen, at det politiske styre vurderes til endnu ikke at fungere opti-
malt. Der sattes ogsa spergsmalstegn ved hensigtsmassigheden af det
praesidentstyre, som er ved at udvikle sig omkring Bent Hansen, i og med
det gar regionen sarbar at have sa megen viden og magt placeret omkring
en person og potentielt set udhuler demokratiet, samt giver mindre mening
til det arbejde, de »menige« politikere udgver. Det er dog (paradoksalt nok)
ikke nogen kritik af Bent Hansen, der af alle — herunder ogsa det, man kan
kalde for den interne politiske opposition, som reprasenteret af Alexander
Aagaard — vurderes til at veere en suveraen advokat for regionen. Men et af
de forhold, der skal afklares i 2007, er, hvordan den politiske model skal
udvikles, sa de bomber, der er under det politiske system, som struktur og
reelt fungerende beslutningssystem, ikke detonerer. Dette skal vi, som
navnt, vende tilbage til ved diskussionen af de strategiske udfordringer pa
arena for produktion, nemlig i forhold til design af modellen for den poli-
tisk ledede organisation. Det drejer sig om relationen mellem politik og
administration, om hvor mange, og hvilke midlertidige udvalg, der skal
etableres, og hvilke politiske udviklingsprojekter der skal igangseettes ved
siden af den lgbende politiske beslutningsgang og de store hurdler vedr.
udvikling af en regional udviklingsplan, en sundhedsplan og en socialplan.

Eksternt har Region Midtjylland forsggt at spille sin rolle med henblik
pa landspolitisk at bygge bro mellem regionerne og satte dagsordner via
den nyetablerede Foreningen af Danske Regioner og i kraft af Bent Han-
sens centrale rolle som formand herfor. Det ma siges, at veere lykkedes
ganske godt og harer til blandt sejrene, at regionerne som sygehusejere er
blevet markeret som uomgangelige samarbejdspartnere, som interessenter
der skal lyttes til, og at der her ikke blot er givet svar pa tiltale i mange of-
fentlige diskussioner, men ogsa sat dagsordener. Det er dog karakteristisk,
at alle vore interview bekrafter, at staten, dvs. regeringen og ikke mindst
Indenrigsministeriet og Sundhedsstyrelsen generelt set er endog meget ar-
vagne og kontrolorienterede samt ikke mindst, at der er en generel tendens
til statslig centralismeteenkning. Det bliver bl.a. beskrevet sadan, at det,
man har bevidnet gennem laengere tid, er en afvikling af det lokale selvsty-
re, og at det generelt opfattes sadan pa Slotsholmen, at nogle fa personer i
Sundhedsstyrelsen ved bedre, end man ger regionalt. Jo flere centrale sty-
ringstiltag, jo mindre raderum og desto vanskeligere bliver det at begrunde
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regionernes betydning. Hvorvidt det ogsa vil lykkes pa lengere sigt at fa
regionerne til at tale med en stemme, er en anden sag og en af de fremtidi-
ge jokere i regionernes kamp for overlevelse.

Der er truffet en meget afggrende strategisk beslutning i lyset af, at
regionskommunen kan betragtes som omgivet af fjender, og at situationen
kan karakteriseres ved, at der er kamp pa alle fronter — noget, der vil slide
enhver organisation op pa ganske kort tid. Erkendelsen af den strategiske
situation, som preeget af »kamp pa alle fronter« farte frem til, at man matte
forsgge at vaelge sine slag og sine fjender samt forsgge pa at vinde sig ud-
valgte venner. Eksempelvis vurderes det, at en krig mod kommunerne ikke
blot ville veere opslidende, den ville ganske enkelt ikke kunne vindes. Man
besluttede sig derfor til at forsgge at undga konfrontationer med kommu-
nerne og til at forsgge pa at etablere et positivt samarbejde med kommu-
nerne, som potentielt set kunne vaere de neere samarbejdspartnere pa en
lang raekke felter. Relationen til kommunerne har ikke i alle ssmmenhange
veaeret positiv, ja det er vist ikke for meget sagt, at der har veeret en udbredt
skepsis ikke mindst fra kommuneside imod samarbejdet med den kom-
mende region — og omvendt har man ogsa i regionen veeret pikerede over
den raid, som kommunerne pa landsplan efter KL’s anbefaling har anlagt
over for de tidligere amtslige institutioner. Ja, det gaelder pa stort set alle
omrader, at kommunerne har set sig som veerende i opposition til regioner-
ne. Mens der i »gamle dage« i vid udstraekning var bade borgfred og sam-
arbejde mellem amter og kommuner, og i al fald i forhold til ydre fjender
sasom staten, ogsa mellem Amtsradsforenigen og KL, har KL’s bestraebel-
ser pa at vinde den totale sejr over deres tidligere samarbejdspartner (det
som af bl.a. Henning Strem sa malende er benavnt brodermordet) forplan-
tet sig til den fremtidige relation mellem regioner og kommuner. Kommu-
nerne har saledes i Region Midtjylland forsggt pa at skabe deres egne fore-
stillinger om og initiativer vedrgrende regional udvikling, de har veeret
skeptiske i forhold til arbejdsdelingerne og den nye finansiering pa sund-
hedsomradet, og de har veret af den opfattelse, at nar de betalte, sa skulle
det ogsa veere dem, der lagde den nye socialplan. Men hvis vi ser naermere
pa, hvad der er sket pa eksempelvis det sociale omrade, sa finder vi her en
opbladning af modsztningsforholdene, og noget der kan betegnes som en
relativ sejr for den nydannede region.
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Nar det lykkedes at beholde sa mange sociale institutioner under regi-
onen, som det var tilfeldet i Region Midtjylland (nemlig hen ved 30%),
skyldes det ikke mindst en personlig indsats af regionsborgmesteren og re-
gionsdirektaren. Bent Hansen og Bo Johansen tog simpelthen personligt pa
besgg i kommunerne for at gade jorden for en falles forstaelse. Relationen
til kommunerne er en delikat sag, og det betyder eksempelvis pa dette felt,
at det er begranset, hvor kritiske man kan vere fra regionsside over for
kommunerne pa dette felt. Der er saledes greenser for, hvor langt man kan
ride den kaephest, der knytter sig til en forventning om, at bade de sociale
institutioner og hele det sociale omrade vil blive ngdlidende under kom-
munerne. Det som kunne have veeret en god sag politisk — og naturligvis
ikke 1 snaever forstand som et forsvar for tidligere amtslige institutioner,
men for de svage grupper — ma derfor vige for strategiske og taktiske over-
vejelser. Det er klart, at det er helt abent, hvad kommunerne vil foretage
sig i fremtiden, herunder om flere af regionens institutioner vil blive over-
taget af dem. Men i fgrste omgang teeller udfaldet som en lille sejr. KL
spiller stadig ud med, at kommunerne skal tage sa meget til sig som muligt,
men spargsmalet er, hvad kommunerne reelt kan bide over og tilbyde — ek-
sempelvis vurderes selv Arhus Kommune til ikke at kunne tiloyde de gvri-
ge kommuner noget pa det sociale omrade i og med kommunen har rigeligt
at ggre med at lgse interne problemer. Men det er abent, eller som en af di-
rektgrerne formulerede det i forhold til det sociale omrade »det er funda-
mentalt set usikkert, hvad fremtiden vil bringe«, og som en anden formule-
rede det forhold, at det bglger frem og tilbage: »vi far naeppe fred i vor tid«
— kommunerne kan i naste runde tage flere »kan«-institutioner til sig, og
omvendt kan det tenkes, at nogle sociale institutioner vender tilbage, her-
under at nogle af regionens institutioner gennem strategiske initiativer og
udvikling kan ekspandere. Derfor gar strategien ud pa samarbejde og over-
levelse, sa regionen og dens institutioner pa det sociale omrade stadig er
der, »nar bgtten vender«, dvs. nar det viser sig, at kommunerne ikke selv
kan levere varen. Indtil videre er relationen mellem regionen og kommu-
nerne pa det sociale omrade praeget af bade samarbejde og konkurrence, og
den store udfordring for regionen og ikke mindst dens sociale institutioner
er at overbevise kommunerne om, at de kan levere en service over for
kommunernes svage og udsatte grupper, som ikke kan leveres bedre og bil-
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ligere pd anden made. Sa samarbejde med kommunerne er den politiske
strategi og midlet er dialog og, som det formuleres, »kaffekanden«, forstaet
sadan, at ndr regionen inviterer til samtale, s mgder kommunerne op, for
de vil gerne vaere med til at sette dagsordenen. Dette at invitere skal ikke
ses som en magtdemonstration fra regionens side — i den henseende gar
man pa kattepoter, og man ved ogsa godt, at man faktisk ikke har nogen
magt bortset fra ekspertisemagten — det er et spargsmal om pa ledelsesplan
og fagligt at tilbyde professionelt samarbejde. Omvendt er de valgte politi-
kere frustrerede over, at det sociale omrade ikke lengere er et omrade,
hvor man i regionen kan lave sin egen politik pa samme made som i de
gamle amter.

Som fremlagt i vores ferste rapport valgte man i farste omgang at de-
finere Region Midtjylland som en politisk styret organisation frem for som
en virksomhed eller koncern. Vi har i det netop gennemgaede princippapir
set, hvordan regionen i dag beskriver sig selv som en koncern. Dette ven-
der vi tilbage til i kapitel 5. Region Midtjylland definerer sig stadig, som en
politisk styret organisation, og er i sin grundopfattelse nok mindre virk-
somhedsorienteret end nogle af de gvrige regioner — eksempelvis Region
Sjeelland. De betragter sig ikke blot, som et udfgrende led. Alligevel for-
nemmer Vi et skred i selvopfattelsen. Nar man i farste omgang understre-
gede den politiske styring sa staerkt, knyttede det sig bl.a. til, at man havde
en vision om at komme til at spille en afgarende rolle i forhold til det, man
kan kalde regionens tredje ben, nemlig den regionale udvikling, herunder
den regionale erhvervsudvikling. Det er da ogsa lykkedes at spille en vigtig
rolle i forhold til nogle sider heraf. Eksempelvis teller den rolle, som regi-
onen og Bent Hansen spillede, som modorator i forbindelse med at skabe
universitetsfusionen og udbrede forestillingen om universitetet som en
geografisk set regionalt forankret institution, »et universitet uden for ring-
gaden« med til de sma sejre. Endvidere kan man se, at forestillingen om, at
der er en region, begynder at brede sig ogsa til institutioner, der pa ingen
made er underlagt regionen sasom CVU-dannelsen og Aarhus Universitets
regionale status med en afdeling i Herning. Det er endvidere vurderingen
hos vore respondenter, at erhvervslivet og Dansk Industri nu er af den op-
fattelse, at regionen er en vasentlig medspiller, herunder at det er lettere at
forholde sig til fem regioner end til sma hundrede kommuner. Med til sma-
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sejrene henregner vore interviewpersoner ogsa de initiativer, regionen har
taget i regi af veekstforum til nedsattelse af teenketanke, hvor kommuner
og erhvervsliv sidder med og kan fa ejerskab. Ligesom Regionsradets initi-
ativ vedrgrende de kvindelige netvaerksdannere i det sakaldte Anne Ama-
lie-projekt kan komme pa sejrslisten. Men i gvrigt har der veeret nederlag
undervejs. De ses bl.a. i forhold til etableringen af vakstforum, hvor Bent
Hansen farst i anden omgang kunne blive formand. Det ses ogsa i forhold
til trakasserierne vedr. etableringen af et trafikselskab. Helt galt er det gaet
I forhold til at demonstrere, at regionen har ekspertisen til at udvikle en er-
hvervsudviklingsstrategi, hvor det, som vi skal vende tilbage til, endte med
at ministeriets embedsmand kom til at preege skrivningen af teksten gan-
ske meget. Dette er eksempler pa sviende nederlag, der maske ikke indgar i
den menige borger og medarbejders viden om, hvordan det gar i regionen,
men som giver hak i selvforstaelsen hos de centralt placerede og implice-
rede pa et omrade, der i al fald tidligere blev defineret, som en mulig plat-
form for regional politikdannelse og profilering, en platform, hvor regionen
kunne sta centralt som dagsordenssatter, som igangsatter, dynamo og
samlende midtpunkt i regionen. Hvordan sejre og nederlag veegter over for
hinanden i denne sammenhang ma fremtiden vise, kampen er ikke afsluttet
endnu, eksempelvis har Anne-Amalierne endnu ikke vist, hvad de duer til.
Den vigtigste sejr pa den politiske arena knytter sig utvivisomt til at
vinde i al fald nogle kommuner for samarbejde og til splittelsen af den do-
minerende kommunale modkoalition. Som det formuleres fra centralt poli-
tisk hold, er det o.k., hvis regionen har et fornuftigt samspil med de 15/16
ud af de 19 kommuner. Flere af vore respondenter vender tilbage til, at der
sa smat er slaet en breche i koalitionen og etableret positive kontakter til
kommunerne. Det formuleres sadan, at koalitionen imod regionen er
smuldret, fordi regionen er for veesentlig en spiller, og fordi kommunerne
ikke udger en enhed. Eksempelvis har Randers Kommune altid falt sig
klemt af Arhus Kommune. Den @ndrede situation ses af, at eksempelvis
Horsens, Silkeborg og Randers er indgaet i et samarbejde med regionen,
hvor Arhus ikke er med, og af at de sma vestjyske kommuner har fundet ud
af, at regionen er af positiv betydning for dem, og selv Arhus Kommune
har fundet ud af, at regionen er en professionel samspiller i sammenligning
med de sma kommuner. Men selvfglgelig samarbejder kommunerne ogsa
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herunder om initiativer, som regionen gerne ville have andel i. Nar eksem-
pelvis seks kommuner med Arhus og Randers i spidsen fremkom med de-
res eget forslag til infrastrukturel sammenbinding af hele landet med ho-
vedstaden med hgjhastighedstog i en erkendelse af, at det var derfra dyna-
mikken i landet skulle komme (frem for fra regionen selv), blev det i regi-
onen anset for sekterisk — ved siden af, at det blev betragtet som bade
uhensigtsmaessigt for regionen og urealistisk som infrastrukturel lgsning. |
stedet for at betragte det som et nederlag, at regionen end ikke var hart el-
ler inddraget endsige vidste noget om forslaget, for det kom frem i pressen,
valgte man altsa at tolke det, som et spargsmal om, at lige preecis disse
kommuner demonstrerede deres inkompetence og manglende samarbejds-
vilje.

Hvorvidt Region Midtjylland kommer til at spille en central rolle i den
regionale politikdannelse pa udvalgte centrale punkter vil vise sig. Nogle
vil omtale den traditionelle politikdannelse og det pluralistiske interesse-
demokrati med indgaelse af alliancer, inddragelse af interessenter, pavirk-
ning af dagsordenssattelsen, udnyttelsen af netveerk og personlige forbin-
delse mv. som et spgrgsmal om metastyring (Serensen og Torfing 2004).
Potentiel set har regionen gode kort pa handen, nar der skal forhandles
greenseflader i forhold til eksempelvis sundhedsvasenet, og nar der eksem-
pelvis er arbejdspladser pa spil i lokalomrader. Og potentielt set burde re-
gionen kunne indtage en broker- og dynamorolle imellem de mange regio-
nale interessenter, nar det drejer sig om regional udvikling — hvem skulle
ellers danne en regional paraply?

Der er en strategisk arena, som vi kan se har udviklet sig til at veere
det centrale strategiske satsningsomrade i den fase af Region Midtjyllands
tilblivelse, som vi her har undersggt. Den har gennem hele 2006 tiltrukket
sig hovedparten af den administrative strategiske energi og opmarksom-
hed, og det er arena for produktion.

Den mest overordnede strategi pa denne arena har fra regionens side
knyttet sig til at designe modellen for politisk og administrativ ledelse og,
som omtalt i kapitel 3, at modellere den en smule, at opbygge og bemande
den med henblik pa at fa den til at fungere effektivt og herunder at veere
med til at forberede amternes nedleggelse. Disse opgaver er i sig selv
keempemaessige og opmarksomheds- og energikraevende, og da de samti-
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dig er absolut ngdvendige forudsatninger for regionernes videre eksistens,
ja som organisation betragtet er deres udvikling til at kunne blive fgdt 1.
januar 2007, er det uomgaengeligt, at ledelsen har haft sig for gje, at disse
opgaver blev lgst sa professionelt som muligt. Som en del af denne design-
strategi kan vi identificere en raekke delstrategier, der saetter sig igennem
som fremvoksende strategier. Det drejer sig for det farste om opbygningen
af en integreret og samstemt organisation med falles radgivning, felles vi-
sitation og ikke mindst et integreret ledelsessystem, der fungerer pa bag-
grund af de tidligere omtalte principper og den dialog- og resultatoriente-
rede styringsmodel. For det andet drejer det sig om at satse pa professiona-
lisering med steerke faglige miljger, felles standarder og normer, opbyg-
ning af kvalitetsmiljger med god evidens og dokumentation mv. — dette ses
bl.a. som sygehusplanlegning i forhold til sterke kompetencemiljger.
Endvidere drejer det sig om at ga efter en modernisering og udbygning af
kapaciteten forstaet pa den made, at Region Midtjylland som den eneste
spiller i omradet kan ga efter store milliardprojekter, og herunder vaelger at
sige, at hvis alternativet til at sende patienter andre steder hen, er at ga fallit
ved selv at udbygge kapaciteten og habe pa efterbevilling, sa lad os ga efter
det, »sa lad os ga fallit pa den sjove made«. Endelig kan man sige, at kob-
let med det, der her sker pa arena for produktion, har man satset pa udadtil
at demonstrere, at man har de rigtige lgsninger og en konkurrencedygtig
prisfastsaettelse — noget, der leegger op til en kobling af strategierne pa are-
na for produktion med arena for bevidsthedsdannelse og vidensproduktion,
dvs. til kommunikationsstrategier over for et marked.

Vi vil 1 kapitel 5 vende tilbage til modelrationalet bag den benyttede
designstrategi. Der er opbygget en politisk og en administrative struktur,
beskrevet som den centralt styrede koncern med decentral autonomi og de-
koncentrerede enheder. Vi har i dette kapitel analyseret de principper, der
er udarbejdet for den made, hvorpa dette organisatoriske system skal fun-
gere styrings- og ledelsesmassigt som et strategisk instrument omkring
den dialog- og resultatbaserede virksomhedsmodel.

Det skal her blot tilfgjes, at der ligger og har ligget en konstant strate-
gisk udfordring med at fa modellen til at fungere. Bestraebelserne har gaet i
retning af at skabe en struktur og nogle processer, som hjeelper politikerne
med at arbejde med politikudvikling, med politiske projekter, med strategi
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og netveaerk frem for med driftsorienterede spergsmal og enkeltsager, at fa
dem til at udfylde en genuin bestyrelsesmedlemsrolle i forhold til regionen
som koncern og politisk projekt. Problemet har knyttet sig til den made, det
politiske felt er blevet udfyldt, som det naturlige og det muliges kunst indtil
videre, og til det magttomrum, der er opstaet i kalvandet pa, at flere politi-
kere, sasom de gamle amtsborgmestre, har haft problemer med at treede i
karakter ved siden af den nyvalgte regionsradsformand. Anderledes sagt er
mange som navnt bekymrede for, om det »prasidentstyre«, der har udvik-
let sig omkring den eneste fuldtidspolitiker, regionsformanden Bent Han-
sen, og som er sa effektivt i forhold til at skabe regionale og landspolitiske
markeringer, ikke i lengden er for sarbart og for utidssvarende som poli-
tisk beslutningsstruktur, samtidig med at det udhuler demokratiet.

Problemet er, at bade forvaltningen og omverdenen retter sig ind i
forhold til, at der er én central person, som tilsyneladende tegner regionen
politisk. Det er imidlertid en simpel fysisk umulighed for én person at mat-
che de udfordringer, regionen star overfor politisk. Det omkringliggende
samfunds kompleksitet og flertydighed kan ikke spejles og handteres gen-
nem én person, og det omkringliggende samfunds pluralistiske demokrati
kan dermed heller ikke matches heraf. Dette er et stort latent og dermed
potentielt problem — eksempelvis kan konsekvensen veere, at kommunernes
socialudvalg ma mgdes med embedsmaend i stedet for med politikere. Far
man ved af det, er det latente problem blevet endog meget manifest, som
en undergravning af demokrati og politisk styring, om end det baner vejen
for en udbygning og etablering af regionens managerialistiske funktionali-
tet som koncern.

Den demokratiske styring i regionerne er endvidere alvorligt heemmet
af, at udvalgsstyret er blevet dem forbudt. Det kan godt vare, at dette for-
bud tendentielt set tvinger politikerne til at spille moderne roller som vi-
sionsskabende, brobyggende, innovationsorienterede, netveerksdannende,
kommunikerende, og hvad vi ellers kan navne af ikke drifts- og enkelt-
sagsorienterede gammeldags politikerroller, men det forhold at politikerne
ikke ma sidde i mere permanente udvalg forhindrer faktisk, at politikerne
kan spille en anden moderne politikerrolle, nemlig rollen som bestyrelses-
medlemsorienteret og policyorienteret politiker. Det haeenger sammen med,
at forbuddet forhindrer, at der kan ske den fordybelse og videns- og erfa-
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ringsopbygning, som er ngdvendig for at vide, hvad det er, man taler om.
Dette er potentielt set den stgrste bombe under den demokratiske styring
og i den forstand et direkte benspand for regionens overlevelse. Tidligere
havde man i amterne politikere, som trods alt vidste noget om eller havde
mulighed for at opbygge viden om og erfaringer knyttet til de udvalgsom-
rader, de var ansvarlige for. Det formuleres blandt vore respondenter sa-
dan, at »det nuveerende forretningsudvalg ved med fa undtagelser intet om
det, de skal treeffe beslutninger om«. Det konkretiseres sa skarpt og praecist
som, at: »hvis ikke de regionale politikere ved mere end Folketingets sund-
hedsudvalg, er der ikke grundlag for regionalt demokrati«. Man kan ogsa
sige, at hvis ikke politikerne tilfgjer noget, er de overflgdige.

Nu er der her tale om en klassisk relation imellem politik og admini-
stration, som er undergaet en udvikling over tid (merkbart fra 1970 og
frem til i dag, jf. Klausen 2005), som har skeerpet modsstningsforholdet
mellem den komplekse virkelighed og den politiske styring, og derfor sat-
ter den loyale og politisk neutrale embedsmandsradgivning pa prave med
store krav til at have etikken i orden, sa der ikke politiseres fra embeds-
veerkets side, og sa magten ikke forskydes i retning af gkonomisk-
managerialistiske logikker frem for politiske, og i retning af embedsveerket
I almindelighed og vaek fra politikerne. Men denne generelle problemstil-
ling seettes altsa i serdeleshed pa preve, nar der i ikke permanente udvalg
skal udvikles helt nye politikker og strategiske planer pa centrale omrader,
og det er, hvad der skal ske i regionerne i den allerneermeste fremtid.

Disse forhold erkendes og bekymrer ogsa den politiske hovedperson
Bent Hansen selv, og bestrabelserne har derfor gaet i retning af at forsgge
at arbejde med at skabe et ad hoc- eller temaudvalgssystem, som kan mu-
liggare, at politikerne pa en meningsfuld made kan udfylde de nye politi-
kerroller, kan skabe en fornuftig politikudvikling i og mellem udvalg og
regionsrad og et system, som samtidig muligger en deling af den politiske
magt pa flere politikere, sa der skabes engagement og ejerskab til regions-
projektet. Hvis det ikke lykkes, er det hele det politiske projekt, der star pa
spil, dvs. regionens legitimitet som politisk styret system. Man risikerer, at
der bliver tale om et af to onder: 1) et beslutnings- og handlingsdueligt men
kapacitetssvaekket og legitimitetstruet eneveeldigt preesidentstyre, med en
handlingslammet hovedbestyrelse (forretningsudvalget med sine 19 med-
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lemmer) over for et afmagtigt repraesentantskab (det gvrige regionsrad);
eller endnu verre for regionen som politisk projekt: 2) en guverngrmodel
koblet med velsmurt koncernteenkning, hvor regionen har mistet sin egen
politiske platform og blot er et instrument i en skrueklemme imellem sta-
tens centrale styringsintentioner og kommunernes manglende samarbejds-
vilje.

Den nye administrative struktur er, som beskrevet i kapitel 3 og 5, en
sammensmeltning af de gamle amtsstrukturer til en ny feellesstruktur, hvor
de to styringsteenkninger, der er repraesenteret ved, at Viborg og Ringka-
bing Amter var mere centraliserede og hierarkisk fungerende end Vejle og
Arhus Amter i den nye model er sammenkadede til den netop beskrevne
principielle organisering omkring dialogen mellem koncernen og virksom-
hederne, mellem centralt og decentralt.

Bestraebelserne har i den mellemliggende periode i vid udstreekning
veeret praeget af, at den struktur og det produktionssystem, man skulle op-
bygge, er blevet til i og mellem netop den nye (ikke eksisterende) region
og de gamle amter og med en for lille bemanding. Bemandingen vender vi
tilbage til, nar vi skal se pa, hvad der er foregaet pa den sociale arena.
Denne fase har med andre ord veeret, hvad nogle af vore respondenter kal-
der for en underlig, en atypisk situation. Krefterne er i vid udstreekning ga-
et med at fa delingsaftalerne pa plads mellem amter, stat, kommuner og re-
gioner, med den enorme opgave det er at opgere aktiver og passiver, at ar-
bejde med likvidationen af amterne som en betingelse for oprettelsen af re-
gionen. Delingsaftalerne var efter en tidspresset, stressende og arbejdsbela-
stende indsats af det loyale embedsveerk pa plads 1. april og skal sa efter-
reguleres i 2007, hvor mange af de medarbejdere, som lavede denne store
Indsats, ikke leengere er ansatte — igen en udfordring for regionerne.

| denne periode er systemet og modellen endvidere blevet sat pa prg-
ve, og man har skullet finde ud af, hvordan arbejdsdelingerne fungerede.
Der har eksempelvis veeret problemer med at finde ud af, hvordan relatio-
nen mellem fallesstaben og sygehusadministrationerne skulle veere. Fra
sidstnaevntes side gnsker man ikke, at feellesstaben far en kontrollerende
rolle, og man ser dem egentlig heller ikke som nogen, der kan hjzlpe med
at handtere sarligt mange af de problemer, man slas med pa sygehusene —
det kan man godt selv Kklare. Der vil her i fremtiden veere mange forhold,
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som skal falde pa plads. Det geelder eksempelvis den HR-rolle og den ud-
viklingsrolle, som kan placeres centralt i regionen, men som de magtige
enheder, som sygehusene udger, ogsa selv kan levere. Det vil med andre
ord ogsa blive sat pa prave i 2007 og 2008, hvor det — med sygehusledel-
sens optik — bliver et spargsmal om, at faellesstabene skal demonstrere de-
res evne til at levere merveerdi til de processer, der finder sted i sygehuse-
ne, dvs. overbevise medarbejderne der om, at de er til nytte for dem. Og
det kan veere en vanskelig opgave, nar man betenker, hvordan der ifglge
det ene forskningprojekt efter det andet og den ene ph.d.-afhandling efter
den anden (Borum et al. 2004), ser ud til at veere en lukkethed, en bedrevi-
den og selvtilstreekkelighed i sundhedsvasenet, som gar det naesten im-
munt over for styrings- og ledelsesmaessige indgreb og ideer, der kommer
udefra.

Hele den tekniske og proceduremaessige integration har skullet pa
plads, og er kommet det umiddelbart for regionen blev til virkelighed som
organisatorisk system i 2007. Dette drejer sig bade om den bureaukratiske
infrastruktur i almindelighed med de procedurer, som skal fa den nye
struktur til at heenge sammen og harmonisere procedurer pa den lange raek-
ke af administrative omrader i almindelighed, og det drejer sig om etable-
ring af et nyt it-system (etableringen af et enstrenget system samlet i enhe-
der med kritisk masse gennem en proces, som stgdte pa modstand og kun-
ne veere handteret bedre, men nu er faldet pa plads), samt om etableringen
af nye kontoplaner og nye gkonomisystemer. Alt sammen noget, der tager
tid og kraever kompetente medarbejdere bade i amterne og regionerne. Der-
med er vi ved den naste strategiske arena.

Den sociale arena er ved siden af den politiske arena og arena for
produktion den strategiske arena, som det i 2006 har veret afgerende at fa
taget en raekke initiativer pa. Vi kunne allerede i vores forrige rapport kon-
statere, at amterne havde grebet den personalepolitiske udfordring profes-
sionelt an og igangsat en proces, som skulle sikre, at informationsniveauet
var sa hgjt som muligt, at de, som var mest bergrt og havde behov for det,
kunne fa personlige samtaler herunder ogsa samtaler med psykologer, samt
at man stilede efter at skabe en sa hurtig afklaring vedrgrende ansattelses-
forhold som muligt. | lgbet af 2006 er dette faldet pa plads, sa mere end
30.000 medarbejdere i den kommende region, har faet nyt ansaettelsessted,
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og knap 2000 heraf har faet nyt arbejdssted pr. 1. januar 2007. Man har
endvidere skullet genforhandle klassifikationen af alle lederstillingerne
med de faglige organisationer. Alt sammen noget, der selvsagt har taget tid
0g megen energi.

Dette arbejde er imidlertid blevet kompliceret yderligere af, at den
medarbejderstab, som skulle tage sig af disse og alle andre forhold, har vee-
ret begraenset i antal og farst gradvist fik anseettelse i regionen. Dermed har
man ikke bare veret underbemandet — i al fald i nogle afdelinger — men
mange medarbejdere har endvidere haft status af at vere deltidsansatte
med en forvirrende, for ikke at sige splittende dobbeltrolle, dobbelt identi-
tet og dobbelt loyalitet. Det vil sige, at de har arbejdet noget af tiden i det
gamle amt, noget af tiden i regionen og i gvrigt befundet sig en del pa lan-
devejen. Det kan godt veere, at direktionen og nogle fa andre ansatte har
veeret fuldtidsansatte i regionen fra starten, men det er farst gradvist og
sent, at regionen har faet en mere fuldsteendig bemanding, ja det er jo i vir-
keligheden farst sket efter 1. januar 2007, og ogsa her er den ufuldstendig
med mange vakante stillinger, hvis besattelse er til overvejelse, fordi man
endnu ikke rigtigt kan afgare, hvor der er mest brug for dem.

Der knytter sig en seerlig problemstilling til, at nogle medarbejdere har
veeret med fra starten, mens andre kommer til senere. Det formuleres gan-
ske vist af den ansvarlige pa omradet sadan, at det ikke er noget problem,
at nogle medarbejdere star pa toget senere end andre, for de far ogsa mu-
lighed for at besette gode stillinger. Men selv om det ikke er sadan, at de,
der kommer farst, far de bedste stillinger, er det stadig et potentielt pro-
blem, at man ikke har veeret en del af den samme laereproces, og at der har
veeret tale om relativ underbemanding.

Oven i dette skal legges, at der har veeret en sivning (for ikke at sige
flugt) af nogle medarbejdere vaek fra de gamle amter, og i nogle fa tilfelde
ogsa vk fra deres nye ansattelser i regionen. For nogen har kommunalre-
formen veret en anledning til at sgge nye udfordringer, som de maske i
lengere tid har gaet og overvejet, for andre har det veret begrundet med, at
de ikke kunne se sig selv jobmaessigt i den nye sammenhang. Herunder
har der veret specifikke begrundelser, som knytter sig til den geografiske
placering af deres fremtidige arbejdsplads. Mange medarbejdere fra amts-
gardene i bade Vejle, Ringkebing og Arhus har syntes, at der var for langt
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til Viborg, til at familielivet kunne haenge sammen, og hvis ikke man som
en del af dekoncentrationsstrategien havde lavet centre i Horsens, Holste-
bro og Arhus, havde man sikkert mistet endnu flere medarbejdere (i den
forstand har designstrategien foregrebet nogle problemer). Nogle af de
medarbejdere, man har mistet, har indtaget nggleposter og veeret personer,
hvis viden og erfaring har veeret vigtig at kunne fgre videre. Dvs. at man
har oplevet, at velfungerende team af medarbejdere er blevet splittet ad, og
at det de har kunnet preestere bade som enkeltpersoner og som team er mi-
stet eller i al fald reduceret som videns- og handlingsressource i regionen.
Omvendt ber det understreges, at nar man skal starte noget nyt op, nar man
skal skabe en region som arbejdsplads, duer det ikke hele tiden at bruge
fortiden som referencepunkt, og den bedste mulighed for at skabe innova-
tion, synergi og dynamik knytter sig til diversitet, i dette tilfeelde til at man
mgder nye kolleger, og det er tilfeldet, nar man sammensztter grupper af
medarbejdere, som har en forskellig erfaringsbaggrund.

At der ved en fusion sker det, at sociale arbejdsfeellesskaber oplases
og skal retableres i en ny sammenhang, er en velkendt sag, men at man
mister sa mange centrale medarbejdere, som det her har veret tilfeeldet, er
en yderligere komplicering, og har naturligvis heemmet regionen i dens
etablering. Nar eksempelvis to ngglefigurer i afdelingen for regional vaekst
og udviklingsarbejde — kapaciteter pa dette felt — forlader regionen endnu
for arbejdet er kommet ordentligt i gang, er der naturligvis tale ikke blot
om et tab, der er tale om, at man bliver sat udviklingsmaessigt tilbage.

Denne »braindrain« ville have veeret sd meget des mere fatal, hvis ik-
ke det var sadan, at man i Region Midtjylland har haft endog meget let ved
at rekruttere nye velkvalificerede medarbejdere. Alle vore respondenter
bekrefter, at man har haft bemarkelsesvardig mange, meget kvalificerede
ansggere, herunder unge veluddannede akademikere. Dette tilskrives, at
amterne og nu regionen har et ry for at veere et sted med hgijt til loftet, det
geelder i forhold til at veere intellektuelt stimulerende at veere et sted med et
spandende og udfordrende selvsteendigt arbejde og nogle gode stimuleren-
de arbejdsmiljger samt et sted, hvor man uvagerligt far et spark i karrieren,
som muligger bade karrierespring og karriereskift i regionen savel som ud
af den.
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Udfordringen pa den sociale arena knytter sig til, hvordan man skal
handtere indfasningen af sd mange nye medarbejdere fra de gamle amter
og sa mange forudsigelige rokader og nyansettelser. Det har veeret en ud-
fordring i 2006, men det ger 2007 til det ar, hvor den sociale arena ngd-
vendigvis ma blive en af — om ikke den vigtigste — strategiske arena. Hvis
et af de estimater, som vi har hert flere gange, nemlig et turnover pa 15-
20% arligt i de kommende ar blandt medarbejderne er korrekt, er det ikke
nok, at det er nemt at finde erstatninger for den del af dette turnover, som
forlader regionen, der ma veere planer for, hvordan man meget hurtigt op-
lzerer og indsocialiserer medarbejdere i nye funktioner og nye arbejdsteam.
Det kan blive en positivt vibrerende, dynamisk og udviklende arbejdsplads,
men det kan ogsa blive det modsatte.

Derfor har man ogsa i januar 2006 igangsat et arbejde i regi af det
midlertidige hovedsamarbejdsudvalg (MT-HSU), hvor en arbejdsgruppe
har arbejdet med at lave udkast til en feelles personalepolitik for Region
Midtjylland. Ifglge de skriftlige papirer fra dette arbejde foreligger der nu
bade et udkast til personalepolitik, som skal vedtages farst i 2007 og en
plan for, hvordan det videre arbejde og udbredelsen skal finde sted i teet
anknytning til MED-systemet. Dette omfatter afholdelse af konferencer (1.
kvartal 2007), brede personalepolitiske drgftelser med videre (2. kvartal)
med henblik pa en ferdiggerelse af den overordnede personalepolitik og en
politisk godkendelse i efteraret 2007. | overensstemmelse med de tidligere
omtalte principper for styring og ledelse i regionen har man valgt at tage
udgangspunkt i regionens verdier og at lave en verdibaseret personalepo-
litik. Samtidig med dette arbejde, er der blevet taget en reekke personalepo-
litiske tiltag, saledes har HR-afdelingen udarbejdet en folder, som hedder
»De farste 100 dage i en ny organisation — en guide til trivsel« (den blev
udsendt sammen med det sidste nummer af MidtNyt i 2006 og lagt pa re-
gionens hjemmeside 22. december). Folderen er endvidere blevet uddelt til
medarbejderne i uge 2 af det nye ar.

Igen finder vi altsa, at man i Region Midtjylland tilretteleegger en rela-
tivt omfattende og meget grundig proces, der er i overensstemmelse med
de principper, man har nedlagt i sin egen modelteenkning.

| lyset af de store udfordringer og den megen turbulens er det glaede-
ligt, at vi gennem vore interview har kunnet konstatere, at i al fald vore re-
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spondenter er af den overbevisning, at de allerfleste medarbejdere er glade
og velmotiverede. Maske er det sadan, at de medarbejdere, som har veeret
mest kede af, hvad der sker, mest usikre eller maske mest sure og kveerule-
rende, er forsvundet, har lert at leve med det, er vundet for sagen eller ma-
ske tier de stille. For det indtryk, vi nu far, er overveeldende positivt.

Det formuleres af politikere som af topledere, og det formuleres ikke
mindst af institutionslederne og medarbejderrepraeesentanterne. Medarbej-
derne i den centrale stab beskrives som optimistiske og opfyldt af en pio-
nerand, som knytter sig til at veere med til at skabe noget nyt og til at keem-
pe for en god sag. Institutionslederne slar fast, at der ikke er nogen negativ
stemning hos medarbejderne i de yderste led snarere en positiv, og medar-
bejderrepraesentanterne beskriver, at der er en positiv stemning, hvor med-
arbejderne glaeder sig til at komme i gang herunder til at have ét job og én
arbejdsplads i stedet for to. Der er medarbejdere tilbage, som er meget ke-
de af det, men de er et fatal.

Ved siden af den sociale arena er den kulturelle arena typisk der, hvor
man i fusionsforskningen udpeger mulige problemer, som kan vanskelig-
gare etableringen af en ny samlet organisation, der er sammensat af tidlige-
re autonome enheder (Strandgaard Petersen 1998). | de tidlige faser af en
fusionsproces er fokus naturligt nok pa den politiske arena og pa arena for
produktion med henblik pa at fa etableret ledelseshierarkiet, placeret mag-
ten og at fa en ny felles struktur med diverse styresystemer op at stad. Men
nar fusioner efterfalgende bliver til fiaskoer, skyldes det som regel, at man
ikke har taget hensyn til de sociale og kulturelle systemer, som ogsa skal
integreres, og hvor der kan veere skjulte modsatninger, som farst kommer
op til overfladen, efter der er holdt »store flyttedag«.

| Region Midtjylland er man Kklar over, at kulturen er forskellig i de
gamle amter. Det beskrives bl.a. sddan, at de sma amter har vaeret praeget
af en mindre grad af formalisme og omvendt, som navnt, at VVejle og Ar-
hus Amter har veeret preeget mindre af hierarki og mere af decentralisering
end i Viborg og Ringkebing. Det tilsyneladende paradoks, der ligger heri,
kan knytte sig bade til starrelse, som i sig selv tilsiger en vis fornuft vedr.
blandingen af henholdsvis formalisme og centralisering/decentralisering,
og til at den ferste diagnose geelder amtsgardene, mens den anden gaelder
sygehusveesenet.
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| al fald har man naturligt nok i de gamle amter over lang tid opbygget
forestillinger om, hvem man selv er, og om de andre som en naturlig del af
en identitetsopbygning, der sa spejler sig i veerdigrundlaget, i kulturen — og
det er, hvad man pa godt og ondt bringer med sig ind i den nye region.
Man er imidlertid i Region Midtjylland ogsa klar over den lektie, som bl.a.
kan leeres fra en af de tidlige kommunefusioner, nemlig tilblivelsen af
Bornholms Regionskommune (Christoffersen et al. 2005). Det man sa her
var, at pa den ene side eksisterer der forskellige og indimellem modsatret-
tede overordnede kulturer i og mellem enheder, og pa den anden side nogle
subkulturer i hver af de fusionerende enheder knyttet til fagmiljger og sek-
torer, som i fgrste omgang ger det lettere at bygge de kulturelle broer og
mindsker kultursammenstadene mellem de fusionerende enheder. | anden
omgang viser det sig imidlertid, at ogsa de tveergaende subkulturer godt
kan veere lidt forskellige alligevel, hvorfor det er ngdvendigt at arbejde ak-
tivt med kulturen for at sikre, at man taler samme sprog og ikke misforstar
hinanden og med henblik pa at etablere et minimum af en ny faelleskultur.

Det er, hvad man i Region Midtjylland har sat i gang pa det overord-
nede plan med udkastet til nye felles veerdier, de tre D’er: Dialog, Dygtig-
hed, Dristighed. Men det er klart pa den ene side, som en af vore respon-
denter udtrykte det, at de organisatoriske veerdier skal lejre sig i en organi-
sation, som endnu ikke eksisterer — det ggr den farst fra og med 2007,
mens det pa den anden side vil veere sadan, at vaerdierne naturligvis vil
skulle udfyldes, formuleres og omsattes decentralt til meningsfulde veerdi-
s®t. Det er, hvad der skal ske i de kommende ar, s& i 2007 er det ikke kun
den sociale arena, der utvivisomt kommer til at sta centralt, det ger ogsa
den kulturelle.

Ved siden af de fire strategiske arenaer, vi indtil nu har behandlet, er
der imidlertid, som vi analyserede det i den forrige rapport, yderligere fire
arenaer, som ledelsen ma vaere opmarksom pa og prioritere indsatser imel-
lem. To af disse kan de kommende ar komme til at std endog meget cen-
tralt, det er arena for bevidsthedsdannelse og vidensproduktion samt mar-
kedet, mens de to resterende arenaer, nemlig arena for visioner og tro samt
arena for arkitektur og astetik ser ud til at komme til at spille en mindre
rolle i Region Midtjyllands umiddelbare fremtid. Det kan dog vere, at
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farstnavnte ikke er helt sa ligegyldig endda. Vi skal belyse disse fire are-
naer lidt mindre omfattende end de forrige.

Arena for bevidsthedsdannelse og vidensproduktion har egentlig staet
pa Region Midtjyllands gnskeliste for prioriterede strategiske satsningsom-
rader fra starten. Det stod nemlig hurtigt klart, at det var ngdvendigt for re-
gionen at etablere et kommunikationsheredskab, som kunne benyttes bade i
forhold til at skabe dialog og forstaelse internt i organisationen (i fin sam-
klang med principperne for styring og ledelse samt det forste af de tre D’er
i veerdigrundlaget: Dialog) og til at pavirke den offentlige mening og dags-
ordenssettelse herunder til at adressere kritiske spgrgsmal og danne en fo-
restilling 1 den almene offentlighed om, hvad regionen stod for. Man har
derfor prioriteret at etablere en szrlig afdeling herfor.

Vore respondenter er da ogsa ganske tilfredse med den pressedakning
regionen allerede har faet del i, og er af den opfattelse, at borgerne godt er
klar over, at regionen er ved at blive til. Problemet er blot, at borgerne nok
teenker pa regionen som et stort amt og endnu ikke ved, hvad regionen star
for. Dette er der maske ikke noget at sige til i og med regionens identitet
farst er ved at blive skabt. Men som en del af designstrategien (i dette til-
feelde arena for arkitektur og astetik) er man i det sma begyndt med sym-
bolske tiltag som kommunikerer region, sasom nar der nu star »Re-
gionshospialet« foran hvert af de lokale hospitalsnavne, med universitets-
hospitalet som den eneste undtagelse. Fra nu af er det slut med, at borgerne
forveksler et kommunehospital med en kommuneinstitution, hospitalerne
harer under regionen. Som Bent Hansen understregede: »nar vores kom-
munikationsstrategi rulles ud 1. januar 2007, vil man ikke vere i tvivi«.

Praecis hvad kommunikationsstrategien drejer sig om, far man en an-
tydning af ved at se pa et meget kortfattet notat benaevnt »Kommunikati-
onsstrategi for Region Midtjylland«. Notatet er, som vi har set det pa andre
arenaer, i samklang med principperne for styring og ledelse. Ud over at
preecisere, hvad der er udgangssituationen, som ngdvendigggr en aktiv og
fokuseret indsats i hele regionen, en integreret kommunikation, refererer
notatet til de tre D’er, dvs. til det forelgbige veerdigrundlag og forsgger at
konkretisere, hvad dialog, dygtighed og dristighed drejer sig om i forhold
til kommunikation. Sa langt sa godt — der er naturligvis god fornuft i netop
at forsgge via kommunikation at gare regionen kendt for det, den gnsker at
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sta for. Alligevel efterlades vi med dette notat, og hvad vi har hart fra vore
respondenter med det indtryk, at der her mere er tale om principerklaeringer
end om egentlige strategier. Det er ikke fordi der ngdvendigvis savnes
egentlige fokuserede kampagnestrategier, ekspressive strategier, sondring
mellem intern og ekstern kommunikation mv. som noget, der kan vere
med til at opbygge intern identitet og ekstern legitimitet. For sadanne kan
man af gode grunde forestille sig skal veere skjulte (jeevnfer vores diskus-
sion af, hvorvidt man kan nedskrive og offentliggare alle de strategiske
overvejelser, man gar sig). Men det kan undre, at der ikke her ogsa er prin-
cipper, som knytter sig til, hvem der kommunikerer om hvad, hvordan seer-
ligt kritiske forhold gares til genstand for krisehandtering, hvordan kom-
munikationsafdelingen kan bista og nyttiggeres i resten af organisationen
mv.

Man kan dog uden videre se den hidtidige kommunikationspraksis,
sadan som den har veret anvendt procesmassigt med interne hgringer og
informationsmgder, som en direkte konsekvens af prioriteringen af, at der
skal dannes en ny feelles bevidsthed om, hvad der sker og skal ske i regio-
nen. Tilsvarende kan man tolke det sakaldte Anna Amalie-projekt, som en
del af en strategisk satsning pa at kommunikere Region Midtjyllands nye
rolle i den regionale udvikling, en ekspressiv strategi, som skal kunne ska-
be et letgenkendeligt billede og image af en nytenkende og dagsordenssat-
tende region. Men det bliver unzgtelig interessant at falge den videre ud-
vikling af kommunikationsstrategierne, nar man betenker, at kommunika-
tion, synlighed og legitimitet — som omtalt tidligere og erkendt af de cen-
trale politiske og administrative ledere — var amternes akilleshzl.

Vi har allerede under belysningen af den sociale arena veeret inde pa,
hvordan denne informations- og kommunikations- samt inddragelsesstra-
tegi har virket pa ledere og medarbejdere. Nar vi spurgte institutionsleder-
ne om de falte sig som en del af regionen, svarede de, at: »vi har veeret
leenge undervejs og regionen passer os fint, jeg er nu forberedt, og faler
mig som en del af regionen«. Videre sagde de, at: »der er skabt en eller an-
den form for identitet, en regional identitet, ogsa selv om det ikke er sik-
kert, hvilket feellesskab der er tale om, og eksempelvis rammeaftalerne
med kommunerne er usikre«. Sadanne udtalelser indikerer bade en loyalitet
over for en ny identitet, og at denne endnu kun foreligger i kimform og er
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under udvikling. Medarbejderreprasentanterne udtrykte, at der pa psykia-
triomradet og pa det sociale omrade var udviklet en forestilling om, »at vi
nu indgar i en samlet, stor region«. Hvor dybt dette stikker pa medarbej-
dersiden er uvist — som tidligere refereret, var det institutionsledernes ind-
tryk, at de menige medarbejdere i institutionerne ikke interesserede sig
voldsomt for det, der skete omkring dem i forhold til regionen. Men der er
ingen tvivl om, at de, der har veeret involveret, er i feerd med at udvikle en
ny fellesidentitet. At organisationer, herunder ogsa sa store enheder som
en region, kan siges at have en identitet, noget vi normalt knytter an til en-
keltindividet er ikke organisationsteoretikere fjernt (jf. Hatch og Schultz
(red.) 2004; Schultz et al. (red.) 2000). Det ligger pa linje med spgrgsmalet
om, hvorvidt en organisation kan siges at have et felles verdigrundlag,
som understgatter det, den beskaftiger sig med og herunder ogsa understgt-
ter en feelles identitet, nemlig en (organisations)kultur. En organisations
identitet defineres bl.a. ved, hvad der siges og fales i forhold til spargsma-
let om, hvad der er det kollektive svar pa spgrgsmalet: hvem er 1?

Den txtte kobling mellem arena for bevidsthedsdannelse og vi-
densproduktion og den kulturelle arena, skulle man ogsa forvente at finde i
forhold til arena for visioner og tro, og den burde ogsa understattes af are-
na for astetik og arkitektur. Hvad sidstneevnte angar, ma vi konstatere, at
det er begraenset, hvad der er foretaget — og maske kan foretages p.t. — pa
arena for arkitektur og @stetik. Regionen har faet en ny regionsradssal og
en ny designlinje, og man har ladet regionens navn sla fast bl.a. som omtalt
| forhold til sundhedsvaesenet, men ellers er iscenesattelsen af denne arena
ikke markant til stede endnu.

Som det allerede er omtalt, s har man med Udkast til Ledelses- og
styringsgrundlag for Region Midtjylland allerede sggt at lave nogle centra-
le markeringer pa arena for visioner og tro, i og med der foreligger udkast
til formuleringer af missionen og visionen. Der ber vare en meget direkte
sammenhzang mellem missionen, og hvad medarbejderne tror pa. Det er
helt fundmentalt, at man som leder og medarbejder tror pa det rigtige og
meningsfulde i den mission, regionen er pa, uanset om man kan vide, at det
er opnaeligt eller ej, og noget tilsvarende gelder for visionen. Dette bliver
ikke mindre vigtigt, nar disse overordnede missions- og visionsformulerin-
ger skal kompletteres af de decentrale enheders egne formuleringer af mis-
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sion og vision for deres virke. Nar det er sa afgarende, haenger det for det
farste sammen med, at det er, hvad der skal give arbejdet mening i det dag-
lige, altsa at man er en del af noget, der er starre end en selv, at man er i en
starre sags tjeneste, og at det, man foretager sig, tjener almenvellet. For det
andet haenger det sammen med, at det er helt afggrende, hvis ikke kampen
om regionernes overlevelse, eksistenskampen, skal veere hul. Hvis man
skal kunne keempe for regionens overlevelse fra den platform, man selv
indtager, ma man fundmentalt set veere enig i og kunne ga ind for det, regi-
onen star for, og det den er sat i verden for, og det formuleres mest praeg-
nant i mission og vision. En af institutionslederne, vi interviewede, formu-
lerede det sadan, at: »vi ved endnu ikke helt, hvad det er regionen er, og
hvilken identitet den har, men jeg tror pa, at det er rigtigt [underforstaet det
vi er ved at skabe, det regionen kommer til at sta for]«. Tilsvarende formu-
lerede en medarbejderrepraesentant det sadan, at: »jeg synes vi ser, at regi-
onen kan noget andet og mere end amterne — vi bliver ngdt til at tro pa
det«.

Vi fik 1 vore to interview med grupper af medarbejderreprasentanter
et klart indtryk af, at det her var troen pa visionen, der var en drivende
kraft. Hovedsamarbejdsudvalget, tillidsrepraesentanterne og de faglige or-
ganisationer havde fra et tidligt tidspunkt veeret involveret i arbejdet med
mission og vision. Det blev endvidere formuleret sadan, at: »de som fagli-
ge organisationer og HSU var med i kampen om fremtiden til gleede for
borgerne«. Det blev herunder formuleret sadan, at: »vi ma skabe alliancer
med borgerne, som kan skabe bevidsthed og viden om konsekvenserne.

Men hvad er det s3, de tror pa, og som driver dem? Det er forestillin-
gen om velfaerdsstaten. De tror pa, at helhed, sammenhang og velfaerd ska-
bes gennem politisk beslutning og styring koblet med professionel hand-
ling, og de tror pa universalismeprincipper, hvor alle borgere skal have lige
rettigheder til offentlige serviceydelser. Det blev formuleret som et spgrgs-
mal om: »hvordan vi far grundholdningen fra velfeerdsmodellen med over i
regionsdannelsen«. Det siges videre, at: »vi vil keempe for det, vi har skabt,
de [regionens fjender] skal ikke smadre noget, som vi har skabt og er stolte
af, sa pa det strategiske, det politiske og det fagligt organisatoriske niveau
er der enighed om, at de skal ikke knagte os, deeleme nej«. Og videre un-
derstreges, at: »det, som skal bare denne kamp igennem, sa regionen over-
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lever pa velferdsstatens praeemisser, dvs. sa der ikke bliver tale om privati-
sering, udlicitering og markedsstyring, er, at vi laver et sundhedsveesen,
som leverer varen gennem ordentlige veerdier, et ordentligt menneskesyn
og hgj faglighed og kvalitet«.

Det er jo store ord og flotte ord i sig selv. Men det helt epokeggrende
ved disse udtalelser og de erkendelser, der ligger bag, er, at de er med til at
knytte regionsprojektet sammen med den altid standende kamp om fremti-
dens velferdssamfund. Det er tydeligt, at der her mere er tale om, hvad
man tror pa, end hvad man ved. Udtalelserne og denne tolkning af den helt
overordnede strategiske udfordring er politisk ideologisk begrundet i sin
grundsubstans af, hvad disse medarbejdere er udrundet af og fagforenings-
systemet mener herom. Men det er veerd at notere, at de ikke ser sig selv i
et klassisk arbejdsgiver-lanmodtager-forhold, tveertimod knytter de an til
den moderne forestilling om, at de to parter ma samarbejde. De ser sig selv
som solidariske med deres egen ledelse, den politiske savel som den admi-
nistrative. De ser de store linjer i, hvad der er pa spil med struktur-
/kommunalreformen, som en felles udfordring for ledelsen og medarbej-
derne. For nogen vil den slags tale nok virke patetisk og antikveret med sin
kampmetaforik og det steerke engagement i bestemte veerdier, men spgrgs-
malet er, om ikke det er meget praecist set, hvad der i al fald muligvis er pa
spil. Det ser vi faktisk allerede af, hvad der sker pa den sidste strategiske
arena vi skal ind pa, nemlig markedet.

Der er pa den strategiske arena, markedet, en raekke kampe forude,
som kan blive af afgerende betydning for regionens overlevelse — eller i
det mindste for dele af regionens overlevelse. Vi ma forvente, at der i 2007
bliver tale om, at der tegner sig nogle konturer af udfaldet af disse kampe,
og Vi kan ogsa se, at der udvikles strategier, ikke bare for overlevelse, men
ogsa for en offensiv preegning af egen skeebne — men igen ikke som skrift-
ligt formulerede strategier. Markedet udfolder sig som en konkurrence-
kamp pa flere felter. Interessant nok kan man iagttage, at mange af disse
konkurrencekampe ikke i sneaver forstand udfolder sig gennem frie for-
brugsvalg pa gennemskuelige markeder, men snarere er resultatet af for-
handlinger. Dette forhold bekrafter forestillingen om en sakaldt »forhand-
lingsgkonomi«, en gkonomi, hvor vasentlige forhold i den gkonomiske
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funktionsmade fastleegges gennem forhandlinger (Nielsen og Pedersen
(red.) 1989).

Det drejer sig primart om sundhedsomradet, psykiatrien og socialvee-
senet, hvor kampene knytter sig til greensedragning, frie valg og finansie-
ring samt om markedet for medarbejdere. Sidstnaevnte har vi allerede om-
talt, og her ser det ud til, at Region Midtjylland pa den ene side er treengt af
sivning, headhunting og turnover, og pa den anden side ikke har svaert ved
at markere sig som en attraktiv arbejdsplads, og dermed at rekruttere de
medarbejdere, de har brug for. Her er der for sa vidt tale om et relativt gen-
nemskueligt marked.

Pa sundhedsomradet udfoldes konkurrencekampen bade mellem regi-
onerne og staten, mellem regionerne indbyrdes, mellem den enkelte region
0og kommunerne og mellem sygehusene i regionen. | forhold til staten dre-
jer det sig om frihedsgrader og grundtilskud — forhold, som ikke er afkla-
ret, men hvor der er endog meget toughe forhandlinger i sigte. Hvad angar
relationen mellem regionerne, har man i Region Midtjylland den klare op-
fattelse — for ikke at sige strategi — at relationen mellem regionerne indbyr-
des bar praeges af en solidarisk forestilling om, at regionerne ikke er steer-
kere end det svageste led, hvilket konkret betyder, at man vil veere villige
til at sende patienter til Region Nordjylland, hvor befolkningsunderlaget er
tyndt i forhold til nogle behandlinger. Omvendt har man — som en indirekte
konkurrence om image og medarbejdere mellem regionerne — formuleret
en klar vision om at veere i verdensklasse, som fordrer, at der sker en intern
udvikling med en lang reekke delstrategier knyttet til benchmarking, orga-
nisations- og kompetenceudvikling mv. Pa den ene side rummer dette altsa
en reekke meget bevidste strategier, som udfolder sig pa arena for produk-
tion (de understrategier, som er omtalt i forhold til den overordnede de-
signstrategi). Pa den anden side er Region Midjylland i en position, som
ger dette til en selvfalge pa en made, sa konkurrence elimineres — en slags
blue ocean strategy (Kim og Mauborgne 2005). Forestillingen om ver-
densklasse vil bade fordre kvalitet i bredden og specialisering dvs. bade di-
versifikation, fokus og nichestrategier pa udvalgte omrader, fer man nar
konkurrencemaessig urgrlighed — det kommer ikke af sig selv.

| forhold til kommunerne er der i vid udstreekning tale om en forhand-
let relation, om graensedragningen mellem, hvad der skal ligge i regionen
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henholdsvis kommunerne, samt om et forhandlet spgrgsmal om finansie-
ring — dette geelder ogsa pa det psykiatriske omrade. | forhold til sygehuse-
nes finansiering har regionerne lidt det farste nederlag, i og med KL har af-
tvunget kommunerne en musketered om ikke at lade grundtilskuddet over-
stige 1000 kr. pr borger. Omvendt star regionerne nok her med de sterke-
ste kort pa handen, i og med det er dem, der ultimativt bestemmer, hvor
lang tid patienterne skal blive pa hospitalerne, nemlig hvor mange indlaeg-
gelser den enkelte patient skal igennem — et incitaments- og finansierings-
system kommunerne med god grund frygter kan blive en bombe under de-
res fremtidige gkonomi, i og med det pa det naermeste er ubegraenset, hvad
man kan udvikle af behandlingstilbud (en mekanisme, der bl.a. kendes fra
USA'’s betalings- og forsikringsfinansierede private hospitalsvaesen, og
som far sundhedsudgifter til at eksplodere). Mekanismen knytter sig til be-
talingen pr. indleeggelse, hvilket giver regionen et incitament til at skabe
kortvarige indleeggelser, men lange patientforlgb. Kommunerne er her ikke
herrer over situationen, fordi den suveraent bestemmes af de praktiserende
lzeger og sygehusene — og det, de kan forvente med sikkerhed, er stigende
direkte udgifter i forbindelse med indleeggelser og stigende udgifter til
hjemmepleje mv. (en regning de med skattestop ma forsgge at sende videre
til staten). Alene denne meget simple sammenhang burde gere, at kom-
munerne indsa, at de har et langt starre incitament til at sta pa god fod med
regionen end omvendt (af tidligere navnte arsager forholder det sig indtil
videre omvendt — dvs. indtil KL besinder sig, kommer pa andre tanker og
kommunekoalitionen er brudt).

Hvad angar konkurrencen mellem regionens egne sygehuse, er den
nok sa som sa bade i betragtning af de overordnede naturlige arbejdsdelin-
ger, som knytter sig til bade geografi og til specialisering (fokus- og niche-
strategier), og fordi man gnsker at teenke regionen som en samlet region
med et samlet tilbud til borgerne. Dertil skal laegges, at intern konkurrence
0g benchmarking, som navnt ved gennemgangen af principperne for sty-
ring og ledelse, kun skal benyttes, hvor det er hensigtsmaessigt og ikke gar
ud over regionens samlede forpligtelser.

P4 det sociale omrade er der uden tvivl tale om, at markedet er en me-
get dramatisk ny realitet og strategisk udfordring. Det drejer sig pa den ene
side om, at forsgge pa at fastholde s& mange institutioner som muligt som
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regionale. Den kamp er pa forhand i det store og hele tabt, i og med kom-
munerne har ret til at skalte og valte som de lyster, uden regionen kan veer-
ge for sig, og utvivlisomt i anden omgang vil tage alle de »kan-institutio-
ner«, som ikke direkte ser ud til at kunne kompromittere kommunerne, el-
ler som det er helt abenlyst, at de ikke kan drive. Pa den anden side drejer
det sig om hver enkelt institutions overlevelse i det hele taget pa det nye
marked. Allerede pa kort sigt bliver det et spgrgsmal om, hvorvidt de
»gentlemanaftaler«, regionerne har lavet med kommunerne om at vedblive
med at sende klienter til de regionale institutioner som hidtil, holder. Det er
sa at sige den ene forhandlingsrelation. Den anden knytter sig til de for-
handlede afregningspriser. Nar dette er pa plads, bliver det et spargsmal
om, at hver enkelt institution udvikler sine egne strategier for overlevelse
pa et marked, hvor de skal overbevise kommunerne om, at de er i stand til
at handtere kommunernes problemborgere bedre og billigere end andre ud-
bydere pa samme marked og herunder bedre end de discountlgsninger, som
kommunerne kunne fale sig inklinerede til at udvikle med egne midler i
egne institutioner. Her vil vi utvivisomt se en lang raeekke af de klassiske
sakaldt generiske strategier i udfoldelse (Miles & Snow 1978; Porter
1980), dvs. defender, prospector, analyzer, fokus- og nichestrategier, diver-
sifikationsstrategier, pris- og kvalitetsstrategier mv., men ogsa, og ikke
mindst, moderne kommunikations- og eller markedsfaringsstrategier for
udvikling, synliggarelse og salg. Og som navnt er forudsatningen for, at
disse strategier kan tages i anvendelse, at der er skabt et troveerdigt grund-
lag herfor igennem de strategier, der arbejdes med pa arena for produktion.

Hvorvidt regionen og dens sociale institutioner kan mobilisere opbak-
ning pa den politiske arena til statte for deres interesser og holdninger er
tvivisomt. Pa landsplan er slaget jo i al fald tabt i ferste omgang (og for en
overskuelig langtreekkende periode) som falge af nederlaget i kampen om
strukturreformen i almindelighed. Regionalt ma regionspolitikerne jo som
naevnt ikke udvikle en samlet socialpolitik (bortset fra socialplanen), og lo-
kalt vil de svage grupper nzppe have sterke fortalere. Konkurrence- og
overlevelseskampen bliver med andre ord benhard og vil utvivisomt &ndre
totalt pa den made, der i fremtiden bliver leveret og produceret service-
ydelser pa det sociale omrade.
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Tiden vil vise, om det bliver til det bedre eller til det vaerre, om den
klassiske amtslige specialisering og fagligheden kan holdes i haevd, om
kvaliteten og effektiviteten bliver hgjere eller mindre, om innovationspo-
tentialet blomstrer eller eroderer. Alt star abent. Men de fleste iagttagere i
sektoren selv er skeptiske over for konsekvenserne, hvad angar kvaliteten i
behandlingen. De er bekymrede pa klienternes vegne, de frygter for tab af
viden, ekspertise og erfaring, og de frygter forstas for deres egne institutio-
ners og medarbejderes fremtid, og ser dette som et meget principielt poli-
tisk problem snarere end som et teknisk spargsmal om ejerskab og finan-
sieringsform. Tilsyneladende ideologi- og veardineutrale indgreb kan pa
den made ses som banebrydende politiske tiltag, hvor sma indgreb far
dramatiske faglger. Ogsa her ser vi med andre ord den principielle problem-
stilling: kampen om velfaerdsstaten.

Opsamling
Kort fortalt har Region Midtjylland i lyset af den treengte strategiske situ-
ation satset pa en raekke strategier, der drejer sig om umiddelbar overle-
velse gennem opbygning af regionen som politisk administrativt system,
der satser pa at udnytte faglighed og professionalisering som strategisk
platform og synligger sin uundverlighed som serviceproducent og sam-
arbejdspartner.
Det ser med andre ord ud til, at man har satset pa i det mindste denne
flerhed af parallelle og teet koblede strategier, som gar ud pa:
e at overleve ved at opbygge en platform af en central organisation, en
politisk og administrativ enhed, der skulle skabes og bringes til at fun-
gere som et integreret ledelsessystem med stor decentral autonomi
— herunder designmaessig videreudvikling af modellen og dens tekni-
ske og proceduremaessige strukturer og procesdurer

— medvirken til likvidation og overdragelse af de amtslige institutioner
og deres medarbejdere, herunder rekruttering og fastholdelse

— udvikling af principper for ledelse og styring

— satsning pa modernisering og faglighed

— samt et feelles veerdigrundlag
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e at integrere og effektivisere sygehusvasenet og pa sigt demonstrere, at
man kan klare sig i konkurrencen samt opna verdensklasse med univer-
sitetshospitalet som dynamo
— gennem professionalisering fagligt og ledelsesmaessigt
— og ved at tillade decentrale strategier pa sygehusene, sa leenge de ik-

ke strider imod den overordnede politik og strategi

e at forsgge at redde, hvad der reddes kan pa det sociale omrade, at over-
vintre, overleve og »vere der, nar det vender«

— at demonstrere faglighed
— at tillade decentrale strategier, specielt konkurrence- og kommunika-
tionsstrategier pa institutionsniveau i samarbejdets and

e at markere sig regional- og udviklingspolitisk ved at tage initiativer og
abne for samarbejde

e at samarbejde med kommunerne, velvidende at man ikke kan keempe pa
alle fronter samtidig og har brug for alliancepartnere

e at gare noget tilsvarende i forhold til erhvervslivet

e at satse pa kommunikation fremover.

Et er imidlertid den eller de strategier Region Midtjylland har forsggt og
gnsker at gare til virkelighed, noget andet er, i hvilken udstraekning det er
lykkedes pa nuvarende tidspunkt. Vi stiller dette spgrgsmal, velvidende
at strategisk ledelse i vid udstreekning drejer sig om det lange seje treek,
om de mange delstrategier og slag, der samlet set farst over en lengere
periode farer til endegyldig sejr eller nederlag. Her ma vi konstatere, at
2006 har veeret praeget af spredt feegtning og af vundne savel som tabte
slag. | forhold til den regionale udvikling har udviklingen baret praeg af
begraensede forsgg pa at sette dagsorden og af et par sma sejre og store
nederlag. Pa det sociale omrade kan man notere relative sejre, men fun-
damental usikkerhed, som forsgges opvejet ved at fremtreede som en veer-
dig og ngdvendig samarbejdspartner, der skal gagre det muligt at overvint-
re til bedre tider og understgttes af decentrale strategier blandt institutio-
nerne. Pa sundhedsomradet har man sggt at realisere en konsolidrings- og
udviklingsstrategi, at stremline og effektivisere sygehuskoncernen som
ledelsessystem, at saette dagsorden i regionen, men ogsa via Regionsfor-
eningen pa landsplan, dvs. at markere Region Midtjylland som en uom-
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Figur
4.2

gaengelig spiller og magtfaktor. Her er man godt i gang med at konsolide-
re og udbygge sin strategiske platform.

De mange arenaer og tilblivelsen af Region Midtjylland som strate-
gisk projekt og reformcyklus

2005 2006 2007 2008

Den politiske arena B R

Arena for produktion ~ emeeem e

Densocialearena e e e

Den kulturellearena el

Arena for bevidstheds-
dannelse 0g vidensproduktion ----------cemeeseeeecocmcceeeeneeee e e e

Arena for visioner og tro  ------- - - - - - .- - - -,
Markedet
Arena for arkitektur _ - - - - - - - 27
og astetik

====central betydning og afgerende vigtigt fokus
------- stor betydning og vigtigt fokus

__sporadisk betydning vurderet til at have periodevis betydning

Det er klart, at den politiske arena altid er af betydning i en politisk styret
organisation og fra tid til anden vil pakalde sig afggrende opmarksom-
hed. Hvad der i gvrigt antydes i figuren skulle veere fremgaet af analysen.
Arena for produktion har staet i centrum for det strategiske arbejde i
2006, ligesom den politiske gjorde det i 2005, mens den sociale arena teet
koblet med den kulturelle utvivisomt vil tiltreekke sig strategisk opmeerk-
som hed i 2007, ligesom kommunikationsstrategiens udfoldelse i 2007 vil
bringe arena for bevidsthedsdannelse og vidensproduktion i centrum. En-
delig vil det, der sker pa markedet, kunne vere skelsettende for dele af
Region Midjylland allerede fra begyndelsen af 2007.

2006 har veeret et atypisk ar preeget af den samtidige opbygning af re-
gionen og nedbygning af amterne — det har veeret en kempemaessig opga-
ve, der har trukket store veksler pa ledere savel som medarbejdere — man
har evnet at gennemfgre noget med en beskeden, for ikke at sige for lille,
bemanding, som nasten ikke er menneskeligt muligt.
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s Hajt spil. Postmoderne
analyse af regionskon-
struktionen som
Institutionsform |
velfeerdsstaten

Den fortsatte dannelseskamp

Allerede i dette projekts farste rapport, Christoffersen og Klausen (2006),
blev betragtningen udviklet, at regionsprojektet i kommunalreformen kan
anskues som en dannelsesproces. Der er nok i selve kommunalreformen
fastlagt et st af preemisser for forlgbet af denne proces, men resultatet i
gvrigt vil komme til at bero ogsa pa andre preemisser og derneest pa det
forlgb, som udvikler sig, nar regionerne i samspillet med de gvrige bety-
dende parter forholder sig til de givne praemisser.

Forlgbet af arbejdet gennem daret 2006 med regionsprojektet synes i
vaesentlige henseender at bekrafte gyldigheden af betragtningsmaden om
regionsprojektet som et projekt, der farst tager endelig form undervejs, og
hvor der hele tiden skal keempes for at fremme bestemte forestillinger om,
hvad regioner skal blive til, og hvilken rolle de skal komme til at spille.

Det er kommet til udtryk derved, at det i lgbet af aret som analyseret i
kapitel 4 har vist sig, at der pa flere felter har skullet keempes ganske hardt
for at virkeliggare strategiske malsatninger, og at det langtfra i alle tilfelde
er lykkedes at komme definitivt sejrrigt ud af disse kampe.

| den naervaerende rapport har det veeret muligt i kapitel 4 at viderefare
den strategiske analyse af kampen om regionsprojektet, sadan som denne
kamp fares pa de forskellige arenaer. Det indebearer ikke, at det nu, hvor
forberedelsesarbejdet omkring regionen er fart til ende er muligt at gare en
definitiv status og tegne et billede af, hvad regionsprojektet sa er blevet til,
og hvilken rolle regionen kommer til at spille fremover nu, hvor den har
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bevaeget sig ind i driftsfasen. Nogle slag er tabt, og nogle er vundet, og vi
kan derfor ogsa se nogle lidt skarpere konturer. Men mange slag venter og-
sa forude. | vores interview med medlemmerne af direktionen har vi ogsa
faet udpeget en reekke af dem, som er neert forestaende, og hvor man mere
eller mindre afventer slagets udfald. Det gelder eksempelvis problematik-
ken omkring kommunernes benyttelse af de sociale institutioner, som er
forblevet i regionens regi efter den gennemfarte deling af amternes tidlige-
re sociale institutioner. Ved indgangen til 2007 har regionen ikke mulighed
for ngjere at kende kommunernes strategi for fremtidig benyttelse og der-
med kgb af ydelser fra regionens sociale institutioner. Regionen har haft
mulighed for selv at fastleegge en udgangsstrategi, men hvilket spil, som
vil udvikle sig omkring benyttelse og eventuelt pres for tilpasninger af
ydelseskvaliteter og priser, er ikke klart. En tilsvarende abenhed ger sig
ogsa geldende, hvad angar gvrige nggleparametre, som konstituerer regio-
nen.

Det er en grundbetragtning i analysen, at kampen om regionsdannel-
sen ser ud til at antage en karakter, hvor den kommer til at vedrare ikke
blot detaljer ved regionsprojektet, men selve projektets art og maske ogsa
dets overlevelsesmuligheder i det hele taget. Der er tale om en regionsdan-
nelse, som i den grad bestraeber sig pa at vinde fodfaeste som et moderne
projekt, der afspejler helhed og sammenhang, ledelse og meningsfuldhed.
| den forstand fremtreeder regionsdannelsen, i det mindste anskuet fra regi-
onens synsvinkel, som en viderefarelse i ny form af et vaesentligt element i
dansk forvaltning og hvilende pa de lange traditioner, som kendetegner
dansk forvaltning og som treekker linjer tilbage til oplysningstidens tro pa
rationalitet, sund fornuft, helhed og styrbarhed. Mere konkret er regionens
forstaelse af regionsprojektets hele karakter praeget af, at ngglepersonerne i
regionens politiske ledelse har en fortid i amterne, og at regionens hele di-
rektion har en baggrund som direkterer i de fire amter bag regionsdannel-
sen. Vi har da ogsa fundet en hgj grad af kontinuitet i hele den organisato-
riske og ledelsesmaessige teenkning i regionens direktion, hvor ikke mindst
modellen fra Arhus Amt har sat praeg p& udformningen af regionen.

Efterhanden som regionsdannelsen skrider frem, bliver det imidlertid
synliggjort, at der er tale om et projekt, som ogsa viser sig at veere oppe
imod sa bastante barrierer, at kampen kommer til at sta om muligheden for
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I det hele taget at erobre og fastholde en identitet i denne forstand, dvs.
som moderne projekt.

De momenter, som forklarer regionens vanskelighed ved at indtage en
position som en veldefineret institution i den danske velfeerdsstatsmodel,
beror for en betydende dels vedkommende i selve kommunalreformen og
de praemisser for regionsdannelsen, som denne reform stiller op. Hvor det
er centralt i regionens forstaelse, at der ma fungere vilkar, sa det giver me-
ning at patage sig et samlet ansvar for et opgaveomrade, hvor regionen ud
fra helhedsbetragtninger kan bedrive en sammenhangende og kontinuert
styring, sa viser der sig tendenser til, at uforudsigelighed og fragmenterede,
stadig skiftende inoptimale beslutningssituationer, kommer til at praege vir-
keligheden.

Det kan dermed formuleres som en tese, at regionskonstruktionen i
kommunalreformen ikke ngdvendigvis er en konstruktion, som kommer til
at udvikle sig i retning af en stabil ligeveegtstilstand. Ved at tale om en sta-
bil ligevaegtstilstand refererer vi her til et begreb hentet fra gkonomien,
hvor det star for en evne til at mobilisere varige lgsninger, der er rationelle
og optimale anskuet i forhold til et sadant erkendt sat af preemisser, som
ogsa udger et samlet og sammenhzangende billede af den relevante omver-
den.

Det er muligt, at vilkarene er saledes, at anstrengelserne for at etablere
en institution i moderne forstand ikke vil (kunne)lykkes. Med reference til
politologisk teori kan vi karakterisere denne udfordring derved, at det fore-
kommer som en mulighed at
e straeben efter helhed alligevel falder ud som mangel pa sammenhang
e straeben efter gennemgaende verdier alligevel falder ud som veerdifri-

hed
e straeben efter ledelse alligevel falder ud som anarki
e straeben efter strategi alligevel falder ud som overladt til skeebnen
o straeben efter hierarki alligevel falder ud som netveerk
e straeben efter government alligevel falder ud som governance.

Vi har givet analysen i dette kapitel overskriften postmoderne, og vi har

0gsa i overskriften antydet, at dannelsen af regionerne kan anskues som et
spil — endda et hgjt spil. Med den postmoderne karakter mener vi, at vi
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forholder os abne til konstruktionens helhedspreeg og stabilitet. Ved at
udpege regionsprojektet som et hgjt spil vil vi fremhave, at vi ikke tager
for givet, at hverken flertallet bag kommunalreformen i Folketinget eller
kommunerne ngdvendigvis agerer ud fra den praemis, at regionsprojektet
skal lykkes og lede til etableringen af et stabilt regionalt niveau i Dan-
mark funderet i en selvstendig regional politikudfoldelse, hvad der er re-
gionens vision. Herved kan regionsprojektet nerliggende anskues som en
kamp eller et spil — og vel at meaerke et spil, som har selve velferdsstats-
modellen som indsats: Hgjt spil.

Regionsprojektet og velfeerdsstaten

Regionerne, som et sammenhangende system, udger en betydende insti-
tution i den danske velferdsstatsmodel. Den rolle, som bliver regionerne
til del, og den made regionerne kommer til at fungere pa, bliver derfor
ogsa af betydning for, hvorledes den danske velferdsstatsmodel i det hele
taget fungerer, og hvilket rationale som kommer til at rade.

| de gennemfarte interview har vi maske faet udtrykt dette mere vidt-
reekkende perspektiv tydeligst og mest principielt fra medarbejderside,
hvor den medarbejdervalgte naestformand i det midlertidige tveergaende
hovedsamarbejdsudvalg over for os har beskrevet kampen om regionens
rolle som en kamp om, i hvilken retning den danske velfeerdsstatsmodel i
det hele taget skal beveege sig. | denne betragtningsmade er det et hoved-
spgrgsmal, hvorvidt velferdssektoren skal fastholdes som en offentlig sek-
tor, hvor aktiviteterne kan planlaegges og disponeres i helheder inden for
rammerne af et samlet organisatorisk system, eller om produktionen af vel-
feerdsservice vil glide over i et mere opsplittet organisatorisk system, som i
hgjere grad er kendetegnet ved markedsmaessige spilleregler indordnet
statslig regulering, og hvor hver enkelt producerende institution eller virk-
somhed alene eller primaert drives af et incitament til at optimere denne in-
stitutions eller virksomheds egen aktivitet.

Regionernes dannelseskamp er pa det korte sigt en kamp om fordeling
af kompetencer og opgaver og om budgetstarrelser. Anskuet i et lidt leen-
gere tidsperspektiv er regionernes dannelseskamp i det hele taget afgaren-
de for, hvilken rolle regionssystemet kommer til at spille som institution.
Det er for tidligt at gere de mere vidtgaende konsekvenser op, men studiet
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af dannelsesprocessen og -kampen giver narliggende anledning til at gere
opmeerksom pa de videre perspektiver og pa mulige scenarier.

Preemisserne

| vores farste rapport om regionsdannelsen indgik en analyse af de pree-
misser, som har veret geldende for regionen under arbejdet med at forme
regionen og dens organisation samt fastleegge dens rolle. Betragtnings-
maden blev sammenfattet og illustreret i en figur, som her gengives som
figur 5.1.

Figur Skabelsen af regionen

5.1 Aktarer:
Interne: Toppolitikere og -embedsmeand, amtsradene, medarbejdere
Eksterne: Kommuner, statslige instanser, organisationer som KL, ARF og DI

Omverdens- S;La;fgslzk Dannelses- g/:)?gueslk
o —> y proces .
vilkar. administra-
Spilleregler tiv struktur
og rationale
.
-

Proces-

rationale
Strukturer:

De amtslige organisationers historik og kulturer

Kilde: Christoffersen og Klausen (2006): Side 18.

Udgangspunktet her er, at regionens dannelse ikke er foregaet som et fri-
villigt valg men som en konsekvens af ovenfrakommende beslutninger.
Herunder er sammensatningen af sammenlagningspartnere blandt amter-
ne og fastleeggelsen af regionens geografiske afgraensning besluttet i Fol-
ketinget. Disse beslutninger er ydermere udmegntet i specifikke spillereg-
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ler i form af opgaveafgraensning, finansieringsordninger, regler for poli-
tisk styreform etc. Det indgar endvidere i kommunalreformens regions-
konstruktion, at regionen er bundet til at udforme vasentlige preemisser
for opgavelgsningen inden for dens opgaveomrader i et forpligtende sam-
spil med eksterne parter, primaert kommunerne i regionen, men ogsa or-
ganisationer, forsknings- og uddannelsesinstitutioner mv. Her er ogsa an-
givet formen, som skal tilsikre et samarbejde. Der kan veere tale om for-
pligtelse i forhold til at etablere samarbejdsaftaler eller feelles vedtagelse
af et planlaeegningsgrundlag.

Vi forestillede os ogsa, at forlgbet og udfaldet af processen omkring
dannelsen af regionen — opbygningen af en administrativ struktur og udvik-
lingen af et rationale formuleret i strategier, vaerdier etc. — matte ses i lyset
af forhistorien: Amternes politiske og forvaltningsmaessige kultur etc. Det
viste sig imidlertid, at det var vanskeligt at finde sterkt beleeg for sadan en
tese om past dependency. Neermere viste det sig afgerende, at parterne
omkring regionsdannelsen viste sig i stand til at etablere en hurtig afklaring
af de interne preemisser, herunder af magtfordeling i savel politisk som
administrativ ledelse. Herved erobrede Region Midtjylland et forspring,
som har vist sig at fa stor betydning for det videre forlgb i arbejdet med at
etablere regionen.

Forberedelsesarbejdet i Region Midtjylland blev altsa i kraft af en
reekke positive omstaendigheder igangsat tidligt og tillige drevet frem i hur-
tigt tempo. Det indebar, at der pa tidspunktet for valg til sammenlagnings-
udvalg og senere regionsrad i november 2005 forela gennemarbejdede op-
leg til model for regionens politiske og administrative organisering. Da det
valgte sammenlegningsudvalg tradte i funktion ved indgangen til
2006,blev der da ogsa umiddelbart truffet dispositioner pa grundlag af dis-
se opleeg.

Det forberedelsesarbejde, som ledte til fastleeggelsen af en model for
Region Midtjylland i udgangssituationen, omfattede ogsa udviklingen af en
strategisk forstaelse for regionens handlingsvilkar og ambitioner samt for
regionens hele rationale. | Christoffersen og Klausen (2006) har vi tegnet
et billede af denne forstaelse, sadan som den kom til udtryk i udgangssitua-
tionen.
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Den model for Region Midtjylland, som saledes i hovedsagen var
dannet i begyndelsen af 2006, og den strategiske forstaelse, som var knyttet
hertil, har ikke haft statisk karakter. Derimod er der — allerede inden regio-
nen er tradt i egentlig funktion — foregaet tilpasninger i mange henseender.
Behovet for tilpasninger var ogsa pa en reekke omrader indset allerede ved
fastleeggelsen af organisationsmodellen, hvad der fremgar af den modelbe-
skrivelse, som 14 til grund for den farste vedtagelse i forberedelsesudval-
get. | denne modelbeskrivelse blev der ikke mindst lagt veegt pa, at det for-
udsatte kapacitetsomfang, som organisationen i fgrste omgang blev udfor-
met ud fra, kunne vise sig at veere urealistisk. Kapacitetsbehovet var ikke
mindst usikkert pa det sociale omrade ved indgangen til 2006, da det pa
dette tidspunkt ikke var klart, hvor stor en del af de amtslige institutioner,
kommunerne ville tage hjem til egen drift. Kapaciteten, sadan som den
blev planlagt i udgangssituationen, var bestemt af bade (de indset usikre)
vurderinger af kapacitetsbehov samt af den personaledelingssituation, som
opstod ved nedlaeggelsen af amterne og omfordelingen af opgaver. Hvad
angar personaledelingens konsekvenser for regionens kapacitet, sa kom det
I gvrigt til at spille en stor rolle, at der selv efter, at delingen i farste om-
gang var gennemfart, herskede stor usikkerhed, hvad angar den beman-
ding, som ville vere til stede gennem 2006 og ved regionens opstart ved
indgangen til 2007. Det haenger sammen med, at en del af det amtslige per-
sonale, som i fgrste omgang aftaltes overfart til et job i regionen, efterfal-
gende sggte og fik anden beskeftigelse. Herved skabtes Igbende gennem
2006 jobabninger eller kommende jobabninger, som fordrede en stillingta-
gen til, hvorvidt der skulle ske nedlaeggelse eller genbesettelse, og hvor-
vidt anledningen skulle benyttes til organisatorisk forandring.

Nar administrativ organisering og politisk arbejdsform samt den stra-
tegiske forstaelse, som var knyttet hertil, kom under forandring allerede i
lgbet af 2006, beroede det imidlertid nok ogsa pa andre momenter end
usikkerheden omkring kapacitet og kapacitetsbehov. Den analyse heraf,
som fremlaegges i det folgende, tager udgangspunkt i modellen vist i figur
5.2.
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Figur Tilpasningen af regionen

5.2

Interaktion med andre aktarer:
Kommuner, staten, organisati-

oner etc.

Model: Erfaringer Tilpasset Justering af Videre til-
Politisk fra etable- forstaelse strategisk pasninger
administra- ring af rela- af Regio- analyse af organi-
tiv struktur | Y | tioner og nens vilkar sationen.

og rationa- ™ samarbej- ™ og rolle > >

le i ud- 4 de/modspil Valg af po-
gangssitu- litiske posi-
ationen tioner

Spilleregler: Opgaveafgraens-
ning, finansieringsform, regler
for politisk styre etc.

Modellen tager afsat i udgangssituationen ved tidspunktet for forberedel-
sesudvalgets tiltreeden ved indgangen til 2006, som er indikeret ved bok-
sen yderst til venstre. Det st af spilleregler, som blev lagt fast med
kommunalreformen, fortsatte i hovedsagen i uaendret form med at udgare
de grundlaeggende spilleregler. | lgbet af aret udvikler der sig imidlertid
en ganske intens interaktion med en reekke andre aktgrer. Her er tale om
flere typer af interaktion.

For det farste er der tale om den interaktion, som er reguleret af den
lovgivning, der indgar i kommunalreformlovkomplekset. Her er tale om
fastleeggelse af en reekke initiale dispositioner som kommunernes afggrelse
af, i hvilket omfang de gnsker at overtage hidtidige amtslige sociale institu-
tioner. Tillige er der tale om etablering af et grundlag for den videre opera-
tive indsats, hvor sadan et grundlag — eventuelt i en forelgbig version —
ngdvendigvis ma veere pa plads ved regionens overgang til den operative
fase ved indgangen til 2007. Her er tale om en aftale med kommunerne om
indsatsen pa sundhedsomradet, om udkast til administrationsgrundlag for
indsatsen for vaekst og udvikling mv.
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For det andet er der tale om udviklingen af den videre statslige styring
og regulering i forhold til regionerne. Indenrigs- og Sundhedsministeriets
indsats, og herunder Sundhedsstyrelsens indsats, er her central.

| forleengelse heraf er der for det tredje tale om forhandlingerne om
regionernes gkonomi for 2007, som blev fgrt mellem finansministeren og
Amtsradsforeningen/Foreningen Danske Regioner. | og med at de nye re-
gioner ikke er givet en selvsteendig skatteudskrivningsret, som amterne var
i besiddelse af, matte parternes incitamenter i forhandlingen antages at vee-
re andre, end hvad der hidtil havde veret kendetegnende for forhandlin-
gerne om amternes arlige gkonomi.

For det fjerde skal der peges pa regionens interaktion med regionens
borgere. Her har det i den afsluttende forberedelsesfase ikke mindst veeret
interessant, i hvilket omfang borgerne overhovedet har registreret og taget
regionsprojektet til sig, og i hvilket omfang de har fokuseret pa overgangs-
problemer og tab af bestaende strukturer i forhold til opmarksomheden
omkring potentialet i den nye samlede region.

Endelig ma der n&vnes mange former for mindre formaliseret interak-
tion med forskellige parter. Her kan vare tale om kontakter og draftelser
med enkeltpersoner, organisationer og institutioner i regionen eller pa
landsplan til afklaring eller fremme af bestemte sager eller til afprgvning
og eventuelt styrkelse af betydende relationer.

Hele den sum af interaktion, som saledes er foregaet gennem aret, har
givet anledning til, at man i Region Midtjylland har indhgstet en omfatten-
de maengde af erfaringer om egen styrkeposition, samarbejdsmuligheder og
konfliktmuligheder. Disse erfaringer kommer sa efterhanden til at sta over
for den begrundelse for politik og administration pa regionalt plan, som
blev udviklet i udgangssituationen, da det politiske forberedelsesudvalg
meldte sig pa banen. Herved udfordres ogsa udgangssituationens begrun-
delser. Er de realistiske i lyset af, hvad erfaringerne siger om styrkeposition
og handlemuligheder? Og anses de forsat for rigtige?

Nogle vigtige erfaringer

Veaekst og udvikling

»Specielt opgaveomradet vaekst og udvikling kan blive til alt eller intet.
Sadan fik vi i april 2006 udtrykt den vurdering, som da gjorde sig gel-
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dende i regionens direktion.

Pa politisk niveau har vi ogsa madt forskellige nuancer af ambitioner
med hensyn til, hvad der anses for gnskeligt af indhold i regionens virk-
somhed pa dette omrade. Regionsradsformanden har lagt veegt pa at indta-
ge formandsposten i Vakstforum og har peget pa, at regionen her bar spil-
le en proaktiv rolle ogsa i forhold til kommunerne. Regionsradsformanden
har ogsa indtaget formandsposten i det politiske underudvalg under Re-
gionsradet, som beskeftiger sig med den regionale udviklingsplan. Sa alt i
alt har dette omrade faet en bemaerkelsesvaerdig steerk politisk bevagenhed.
Fra borgerlig side har vi faet udtrykt opfattelsen, at regional vaekst og ud-
vikling forekommer at veare et vanskeligt opgaveomrade, hvor der ikke
ngdvendigvis er meget tilbage, nu hvor den kollektive trafik ligger uden
for. »Hvis det skal ud over skaltalerne, skal der flere penge til« er et af de
udsagn, vi har hgrt fra den borgerlige side af regionspolitikken, hvor man
realistisk finder det narliggende, at de store kommuner vil tage anledning
til at ga selv.

Sadanne positioner er i sagens natur et godt udtryk for den igangvee-
rende dannelseskamp. Ydermere er de et udtryk for, at dannelseskampen
0gsa i regionens inderste strategiske overvejelser dels geelder regionens
selve fundament og hovedopgaver, dels opfattes som en proces, hvis udfald
er helt abent.

Abenheden i vurderingen af opgaveomradet kan ses i lyset af den stra-
tegiske analyse, som blev gjort, da projektet om dannelse af Region Midt-
jylland gik i gang. Denne strategiske analyse i udgangssituationen kan vi
belyse ad flere kilder.

For det farste fik vi ogsa belyst vurderingerne af perspektiverne for
regionerne i arbejdet med veekst og udvikling i vores interviewundersggel-
ser i dannelsesprocessens indledende faser gennem 2005, jf. Christoffersen
og Klausen (2005). Her gennemfarte vi interview med ngglepolitikere og
medlemmerne af den forberedende direktion umiddelbart efter sommerfe-
rien 2005. Pa dette tidspunkt blev opgaven med vaekst og udvikling savel
fra socialdemokratisk politisk hold som fra direktionsside udpeget som en
opgave af afggrende betydning ikke blot i kraft af behovet for regional er-
hvervspolitisk indsats i sig selv, men ogsa fordi denne opgave i det hele ta-
get repraesenterede en seerlig rolle. Hvor sygehusopgaven og opgaven med
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sociale institutioner i hgj grad har karakter af drift, sa var det vurderingen
blandt ngglepersonerne i forberedelsen af Region Midtjylland, at veekst og
regional udvikling var omradet, hvor der forela muligheder for politikud-
vikling. Denne politikudvikling skulle nok forega i et samspil med andre
parter, kommunerne og arbejdsmarkedets organisationer, men det var vur-
deringen i regionen, at der ville veere steerke samlende faktorer, herunder
ikke mindst den feelles interesse i at varetage regionens interesser i forhold
til landets avrige regioner og sikre, at regionen fik sin (rigelige) del af de
statslige investeringer og institutioner etc. Hermed var det ambitionen, at
regionen i forhold til vaekst og udvikling skulle indtage rollen som den
samlende kraft pa regionalt niveau. Pa embedsmandsniveau var man under
forberedelsesarbejdet pa dette omrade tydeligt inspireret af politologisk
teenkning om metastyring, sadan som denne tenkning fandt sin ekspone-
ring i dansk sammenhang i eksempelvis Sgrensen og Torfing (2005) og
Danske Regioner (2006).

Omradets sarlige strategiske betydning blev ogsa fremhavet allerede
I forbindelse med det indledende arbejde med at forberede regionens orga-
nisationsmodel. Som der er redegjort for i Christoffersen og Klausen
(2006), fungerede der i foraret 2005 fire arbejdsgrupper, som fremkom
med opleg til organisatorisk struktur inden for hvert deres opgaveomrade.
Den arbejdsgruppe, som beskaftigede sig med organiseringen inden for
omradet Regional udvikling, Veakst, velfeerd og regional balance opstiller
falgende udgangspunkt: »Med kommunalreformen far regionerne en ny og
meget vasentlig rolle som dynamofunktion for den regionale udvikling«.
Og videre: »Regionerne skal seette nyteenkende politisk dagsorden.

Pa opgaveomradet vedrgrende regional vaekst og udvikling er der i lg-
bet af den resterende del af 2006 naet at blive indhgstet vasentlige erfarin-
ger, hvad angar operationsmulighederne. Det hanger ikke mindst sammen
med, at der her har skullet foreligge et forelgbigt arbejdsgrundlag ved ind-
gangen til 2007, saledes at der allerede i den afsluttende forberedelsesfase
via arbejdet i Veekstforum er blevet udarbejdet et udkast til Erhvervsudvik-
lingsstrategi 2007-2009 for Region Midtjylland. | det fglgende skal der re-
degares for enkelte vaesentlige aktiviteter og de erfaringer, som disse akti-
viteter har givet anledning til.
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Selve konstitueringen af Vakstforum var kontroversiel for sa vidt
som der i det forudgaende midlertidige Veakstforum havde udfoldet sig en
konflikt, hvor den designerede formand for Regionsradet, Bent Hansen,
trods gnske herom, ikke blev valgt til formandsposten, som i stedet gik til
en repraesentant for regionens erhvervsliv. Ved valget i 2006 af formand
for Veaekstforum blev valget fra Bent Hansens side forberedt grundigt. Vi
ma imidlertid tolke forlgbet sdledes, at det var med henvisning til det for-
melle grundlag for etableringen af vaekstfora i regionerne, at Bent Hansen
da kunne indtage formandsposten ved at henholde sig til sin ret.

Pa det beslaegtede omrade, etableringen af et trafikselskab og konsti-
tueringen af en selskabsbestyrelse heri, lykkedes det ikke regionen pa
samme made at markere sig som den samlende kraft. Her gik man slet ikke
efter at levere kandidat til formandsposten. »Man skal velge at keempe de
kampe, man har mulighed for at vinde« var reesonnementet pa det overord-
nede politiske niveau i regionen. Til gengeeld havde man i regionen en am-
bition om at kunne udvirke, at beslutningen om placering af trafikselska-
bets hovedsade faldt ud, sa selskabet kom til at ligge i den vestlige del af
regionen og i det mindste uden for Arhus. Her gik kommunerne i regionen
imidlertid sammen uden at medinddrage regionen og enedes om lokalise-
ring af trafikselskabet i Arhus.

Arbejdet med at forberede Erhvervsudviklingsstrategi for Region
Midtjylland er foregaet i Veaekstforums regi. Sekretariatsfunktionen har her
veeret vaesentlig. Region Midtjylland rader over en betydelig kapacitet pa
omradet.

Ydermere blev der, som ovenfor papeget, givet hgj prioritet ved dan-
nelsen af regionens organisation til at sikre styrken pa netop dette omrade.
Der viste sig imidlertid usikkerhed om organiseringen af sekretariatsarbej-
det og herunder af arbejdet med erhvervsudviklingsstrategien. Ikke mindst
var der fra kommuneside et gnske om at indga i sekretariatsfunktionen. Li-
geledes deltager Erhvervsministeriet i sekretariaterne i de regionale vakst-
fora og har etableret et Center for Regional Udvikling i Erhvervs- og Byg-
gestyrelsen hertil. Herved kom sekretariatsforberedelsen til at forega i et
samspil, som i det mindste ikke blandt alle involverede fra regionsside blev
opfattet som hensigtsmaessig eller velfungerende. Ydermere er det vores
indtryk, at det udkast til strategisk plan, som blev resultatet af sekretariats-
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arbejdet, blev praeget i en sadan grad af kommunesiden og statssiden, at det
blandt regionens sekretariatsmedarbejdere ikke ses at afspejle regionens
ambitioner.

Ved indgangen til 2007 er dette planleegningsarbejde fert dertil, hvor
der foreligger et planudkast. Dette dokument er disponeret med udgangs-
punkt i en analysemodel, som preaesenteres indledningsvis i dokumentet, og
som internt gar under betegnelsen »huset« med henvisning til den grafiske
udformning, hvor regionens veekst og udvikling anskues som beroende pa
tre sgjler: Uddannelse og kompetence, Innovation samt Iverksatteri. En
sadan strukturering og afgraensning af problematikken er ganske identisk
med den struktur, som findes i den regionale konkurrenceevnemodel, som
understattes af Erhvervsministeriet. | modeldokumentationen, jf. Copenha-
gen Economics og Inside Consulting (2004), specificeres modellen saledes,
at regionens konkurrenceevne er en funktion af praestationerne i dimensio-
nerne Menneskelige ressourcer, lveerksetteri samt Innovation.

Tilgangen i den strategiske planlegning, sadan som den tegnede sig
ved indgangen til 2007, blev sat i relief af et kommunalt engagement i et
markant regionalpolitisk udspil, som blev praesenteret samtidig med udka-
stet til Erhvervsudviklingsstrategi. De seks starste byer i Danmark har tra-
ditionelt haft et fast samarbejde, 6-kommune-samarbejdet. | dette regi blev
der 1 november 2006 fremlagt et markant udspil til et infrastrukturprogram
for jernbanenettet i Danmark. Tankegangen var den, at man i Jylland matte
indse, at mange ars debat om en jysk storlufthavn ved Arhus var kert fast,
og at der tegnede sig en situation, hvor realiseringen af sadan et projekt nu
forekom usandsynligt. Samtidig noteres det, at den teknologiske udvikling
nu muligger hgjhastighedsjernbaner med en driftsekonomi, som gar det re-
levant at se pa en anvendelse i Danmark. Det fik de seks byer, herunder
Arhus og Randers, til at fremlagge forslag om et hgjhastighedstogsystem,
som forbinder de store byer med Kgbenhavn, men specielt med Kaben-
havns Lufthavn i Kastrup, s& denne lufthavn kan nés fra Arhus inden for to
timer. Prisen for anlaegget blev beregnet til 17 milliarder kroner.

| forhold til det perspektiv, som anlaegges i den strategiske regionale
plan, er der tale om et helt andet perspektiv i infrastrukturplanen fra de
seks byer.
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For det farste er de seks byers udspil ikke orienteret mod drift af ser-
vicesystemer, men mod strategisk satsning, som afggrende vil &ndre pree-
misserne for veekst og udvikling, herunder for vaekst og udvikling i Region
Midtjylland.

For det andet anlaegger de seks byer et perspektiv pa spargsmalet om
regional udvikling, som sprenger regionsgrenserne og legger veegt pa
sammenhzangene mellem regionerne og pa at styrke disse sammenhznge.
Regional udvikling teenkes altsa her i et helhedsperspektiv.

Det, som for alvor seetter Region Midtjyllands arbejde med strategisk
planlaegning i relief, er ikke blot, at regionens strategiske planlaegning ikke
rummer overvejelser vedrgrende sadanne graensesprengende strategiske
satsninger. Vi befandt os netop i de dage i november 2006, hvor de seks
byer fremlagde deres udspil, i regionshovedkvarteret for at foretage inter-
view af direktionens medlemmer. Derved blev vi opmarksomme pa, at de
seks byers udspil slet ikke var regionens direktion bekendt, da udspillet
blev offentliggjort. Dette pa trods af det forhold, at sdvel Arhus som Ran-
ders var blandt de seks byer. Ydermere forholdt det sig sadan, at der i Re-
gion Midtjylland i Vakstforums regi var blevet etableret en raekke tenke-
tanke, herunder en tseenketank om de store byers rolle. Arhus’ borgmester
beklaedte posten som formand for denne tenketank. Men alligevel havde
ingen koordinering altsa fundet sted i forhold til et anliggende af enorm
strategisk betydning for den regionale udvikling i Midtjylland.

De fa, men betydningsfulde erfaringspunkter, som er gennemgaet
ovenfor, tegner omridset af en situation, hvor Region Midtjyllands ambiti-
oner om at positionere sig som den instans pa regionalt niveau, der i en
metastyrende rolle virker som selvsteendig dynamo i en samlet og helheds-
orienteret indsats for veekst og udvikling i regionen, ikke i fgrste omgang
ser ud til at veere blevet opfyldt. Flere samtaler med medarbejdere pa for-
skellige niveauer, beskaftiget med opgaver i regionen inden for veekst og
udvikling, indikerer ogsa over for os, at erfaringerne med arbejdet gennem
2006 har givet anledning til tvivl om regionens muligheder. Skarpest fik vi
det formuleret af en ledende medarbejder, som stillet over for spargsmalet
om perspektivet for tankegangen om metastyring uvilkarligt udbrgd: »Me-
tastyring? Det foregar der i hvert fald ikke en s... af, sddan som tingene gar
for gjeblikket!«

81



Sociale institutioner

»Forhabentlig gar vi ikke fallit efter de tre farste maneder, fordi kommu-
nerne vaelger ikke at visitere til vores institutioner«. Sadan fik vi i oktober
2006 formuleret bekymringen pa direktionsniveau i forhold til driften af
de sociale institutioner, nar regionen tradte ind i driftsfasen ved indgan-
gen til 2007.

Hermed ma det forekomme kilart, at regionen ved indgangen til drifts-
fasen befinder sig i en situation praeget af grundleeggende usikkerhed om
savel aktivitetsniveau som praeemisser for indsatsen i driftsfasen.

Dette pa trods af, at Region Midtjylland forud ma siges at have opnaet
en relativ sejr i forhold til processen med deling af de amtslige sociale in-
stitutioner. Som det er beskrevet i Christoffersen og Klausen (2006) gjorde
de ledende kraefter i forberedelsen af Region Midtjylland en stor indsats for
at udvirke, at kommunerne begraensede deres hjemtagning af institutioner,
herunder gennemfartes mader med hver enkelt kommune om sagen forud
for kommunernes afgivelse af melding om hjemtagning. Resultatet blev, at
Region Midtjylland overtog omkring 30% af omradet, hvad der er vaesent-
ligt mere, end hvad udfaldet blev i landet som helhed.

Situationen, hvor regionen ved indgangen til driftsfasen ma indse, at
en grundleggende usikkerhed om fremtidig virksomhed gar sig geeldende,
er i hgj grad indset pa savel politisk niveau som pa direktionsniveau. Fra
direktionsside har vi faet tilkendegivet vurderingen, at det er vanskeligt i
det hele taget at udvikle en regionspolitik pa det sociale institutionsomrade.
Pa politisk niveau er det indstillingen, at regionen ikke skal give sig til at
udvikle og tilbyde tilbud under et vist niveau. | gvrigt oplever organisatio-
nen, at der hersker betydelig politisk frustration over, at regionspolitikken
oplever ikke at have nogen kompetence og muligheder for pavirkning. |
organisationen oplever man efterhanden, at det viser sig vanskeligt at fast-
holde et politisk engagement, nar sager vedrgrende det sociale omrade er
pa den politiske dagsorden.

| forhold til den forstaelse, som gjorde sig geldende i udgangssituati-
onen gennem 2005, er der maske ikke tale om, at de indhgstede erfaringer i
2006 pa dette opgaveomrade har afstedkommet starre a&ndring. Pa forhand
var det nok vurderingen, at regionen pa dette opgaveomrade ville fa van-
skeligt ved at udvikle en mere betydningsfuld selvsteendig rolle. Erfarin-

82



gerne op til driftsfasen har pa den anden side bekraftet og konkretiseret
denne tingenes tilstand.

Hertil kommer, at en politisk ledet organisation, hvor den politiske le-
delse er begraenset i en grad, sa der vanskeligt lader sig udvikle en aktiv
politik, naerliggende vil fa sin egen dynamik og dertil knyttede rationale. Vi
har haft mulighed for at tegne et billede af sider af et sadant rationale.

Det forekommer os, at regionens drift pa socialomradet udvikles i et
krydspres mellem to grundfaktorer. Pa den ene side sattes regionens socia-
le tilbud under gkonomisk pres, og omkostninger og takster justeres nedad.
Det har veeret vurderingen, at der ikke har veeret tradition i socialsektoren
for dokumentation, hvad der ger det vanskeligt at konkurrere pa andet end
pris. | forhandlingerne med kommunerne forud for driftsfasen har kommu-
nerne da ogsa lagt vaegt pa, at regionen senkede takstniveauet med 2,5%
0g regionen indretter sig herefter. Der vil blive etableret en tilbudsportal,
som vil gennemlyse markedet for tilbud og herunder takster, og det forven-
tes yderligere at understrege et gkonomisk pres. Regionen er endvidere
meget opmaerksom pa, at man definitivt ma undga underskud pa driften,
som jo kun kan daekkes ind via naste ars takster. Her er det vurderingen, at
en sadan overveltning af underskud pa takster i givet fald ville fa kommu-
nerne til at holde op med at benytte regionens tilbud. Dette vil veere en reel
trussel, for situationen efter delingen af amternes institutioner er den, at
man pa nesten alle opgaveomrader kan finde eksempler i landet pa, at
kommuner har taget over.

Pa den anden side leegges der vaegt pa professionalisering som noget
gennemgaende. Der er i den forbindelse igangsat et projekt om dokumenta-
tion. Samtidig er organiseret en falles visitation med henblik pa at sikre, at
Institutionernes spidskompetencer bliver udnyttet bedst muligt.

| de interview, vi har gennemfgrt med institutionsledere pa det sociale
omrade, treeder imidlertid et mere nuanceret billede frem. For det farste
blev det her klart, at institutioner med forskellige kompetencer og forskel-
lige typer af brugere oplevede at vare i forskellige situationer. Nogle insti-
tutioner star for sa specialiserede tilbud, at der ikke umiddelbart forekom-
mer at veere alternativer til benyttelse af disse institutioner. Andre instituti-
oner oplever at befinde sig i en forholdsvis aben konkurrencesituation og
nogle forventer herunder, at konkurrence inden for en overskuelig periode
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vil treekke den konsekvens med sig, at der ngdvendigvis ma gennemfares
struktureendringer i form af nedlaeggelser eller sammenlaegninger eller at
institutioners kompetenceprofil og tilbudsprofil ma andres. Sadanne for-
ventninger er i nogle institutioner blevet bestyrket derved, at institutionerne
fra nogle af de stgrste kommuner i regionen har faet utvetydige signaler
om, at disse kommuner ikke, uanset rammeaftaler om brug, som hidtil vil
benytte institutionerne fremover.

| forhold til disse perspektiver har vi faet skitseret forskellige strategi-
er fra institutionernes side. Flere har taget initiativer, som sigter mod pro-
fessionalisering og styrkelse af den faglige profil. Her kan veere tale om
udvikling af et system for klassificering af klientgrupper, eller der kan vae-
re tale om bestraebelser for at opna akkreditering og anerkendelse som le-
verandgr til den statslige institution for formidling af viden, Viso. Ligele-
des laegges veaegt pa metodeudvikling og forskning samt pa styrkelse af do-
kumentation.

Endvidere er der ingen tvivl om, at der er ved at udvikle sig en skarpe-
re konkurrencesituation, og at dette kommer til at praege institutionernes
teenkemade og ageren:

Pa den ene side anerkender institutionslederne, at der i regionen er
blevet lagt veegt pa at fremstd som en samlet organisation, der markerer sig
ogsa udadtil. Det er kommet til udtryk ved, at institutionsnavne skal afspej-
le tilhgrsforholdet til regionen, og at visuelle udtryk, som logoer og brev-
papir, ligeledes skal fglge regionens feelles normer. Institutionslederne har
alle noteret sig, at den overordnede ledelse i regionen leegger vaegt pa, at al-
le opfatter sig som del af en sammenhangende koncern. Som at vere en
stor familie. Pa institutionslederniveau hersker ogsa en gennemgaende og
betydelig anerkendelse af, at direktionen har formaet at lsegge energi og
engagement i en ledelse, som har udviklet sadan en forstaelse for tilhars-
forholdet til et samlet projekt.

Pa den anden side maerkes ogsa, hvorledes konkurrenceudsathed leder
til individuel strategileegning og handlen. En institutionsleder navner ek-
sempelvis, at de fa institutioner i regionen inden for det pagaeldende spe-
cialeomrade, tydeligvis er begyndt at konkurrere i forhold til hinanden,
hvor man vil veere tilbgjelige til at holde nyvundne ideer og resultater for
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sig selv snarere end at ga ind i et abent samspil. Ligeledes har vi hagrt om
egentlige markedsfaringsaktiviteter.

Vi har spurgt bade medlemmer af direktionen og en rekke ledere af
sociale institutioner, hvorvidt man oplever, at dannelsen af regionen og
sammenlaegningen af institutioner fra fire amter i en enkelt organisation
har ledt til, at man kan se nye potentialer opsta. En forstaelse af, at et sa-
dant nyt potentiale er nok endnu usikker, men pa den anden side har vi faet
udpeget flere momenter. For det farste har vi faet peget pa, hvorledes der i
de centrale forvaltningsfunktioner er dannet sterkere faglige miljger pa
nogle felter. Ligeledes er der etableret en feelles visitering, som forekom-
mer at have flere funktioner. | en startfase kan den feelles visitering fungere
harmoniserende pa servicetilbuddene i de forskellige dele af regionen, men
med den falles visitering er det ogsa muligt at udvikle nye former for spe-
cialiseringer og arbejdsdelinger, hvorved kompetencer kan samles og ud-
dybes pa institutionerne.

| gvrigt forekommer det narliggende at antage, at sammenlagningen
af amterne, i overgangen til produktion, en starre skala og de nye opgave-
definitioner, ogsa i nogle henseender kan have bragt et potentiale til veje,
som i farste omgang ikke er blevet (fuldt) udnyttet. I den forbindelse har
flere peget pa, at der efter deres opfattelse ikke i farste omgang er skabt
seerlig meget udvikling i kraft af de indgaede aftaler med kommunerne. Af-
talerne og processen om indgaelse af aftaler har primert drejet sig om pen-
ge og budget.

Der forekommer at vaere en betydelig bevidsthed bade i direktion og
pa institutionslederniveau om det krydspres mellem kravene om billigere
tilboud og ngdvendigheden af styrket faglighed, som er afggrende for over-
levelse. De institutionsledere, som vi har talt med, synes at have hgrt tesen
om »Bedst til billigste pris« narmest til hudlgshed. Der spores imidlertid
ogsa forskellig og til dels usikker tiltro til, hvorvidt regionsprojektet vil
kunne udvikle sig til at sta steerkt i denne pressituation. Det er bemaerkel-
sesveerdigt, at tale om, at det kan vere et muligt fremtidsperspektiv, at
kommunerne ogsa overtager resten af de sociale institutioner og regionerne
forsvinder, forekommer at veere en del af den almindelige dialog om situa-
tionen. Et par institutionsledere har udtrykt det saledes, at de nok oplever
en steerk insisteren fra den centrale ledelses side pa vigtigheden i at marke-
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re feellesskabet og tilhgrsforholdet til regionen, men at de nogle gange, nar
de er i dialog med den overordnede ledelse om substantielle sager eller hg-
rer regionen omtalt i medierne, synes at opleve, at regionen kun bestar af
sygehuse.

Sygehuse

Sygehusomradet er det, i henseende til savel medarbejderantal som bud-
get, altdominerende opgaveomrade i regionen. Der er tillige tale om det
eneste store opgaveomrade, hvor regionen har det definitive driftsansvar.
Kommunalreformen har overfert sygehusopgaven fra amterne til regio-
nerne, men reformen har ikke andret vasentligt pa opgavens indhold.
Veasentligt er det dog, at reformen laegger op til et intensiveret samspil
mellem regionernes indsats pa sygehusomradet og en styrket sundheds-
indsats i kommunerne.

Det forekommer klart, at den ledelsesforstaelse, som hersker i forhold
til sygehusomradet, adskiller sig fra den forstaelse, som ger sig galdende
inden for de gvrige opgaveomrader i regionen, og at det her er afgarende,
at regionen pa sygehusomradet besidder det definitive opgaveansvar. Hvor
regionen i forhold til indsatsen omkring vaekst og udvikling og omkring de
sociale institutioner er beroende pa kommunernes og andre parters positive
interesse i en regional indsats, sa har regionen det selvsteendige ansvar og
raderum pa sygehusomradet. Det muligger, at regionen her udvikler en me-
re offensiv tilgang til indsatsen. Denne styrkeposition kommer eksempelvis
til udtryk i forhold til spgrgsmalet om strukturudvikling inden for sygehus-
vaesenet. Der pagar en udvikling, hvor sygehusbehandling specialiseres
stadig mere vidtgaende, og hvor sma sygehusenheder vanskeligt kan vide-
refgres som selvstendige sygehuse. Det er regionen, som har ansvaret for
at treeffe beslutninger om disse strukturforandringer, men der er i sagens
natur en betydelig interesse fra de bergrte kommuners side, nar talen er om
nedlaeggelse eller reduktion af sygehuse eller sygehusafdelinger. Her er alt-
sa et omrade, hvor kommunesiden star i en forhandlingsposition, hvor man
har en interesse i at veere imgdekommende i forhold til regionen. Dette er
man opmaerksom pa i regionen.
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Pa den anden side er ogsa sygehusomradet i regionen kendetegnet
ved, at der hersker en grundleeggende usikkerhed i forhold til de mere
langsigtede perspektiver. Her er der flere forhold som gar sig geeldende.

Efterspargslen efter sygehusydelser er hastigt voksende, og der er i
lgbet af de senere ar udviklet en overordnet styring af sygehusvasenet,
som i stadig stigende grad lader efterspgrgslen bestemme aktivitetsniveau-
et. Det sker ikke mindst i kraft af det frie sygehusvalg som indeberer, at
borgerne kan vealge alternative behandlingssteder, safremt amtet/regionen
ikke inden for en fastsat tidsfrist kan tilbyde behandling. Den voksende ef-
terspgrgsel og efterspargselssidens stadig mere ubegraensede gennemslag
pa aktivitetsniveauet setter sygehusbudgetterne under staerkt pres. Med
kommunalreformen er sygehusenes finansiering blevet omlagt, sa regio-
nerne ikke har mulighed for at gge sygehusbudgetterne ved ggning af en
regional skatteudskrivning. Kommunerne bidrager til sygehusfinansierin-
gen efter en pa forhand fastlagt betalingsregel, og ogsa kommunernes gko-
nomi er i gvrigt under pres og underlagt skattestoppet. Med den nye finan-
sierings- og styringsform har staten i realiteten overtaget et sterre ansvar i
den overordnede styring af sygehusvaesenet. Safremt regionernes gkonomi
Ikke haenger sammen havner finansieringsproblemet hurtigt hos staten. Det
kan ogsa nerliggende forklare en intensiveret statslig indsats til sikring af
effektivitet i regionernes produktion af sygehusydelser samt til sikring af,
at det frie sygehusvalg og behandlingsgaranti ogsa reelt fungerer. Sadanne
nye relationer mellem staten og regionerne indeberer ydermere, at for-
handlingerne mellem staten og regionerne om regionernes gkonomi og ak-
tivitet far en ny strategisk betydning. Det er ikke laengere op til de enkelte
amter/regioner at treeffe individuelle beslutninger om aktivitetsniveau og
beskatningsniveau, men beslutningerne ligger nu i hgjere grad i forhand-
lingerne mellem Finansministeriet og Foreningen Danske Regioner, som
derved ogsa kommer til at spille en anden rolle i forhold til medlemmerne,
end hvad der var tilfeeldet med Amtsradsforeningens traditionelle rolle i
forhold til amterne. Region Midtjyllands situation er sarlig derved, at re-
gionsradsformand Bent Hansen ogsa er formand for Foreningen Danske
Regioner.

Regionernes sygehusfinansiering er ligeledes beroende pa kommunal
medfinansiering, dels som et grundtilskud pr. indbygger, dels som en akti-
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vitetsbestemt afregning. Herved bliver ogsa kommunernes gkonomi bundet
op pa aktivitetsniveauet i sygehusvaesenet, som nok igen pa lengere sigt er
bestemt af kommunernes forebyggelsesindsats, men som altovervejende er
bestemt af efterspgrgslen, der ikke direkte lader sig styre. Trods de gel-
dende mekanismer, hvor regionerne ikke har noget valg i forhold til at
imgdekomme efterspgrgslen efter sundhedsydelser ved selv at stille be-
handling til radighed eller ved at betale for behandling andetsteds, kan
kommunernes gkonomiske afhaengighed af sadanne eksterne omstaendig-
heder narliggende lede til et modsatningsforhold eller i det mindste mis-
teenksomhed i kommunernes forhold til regionen, hvad angar regionens
handtering af sygehusvasenet.

De nye overordnede praemisser for gkonomi og styring indebzrer, at
regionen tilskyndes til at forfalge en andet rationale, end hvad der er over-
leveret fra amterne. Det forekommer at vare blevet en grundleeggende
praemis, at man ikke i regionen pa tidspunktet for budgetleegningen har mu-
lighed for at sikre, at budgettet kommer til at balancere. Ved budgetlaeg-
ningen for 2007 var man sardeles opmaerksomme pa budgetforudsatnin-
gerne. | egenskab af formand for Danske Regioner var Bent Hansen frem-
me i1 medierne med en kommentar til regionernes aftale med finansministe-
ren om gkonomien for 2007 gaende ud pa, at man var tilfreds med den
indgaede aftale, givet at aftalens forudsaetninger, hvad angar aktivitetsni-
veau, kommer til at holde stik. Safremt efterspgrgslen derimod viser sig at
overstige det forudsatte, ma der flere penge til.

Allerede ved vores interviewrunde blandt direktionens medlemmer i
november 2006 var det kommet til at sta klart, at Region Midtjylland matte
antages at komme til at std over for en efterspargselsudvikling i 2007 af en
styrke, som ikke var forudsat i aftalen om regionernes gkonomi. Herved
matte man ogsa erkende, at regionens budget ikke umiddelbart kunne for-
ventes at kunne balancere. Dette gav anledning til reaktioner i flere hense-
ender.

For det farste ledte situationen til reaktion via Danske Regioner, som
koordinerede et revideret overblik over regionernes budgetsituation med
henblik pa fornyede forhandlinger med staten om ggning af tilskud til regi-
onernes sygehusdrift. Sadanne forhandlinger farte efterfalgende til en revi-
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sion af aftalen mellem Danske Regioner og finansministeren om gkonomi-
en for regionerne i 2007.

For det andet gav den pressede budgetsituation anledning til, at man i
Region Midtjylland matte gare sig sine valg af egne reaktioner klar. Fra di-
rektionsside mgdte vi i november 2006 en position, som blev udtrykt sale-
des: »Hvis vi skal ga fallit, sa har vi valget mellem den sjove og den kede-
lige made, og sa veelger vi den sjove made«. Det som tenkes pa her er, at
regionen under de galdende styringsvilkar ikke har mulighed for at gen-
nemfgre dispositioner, der begraenser udgifterne. Det frie sygehusvalg for-
hindrer dette, for hvis regionen begraenser kapaciteten i forhold til efter-
spargslen, sa tvinges efterspargslen blot over mod andre regioners sygehu-
se eller mod private leverandgrer eller udenlandske leverandgrer, men hvor
regningen for disse behandlinger fortsat ender hos regionen. | denne situa-
tion veelger Region Midtjylland altsa at sikre en kapacitet som kan imgde-
komme den reelle efterspgrgsel frem for at betale, men sende aktiviteten
hen til andre operatarer.

De gkonomiske mekanismer, som ligger indlejret i kommunalrefor-
mens finansieringsordning for sygehusvaesenet, har ogsa givet Region
Midtjylland anledning til overvejelser om den interne gkonomistyring.
Som udgangspunkt er regionen — tillige med kommunerne — blevet udsat
for steerkere og mere udtrykkeligt tilrettelagte gkonomiske incitamenter.
Seettet af gkonomiske incitamenter udtrykker en statslig styring, som seetter
gget fokus pa produktivitet, men som ogsa nearliggende kan fa implikatio-
ner for de rationaler, som i det hele taget gaer sig geeldende i de regionale
og kommunale organisationer. Safremt de gkonomiske incitamenter, der
har form af aktivitetsbestemt finansiering, far lov til at sla direkte igennem
i forhold til den enkelte sygehusafdeling eller det enkelte sygehus, sa vil
regionens sygehusorganisation veere serdeles vanskelig at bringe ind i en
samlet ledelse gennemfart med en overordnet malsatning. De enkelte en-
heder, vil konfronteret med gkonomiske vilkar sammenlignelige med pri-
vate virksomheder, ogsa nerliggende udvikle et internt rationale parallelt
med private virksomheder, hvilket vil indebare en atomisering af regio-
nens organisation og en blokering for en ledelse, som legger vaegt pa at
organisere sammenhang. | Region Midtjylland har man varet meget op-
marksomme pa denne problematik, og regionen har lagt stor vaegt pa at
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udvikle interne allokeringsmekanismer, som udtrykker en egen ledelse
med udgangspunkt i tanken om en enhedsorganisation. Regionens mulig-
heder for at etablere et sadant mellemled mellem de givne finansierings-
preemisser og de gkonomiske vilkar for de enkelte udfarende organisatori-
ske enheder i regionen opfattes i det hele taget for helt afgerende for, i
hvilken grad regionen kan etablere sig som en egen identitet. Gennemtvin-
ger staten praemisser, som umuliggar regionen som et sadant mellemled og
stiller hospitalsenhederne direkte over for finansieringsmodellens gkono-
miske incitamenter, frygter regionen, at der i virkeligheden vil veere taget
et skridt i retning af en egentlig markedsgarelse af sygehusveesenet.

Ogsa i anden henseende giver den nye styring af sygehusvasenet an-
ledning til bekymring i Region Midtjylland. | ferste omgang spilles initia-
tivet fra regionen til kollektivet af regioner i Danske Regioner i kraft af be-
hovet for fornyede gkonomiforhandlinger med staten. | det lengere per-
spektiv rejser der sig spergsmalet, hvorvidt og i givet fald pa hvilken made
staten vil intensivere styringen af regionernes gkonomi og aktivitet i lyset
af det tiltagende pres pa sygehusveesenet og regionernes manglende evne
til selv at reagere og opfange det ggede pres. Her frygter man savel en in-
tensiveret detailstyring ud fra et effektivitetsargument som en videre gen-
nemtvingning af markedsgarelse med overdragelse af en stgrre del af pro-
duktionsopgaven til private operatarer.

| forhold til dette pres er det ogsa blevet en erfaring, at de nye regio-
ner er gledet ind i et teettere skaebnefallesskab. | efteraret 2006 udviklede
der sig en meget markant kontrovers oven pa afdaekningen af en manglen-
de overholdelse af behandlingsgaranti for kraeftpatienter. Denne kontrovers
fik Region Midtjylland til at indse, at de nye regioner bliver bedgmt ud fra
det svageste led, som i sagen om behandlingsgaranti blev vurderet at veere
Region Hovedstaden. Der vil stadig veere et felt for en regional sundheds-
politik, men dette felt vil blive stadig snavrere. Udviklingen af en stadig
mere markant national satsning pa, hvad der betegnes et sundhedsvasen i
verdensklasse, udelukker regionale sundhedspolitikker pa basale omrader.
| Region Midtjylland er det vurderingen, at regional profilering ikke
mindst kan veere relevant i forhold til innovationer etc.

Ogsa regionens relationer til kommunesiden giver anledning til usik-
kerhed. Vi har faet indtryk af, at der i hovedsagen har veret et positivt for-
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handlingsklima i regionens forhandlinger med kommunerne om samspillet
og mere konkret om udformningen af aftalegrundlaget herom. Der har
imidlertid ikke endnu dannet sig en klar og tillidsfuld forstaelse om dette
samspil og herunder om, hvorledes sundhedsvasenet i det regionale omra-
de kan styrkes gennem helhedsorienterede udviklingsprocesser og steerkere
samspil mellem kommuner og region.

De erfaringer, som er indhgstet indtil nu i det indledende samarbejde
med kommunesiden, peger pa, at der som udgangspunkt ger sig forskelli-
ge teenkemader gaeldende. Vi har faet det beskrevet med eksemplet, at man
i kommunerne typisk kan tenke i »halve« lgsninger, hvor der maske ac-
cepteres en fejlprocent af en vis starrelse i opgavelgsningen pa et omrade.
Sadan en tilgang er sygehusverdenen fremmed. Ogsa i forstaelsen af gko-
nomistyringsproblematikken er tankegangen i kommunerne og i sygehus-
verdenen fundamentalt forskellig. | en politisk debat havde formanden for
kommuneforeningen i regionen eksempelvis fremfgrt bekymringen, at »nu
behandler regionen vel ikke flere patienter, end der er penge till« Hertil var
regionsradsformandens replik, at en sadan betragtning matte veere udtryk
for en misforstaelse. Regionen har derimod i forbindelse med budgetlaeg-
ningen for 2007 signaleret til kommunerne, at der ligger en starre gkono-
misk bombe for kommunerne i budgettet. Det har givet anledning til steerke
reaktioner i kommunerne.

Det er vurderingen i regionen, at gkonomi i det hele taget er kommet
til at dominere samspillet med kommunerne ved forberedelsen af den ind-
ledende driftsfase. | regionen anser man det for helt afggrende, at der
kommer mere fokus pa bestraebelser pa at styrke det organisatoriske sam-
spil omkring skabelsen af helhed og effektivitet i de behandlingsforlab,
som tilbydes borgerne. | direktionen udtrykker man direkte en bekymring
for, at der vil vise sig en udvikling i retning af opsplitning ved overgang til
produktion i et mere atomiseret markedsstyret system reguleret af staten,
safremt kommuner og region ikke formar at demonstrere en overlegen kva-
litet og gkonomi i kraft af skabelse af mere sammenhangende patientfor-
lgb. Disse betragtninger pa direktionsniveau er i mange henseender helt pa-
rallelle med de betragtninger pa medarbejderside, som der er redegjort for i
indledningen til dette kapitel.
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| forhold til spgrgsmalet om gkonomien i samspillet mellem kommu-
nerne og regionen indgar ogsa afvejningen mellem kommunernes indsats
for sundhedsfremme og forebyggelse pa den ene side og regionens syge-
husveaesen pa den anden side. Fra regionens side kan man frygte, at nogle
kommuner karer en strategi, som eksploderer deres sundhedsudgifter. Der
er steerke kraefter, som taler for en sadan kommunal ekspansion i sundheds-
indsatsen. For regionen er det betydningsfuldt, at et sadant pres ikke leder
til angreb pa regionen.

Trods den fundamentale usikkerhed, som praeger ogsa regionens virk-
somhed pa sygehusomradet, er der gje for, at kommunalreformen og sam-
lingen af amternes sygehusveesen i et samlet stort regionalt sygehusveesen
giver anledning til synergier. Der er sdledes allerede blevet sterkere res-
sourcer i organisationen til at sette ind pa strategiske omrader som samar-
bejde med kommunerne og arbejdet med kvalitet og kvalitetssikring i sy-
gehusene. Endvidere har der pa det korte sigt dannet sig rigelige ressourcer
i arbejdet med de mere traditionelle driftsopgaver sa som regnskabsfunkti-
onerne, hvor yderligere tilpasninger gennemfares lgbende. Ved udgangen
af 2006 var man endnu i en indledende fase i forhold til at se kommunalre-
formens konsekvenser for den statslige styring af sygehusomradet foldet
ud, men man havde i regionen opmarksomheden rettet imod problematik-
ken og imod de problemstillinger, som vurderes som afggrende for, at man
selv kan fastholde en sammenhangende styring pa omradet.

Politisk styreform
Organiseringen af det politiske arbejde i Region Midtjylland i 2006 berer
| flere henseender praeg af, at regionen endnu ikke 1 2006 er i driftsfasen,
men under forberedelse. Ligeledes er det meget afgerende for en vurde-
ring af den politiske styreforms funktionalitet, at der med regionerne in-
troduceres en fundamentalt ny styreform, som ogsa leegger op til en poli-
tisk arbejdsform, som adskiller sig afggrende fra den politiske arbejds-
form i amterne. De nyvalgte regionspolitikere star herved over for at skul-
le give form og indhold til noget aldeles nyt, hvad der i sig selv er en me-
get stor udfordring.

| lovgrundlaget for regionernes etablering er fastlagt meget detaljere-
de og tillige meget restriktive rammer for organiseringen af det politiske
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Figur
5.3

styre i regionerne. Ved siden af de obligatoriske institutioner: formandskab
og et forretningsudvalg bestaende af 19 medlemmer har fungeret 11 mid-
lertidige udvalg, som har haft til opgave pa konkrete omrader at radgive og
forberede sager til forretningsudvalget.

De 11 midlertidige udvalg er oplistet i figur 5.3.

Midlertidige udvalg i Region Midtjylland i 2006
Primaer sundhed

Service, kvalitet, plan og struktur pa sundhedsomradet
Regional kollektiv trafik og infrastruktur
Uddannelser og kompetencer

Kultur, turisme og oplevelsesgkonomi
Landdistrikter

Den regionale udviklingsplan

Internationale aktiviteter

Service og kvalitet pa psykiatriomradet
Rammeaftaler pa socialomradet

Service, kvalitet og struktur mv. pa socialomradet

Sadan som de midlertidige underudvalg er blevet organiseret, forekom-
mer de ganske vidt at have brudt med amternes traditionelle udvalgssy-
stem baseret pa, at de amtslige udvalg ogsa bar et driftsansvar inden for
deres opgaveomrade. Region Midtjyllands midlertidige underudvalg sy-
nes at vaere langt mere fokuserede pa bestemte aktiviteter og i vid ud-
streekning pa aktiviteter, som ogsa rent faktisk er kendetegnet ved en kor-
tere eller leengere, men trods alt begraenset, tidshorisont.

| interviewsamtaler bade pa politisk niveau og med direktionsmed-
lemmer har vi faet refereret, at der er pagaet udtrykkelige overvejelser i re-
gionen vedrgrende strategien for formeringen af de midlertidige underud-
valg. Udgangspunktet har veeret en utilfredshed med de snarende restrikti-
oner i regionernes handlemuligheder pa dette punkt. Vi fik i de samtaler,
som blev gennemfart i det sene forar 2006 beskrevet to mulige strategier.
Den ene sigtede mod at afprave greenserne for regionernes muligheder ved
at formere en udvalgsstruktur med mange trak til feelles med amternes tra-
ditionelle udvalgsstruktur. En sadan strategi blev imidlertid fravalgt til for-

93



del for en satsning pa en struktur, som udtrykkeligt leegger op til en forny-
else af den politiske arbejdsform.

Den model for politisk organisering, som er valgt i den indledende fa-
se, er ikke ngdvendigvis en mere blivende model. Regionsradet har i 2006
gennemfart en forelgbig evaluering af den politiske organisering. Partierne
havde her forskellige gnsker og forslag til fremtidig organisering. De sma
partier foretrak fortsat at operere med sa mange midlertidige underudvalg,
at der ogsa kunne veere plads til formandsposter til disse partier. Den mest
radikalt forenklede model blev foreslaet af Venstre, som gnskede at samle
det politiske udvalgsarbejde i tre udvalg for aktuelle opgaver inden for
henholdsvis sundhed, sociale opgaver og psykiatri. Den politiske debat i
forbindelse med denne farste evaluering mundede ud i, at udvalgsstruktu-
ren i 2007 blev fastlagt som en viderefarelse af strukturen i 2006. Det er
imidlertid vores indtryk, at der fortsat bestar afgarende forskelle i opfattel-
sen af udvalgenes rolle og funktion blandt de politiske partier i Regionsra-
det.

| de interviewsamtaler, som er gennemfgrt sent i 2006, har vi i gvrigt
faet udpeget nogle farste forelgbige erfaringer med den politiske styreform.
Det forekommer, at der i en raekke henseender bestar veaesentlige udfor-
dringer.

Styrelseslovgivningen laeegger meget stramme restriktioner for, hvor
omfattende en politisk kapacitet, der kan veere i en region. Disse restriktio-
ner viser sig i afgarende grad at satte deres praeg pa det politiske arbejde.
Dette ogsa selv om der i forberedelsesfasen i 2006 reelt har veeret ekstraor-
dinzert mange politiske ressourcer til radighed, idet flere naglepolitikere i
forberedelsesudvalget ogsa har bestridt politiske hverv i amter under ned-
leggelse, saledes at de trods regionens begraensede muligheder for honore-
ring af politisk arbejde alligevel har kunnet fungere pa basis af en fuldtids-
honorering som politiker.

Den begraensede politiske kapacitet har givet nogle anledning til at ta-
le om, at den politiske styreform i realiteten i et vist omfang har praeg af
»prasidentstyre«. Regionsradsformandens position som den eneste formelt
set fuldtidsbeskeftigede regionspolitiker bliver serdeles afgarende, og re-
gionsradsformanden kommer i offentligheden naermest til at personificere
regionen. Regionens relationer til de afggrende samarbejdspartnere kom-
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mer ogsa nerliggende til at bero pa regionsradsformanden. Borgmestrene i
regionens kommuner finder det naturligt, at deres kontakt til regionen gar
via regionsradsformanden, hvis arbejdskapacitet derved nzrliggende bliver
bestemmende for, med hvilken intensitet regionens relationer kan bearbej-
des. | Region Midtjylland arbejdes med at supplere regionsradsformanden
med de to naestformand og regionsdirektgren i sadanne kontakter, men det
opleves stadig, at styreformen her indebzrer en begransning pa regionens
(politiske) virksomhed.

Styrelseslovgivningens rammer indebarer ogsa begraensninger i for-
hold til forretningsudvalgets funktion. For de 19 medlemmers vedkom-
mende er der grenser for, hvor mange krafter der kan anvendes pa det po-
litiske arbejde, og dermed er der ogsa graenser for, hvilken indsigt i sager-
nes substans, som forretningsudvalgsmedlemmerne har mulighed for at
opna. Vi har i et interview faet problematikken og udfordringen beskrevet
saledes: »Forretningsudvalget ved intet. Det er en trussel mod regionerne
som lokaldemokrati. Hvis ikke de regionale politikere ved mere end Folke-
tingets sundhedsudvalg, er der ikke grundlag for regionalt demokrati.

Styreformens bestemmelser om udvalgsarbejde opleves ogsa i Region
Midtjylland som en snarende og endda tillige uforstaelig restriktion. Det
repraesenterer i sig selv en udfordring at give underudvalgene en vasentlig
funktion, i og med at det amtslige udvalgsstyres driftsansvar ikke er til ste-
de i regionernes underudvalg. | vores interview har vi mgdt forskellige
mader at udtrykke, at de midlertidige underudvalg ikke (endnu) har fundet
en tilfredsstillende og konstruktiv arbejdsmade. Flere har lagt veegt pa, at
der arbejdes med udfordringen, og at der er forhabninger til, at man finder
de rette former. Andre har veaeret mere skeptiske i1 forhold til i det hele taget
at skabe et steerkt demokratisk styre pa de givne vilkar.

Et af de perspektiver, vi her er blevet praesenteret for, drejer sig om de
folkevalgte regionspolitikeres forankring. En reekke isaer yngre politikere er
blevet valgt ind i regionspolitik med det udgangspunkt, at de gerne vil stille
deres kompetencer til radighed og yde et bidrag til at lgse nogle gjensynli-
ge problemer. | serdeleshed safremt en folkelig forankring til regionens
befolkning og til politikernes valgere forbliver begraenset, kan der narlig-
gende ske det, at de valgte politikere bliver trukket i retning af at optreede
som talergr for bestemte organiserede interesser i regionen. Det forhold, at
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der ikke er staende politiske udvalg til at bearbejde sagerne, kan yderligere
give frit lgb for en sadan drejning af den regionspolitiske debat.

Hertil kommer styrelseslovgivningens krav om midlertidighed, som
ser ud til at give anledning til store vanskeligheder at efterleve pa menings-
fuld vis. Selv om man i Region Midtjylland i udgangssituationen har etab-
leret en struktur af midlertidige underudvalg, som faktisk har faet formule-
ret arbejdsopgaver af tidsbegraenset karakter, sa forholder det sig alligevel
sadan, at en raekke af udvalgene er blevet tillagt opgaver med et lengere
tidsperspektiv end det arsperspektiv, som er nedfeldet i lovgivningen. Nar
et midlertidigt underudvalg eksempelvis skal beskeeftige sig med projektet
at udbygge Skejby Sygehus, sa er der klart tale om en afgraenset og tidsbe-
greenset opgave, men projektet om Skejby Sygehus har pa den anden side
et tidsperspektiv, som streekker sig over en arreekke. Styrelseslovgivningen
leegger her alvorlige hindringer i vejen for, at der kan fungere en kontinui-
tet i den politiske opfalgning af projektet.

Med de erfaringer, som det politiske arbejde i forberedelsesperioden
har givet anledning til, tegner der sig alt i alt et usikkert billede.

Pa den ene side har en rekke af vores interview afdeekket et indtryk
af, at der findes et politisk engagement i regionsradet og en streeben efter at
finde former, hvorunder regionsradet kan komme til at blive en afggrende
faktor i forhold til sundhed og sociale forhold i regionen og i forhold til
den regionale veekst og udvikling. Vi har ogsa faet indtryk af, at der — ikke
mindst i kraft af en raekke yngre politikere, som ikke har sa staerke radder i
amtspolitik — findes vaesentlige bestraebelser pa at nytenke den politiske
arbejdsform.

Pa den anden side har vi ogsa hert tydelige udtryk for, at der hersker
en betydelig grad af politisk frustration. »Hvis ikke det lykkes at fa justeret
det politiske system, sa bryder der et oprer lgs«, er en af de mere klare for-
muleringer af sadan en frustration. Mere konkret har vi faet beskrevet, at
der er taget initiativer til diskussioner mellem regionspolitikere og folke-
tingsmedlemmer valgt i regionen om vilkarene for det politiske arbejde pa
regionalt niveau.

Med til at understrege en falelse af politisk frustration er det forhold,
at relationerne til de parter, som regionspolitikken skal afstemmes med, og
herunder specielt relationerne til kommunerne, overhovedet ikke er faldet
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pa plads set fra regionens synsvinkel. Fra regionens side er der en ambition
om at spille en ngglerolle i formningen af en helhedsorienteret og udvik-
lingsorienteret forstaelse af strategien i sundhedspolitikken, den specialise-
rede socialpolitik samt veekst- og udviklingspolitikken. Her er det afgaren-
de, at reekken af koordinerende organer pa politisk niveau bringes til at
fungere positivt og konstruktivt. Det er allerede ovenfor omtalt, hvorledes
arbejdet i veekstforum og herunder sekretariatsarbejdet hertil har veeret
preeget af begraenset samspil. Det samme ser ud til at have gjort sig geel-
dende pa sundhedsomradet, hvor regionen oplever, at der fra kommunernes
side primeert er lagt veegt pa at drafte gkonomi, mens det har vaeret vanske-
ligere at pabegynde arbejdet med at udvikle et sterkere samspil som
grundlag for af skabe mere sammenhangende patientforlgb og starre hel-
hed i forebyggende indsats. Regionen oplever i denne forbindelse, at der
foregar en meget taet styring af kommunerne fra KL’s side. Senest er det i
januar 2007 kommet til udtryk ved, at KI har fremkaldt en »musketered«
blandt medlemskommunerne i forhold til finansieringen af regionernes
virksomhed pa sundhedsomradet. Det grundtilskud pa 1.000 kroner pr.
indbygger, som kommunerne betaler til regionen, kan haves med op til
50%, safremt regionsradet kan indga aftale med mindst en tredjedel af re-
gionens kommuner herom. Foranlediget af KL gar kommunernes muskete-
red ud pa, at ingen kommuner indgar sadanne aftaler med regionen.

Den erfaringsjusterede forstaelse
| kraft af at vi har fulgt processen med dannelsen af Region Midtjylland
siden midten af 2005, kan vi ved indgangen til regionens driftsfase med
kommunalreformens ikrafttreeden pr. 1.1.2007 tegne et billede af en regi-
on, hvis rolle, kompetencer og rationale i nogle henseender allerede fore-
kommer at veere undergaet forandringer i forhold til den forstaelse og de
ambitioner, som blev lagt for dagen i udgangssituationen. Vi ser disse for-
andringer som et udtryk for en forholden sig til de erfaringer, som er ind-
hgstet ved den forberedende regions interaktion med andre agenter som
kommunerne, staten, organisationer i regionen mv.

Det er pa samtlige opgaveomrader i regionen, at aret 2006 har bragt
kampe og erfaringer, som kan tilsige modificeringer af forestillinger og
ambitioner om raderum og styringsmuligheder. Gennemgangen af vaesent-
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lige erfaringer fra arbejdet med at bringe Region Midtjylland frem til ind-
gangen af driftsfasen tegner ydermere et billede af en region, som ved dens
etablering ikke ngdvendigvis er i balance. Hermed mener vi, at regionens
rolle, kompetencer og rationale trods de allerede stedfundne justeringer ik-
ke ngdvendigvis har fundet en form, som kan fastholdes uforandret, nar
driftsfasen gar i gang og pa laengere sigt.

En kort opsummering kan konkretisere dette

Pa det sociale omrade er spgrgsmalet, om regionens institutioner i realite-
ten vil mgde en efterspargsel fra kommunerne, som svarer til kapaciteten
I de tilbageblevne institutioner under regionen. Tillige kan der vise sig et
fortsat gkonomisk pres fra kommunerne og nye incitamenter i de enkelte
institutioner til at udvikle en selvforstaelse, hvor konkurrence frem for
indpasning i et sammenhangende system i stigende grad bliver det geel-
dende rationale.

| forhold til regional vaekst og udvikling er spargsmalet, om regionen
far plads og opslutning til at koordinere og formulere bredere strategier, el-
ler om den snarere fastholdes i rollen som decentral forvaltningsenhed i
forhold til ordninger for erhvervsstatte og erhvervsservisering.

Pa sundhedsomradet er det et spargsmal, hvor langt det bliver muligt
at etablere et samspil med kommunerne om en sammenhangende behand-
lingsindsats og om en offensiv forebyggende indsats. Ligeledes er relatio-
nen til staten afgarende for, hvor langt der udvikles en detailstyring af sy-
gehusvasenet og i den forbindelse ogsa, i hvor hgj grad regionerne kom-
mer til at bevaege sig ind i et sammenhangende organisatorisk system,
hvor den enkelte region far et begraenset rum for selvsteendig politikudfol-
delse, og hvor der danner sig et omdrejningspunkt i regionernes feelles for-
ening, Danske Regioner som modpart i forhold til statssiden.

| det hele taget er det ogsa et abent spargsmal, om der kommer til at
kunne fungere et politisk styre pa regionalt niveau, som far kraft og opbak-
ning til at udvikle og sette politik pa regionalt niveau igennem. Her er re-
gionspolitikken under et dobbeltpres. Pa den ene side skal der keempes i
forhold til bade kommunesiden og statssiden for indflydelse. Pa den anden
side er styrelsesordningen for regionerne sardeles restriktiv, hvad angar
rammerne for de folkevalgtes involvering, saledes er der er begraensede po-
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litiske ressourcer til radighed i regionens kamp for dens eksistens og inte-
gritet.

Udviklingen af organisationen

Region Midtjyllands organisation blev formelt set fastlagt med vedtagel-
sen i det nyvalgte forberedelsesudvalg i begyndelsen af 2006 af en orga-
nisationsmodel. Som omtalt ovenfor understreges i den vedtagne organi-
sationsplan en forelgbighed, ikke mindst fordi usikkerhed omkring den
videre dannelsesproces omsatter sig i usikkerhed vedrgrende behovet for
kapacitet i organisationen.

Allerede i den rapport, som dokumenterer organisationsmodellen i
udgangssituationen, tegnes ogsa en karakteristik af modellens natur. Her
fremhaeves en koncerntankegang som udgangspunkt. Direktionen bestaen-
de af en regionsdirekter og fire direktarer var nok organiseret ud fra en ar-
bejdsdeling mellem direktgrerne givet ved regionens hovedopgaveomra-
der, men det felles og samlede direktionsansvar blev ogsa understreget.
Ved klassificeringen af lederstillinger er der i gvrigt blevet lagt veegt pa at
etablere en relativt flad struktur med en del afdelingschefer, hvoraf nogle i
bade store og mindre afdelingschefklasser. Rent fysisk er organisationen
blevet indplaceret i fire regionshuse i henholdsvis Viborg, Horsens, Arhus
og Holstebro med Viborg som regionshovedsade. Politik, direktion og
strategiske funktioner i gvrigt er fra starten sggt samlet i Viborg, mens der
er valgt dekoncentration som organiserende princip, hvad angar udfgrende
funktioner, som i hgjere grad har karakter af drift.

Der er ikke truffet samlede beslutninger om fornyelse af den samlede
organisationsmodel. Derimod er der gennem 2006 foregaet lgbende juste-
ringer, hvor det ikke mindst har vaeret afgang af medarbejdere pa alle ni-
veauer, som er blevet udnyttet. Det er ved udgangen af 2006 direktionens
opfattelse, at organisationen viser sig at fungere godt.

| forhold til organisationsmodellen i udgangssituationen er koncernka-
rakteren blevet understreget ved de justeringer, som er foregaet i lgbet af
2006. Det er farst og fremmest sket i forbindelse med, at direktaren med
regional vaekst og udvikling som arbejdsomrade forlod Region Midtjylland
i lgbet af aret. Dette blev taget som anledning til en reduktion af direktio-
nens starrelse og en hermed fglgende omordning af arbejdsdelingen i di-
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rektionen. Direktaren med de interne fallesstabe som arbejdsomrade fik
overdraget regional vaekst og udvikling som arbejdsomrade, og samtidig
blev interne funktioner fordelt ud mellem direktionens medlemmer. Direk-
tionsmedlemmernes helhedsorienterede koncernansvar blev ydermere un-
derstreget.

Organisationens kapacitet er ogsa blevet justeret i forhold til den om-
steendighed, at kommunerne viste sig at hjemtage starsteparten af de amts-
lige sociale institutioner. Herunder er den planlagte decentrale forvalt-
ningsstruktur blevet modificeret ved, at administrationen er blevet samlet
pa feerre regionshuse.

Ogsa pa opgaveomradet regional veekst og udvikling er organisatio-
nens kapacitet blevet justeret ned. To afdelingschefer har forladt regionen,
og deres stillinger er ikke blevet genbesat. Tillige er omkring tyve tomme
stillinger pa omradet blevet nedlagt.

Samtidig med, at organisationen i flere henseender er blevet justeret
og i formel henseende har beveaeget sig yderligere i retning af en koncern-
model, er der indhentet erfaringer med organisationens funktionalitet og ra-
tionale fra arbejdet i forberedelsesfasen. Et helt igjnefaldende moment her
er, at det ikke kan undga at pavirke organisationens funktionalitet som
koncern, at sygehusomradet dels udgar den altovervejende del af regionens
gkonomi og personale, dels er funderet langt sterkere end de gvrige opga-
veomrader i den autoritet, som ligger i at vaere egentlig opgaveansvarlig.
Ubalancen kommer eksempelvis til udtryk i spargsmalet om koordinering
og fastleeggelse af snitflader mellem regionens felles stabe og sygehusvae-
senets stabe, som er sa kompetencetunge og ressourcesterke, at man er i
stand til at ga selv. Fra sygehusomradets side indeberer det, at man opfat-
ter det som en naturlig og vigtig del af omradets ledelsesindsats at styre af-
taleindgaelser med personalesiden og tilrettelegge uddannelsespolitikken
for medarbejderne etc., saledes at man specielt finder anledning til at over-
lade mere administrativt orienterede funktioner til de centrale stabe. | de
centrale stabe er der ikke ngdvendigvis fuld forstaelse for en sadan tilgang
til snitflader.

Det mere vidtgaende perspektiv i forhold til sadanne erfaringer er, at
man i sygehusvasenet udmarket er bevidst om omradets potentiale for at
fungere selvbaerende i forhold til hele konstruktionen omkring en koncern-
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forestilling, men i sidste ende ogsa i forhold til forestillingen om regioner
med demokratisk valgt ledelse. Det forekommer, at hvor sygehusvasenets
gverste ledelse er dybt involveret i regionens falles ledelse, sa skal man
ikke ret langt ud i sygehusvaesenets organisation for at finde en forstaelse,
som i hovedsagen alene inddrager en professionel tilgang til omradets pro-
blemstillinger, hvor den politiske ledelse endda ogsa i nogle situationer kan
ga hen at blive opfattet som narmest blokerende for fagligt set optimale di-
spositioner.

Det reviderede billede af regionen, regionsprojektet og
velfeerdsstaten

Regionskonstruktionen i kommunalreformen er en institutionel nyskabel-
se som element i den danske velferdsstats organisation. |1 1970 blev der
skabt et kommunesystem, hvor der pa savel lokalt som regionalt/amtsligt
niveau skulle fungere egentlige kommuner baseret pa direkte demokrati-
ske valg, egen skatteudskrivningsret samt en kommunalfuldmagt, som in-
debaerer et betydeligt raderum for kollektiv ageren pa begge de decentrale
niveauer. Den styrelseslovgivning, som regulerede den politiske styrel-
sesordning, var i princippet den samme pa de to niveauer.

Den nye kommunalreform viderefgrer kommunerne i en i princippet
ugendret institutionel form. Derimod gives regionerne en fundamentalt an-
den institutionel form sammenholdt med de forudgaende amter. Der gel-
der ingen kommunalfuldmagt for regionerne, men deres opgavefelt er der-
imod negativt afgreenset, sa regionerne alene kan beskaftige sig med de
opgaver, som udtrykkeligt er tillagt dem. Regionernes finansiering er ogsa
omlagt, sd en egen skatteudskrivningsret er blevet aflgst af aktivitetsaf-
haengige indtaegtskilder. Og den politiske styreform er omlagt fra en model
baseret pa udvalgsstyre til en radsmodel, hvor de folkevalgte politikere ik-
ke udgver direkte indflydelse pa driftsvirksomheden i driftsansvarlige sta-
ende udvalg, men hvor politikerne kan indga i tidsbegraensede processer
med sterkere praeg af projektaktiviteter i et system af midlertidige udvalg.
Lovgivningen leegger ogsa snavre rammer for den politiske kapacitet i det
hele taget i regionerne, idet der er lagt en stram begraensning pa mulighe-
den for at honorere politisk arbejde. | princippet kan alene en enkelt positi-
on tillegges aflanning svarende til fuldtidsbeskeeftigelse.
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Hvor kommunalreformens formuleringer altsa har lagt betydelig veegt
pa at gare klart, hvad regioner ikke er, nemlig decentrale kommunale insti-
tutioner i traditionel forstand, sa understreger erfaringerne fra forberedel-
sesfasen, at det er langt vanskeligere at tegne et fyldestgerende billede af,
hvad en region er.

Dette har man allerede fra udgangssituationen veeret sig ganske be-
vidst i Region Midtjylland. | det arbejde med en mission for regionen, som
blev pabegyndt allerede i sidste del af 2005, kom der til at fremsta forskel-
lige mulige missioner og dermed ogsa en strategisk valgsituation i denne
henseende for regionen, jf. Christoffersen og Klausen (2006) side 87. Her
har der sa tegnet sig en forstaelse i Region Midtjylland, hvor der fokuseres
pa et bredere ansvar for regionens forhold og for dens udvikling samtidig
med at det blev betonet, at regionen skal fungere som kommunernes region
og sta for ydelser som kommunerne rekvirerer og helt eller delvist finansie-
rer. Vi har i adskillige interview ogsa faet understreget bevidstheden om
regionens udtrykkelige valg af mission og selvforstaelse derved, at man
henviser til andre regioner, som forekommer at blive kendetegnet ved en
anden selvforstaelse. Serligt har flere peget pa Region Sjalland som en re-
gion, hvor der ser ud til at herske en mere minimalistisk og markedsorien-
teret forstaelse af regionens natur.

Hvor forstaelsen i udgangssituationen var, at der foreligger et strate-
gisk valg, hvad angar regionens selve mission og rationale, sa peger de ef-
terfglgende erfaringer pa, at det nermere bliver kamp frem for valg, som
kommer til at bestemme regionernes skaebne. Ogsa dette perspektiv har vi
mgdt en udbredt forstaelse for rundt om i organisationen. Hvor vi pa direk-
tionsniveauet ikke kun har faet udtrykt en hgj grad af loyalitet over for re-
gionsprojektet, men ogsa en insisteren pa projektets beeredygtighed og
holdbarhed, sa er det i dele af den gvrige organisation tydeligt, at der her
gar sig en forstaelse gaeldende, som i hgjere grad har en relativ karakter. En
reekke af de personer, vi her har talt med, har udtrykt betydelig abenhed i
forhold til det perspektiv, at regionen i dens nuvarende form ikke fortseet-
ter med at besta ud over de farste par valgperioder. Her er det altsa i hgj
grad forstaelsen, at regionen ikke ved dens indstiftelse udgar noget stabilt
system i balance.
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Ud fra sadan en forstaelse kan der opstilles forskellige scenarier, som
tegner regionskonstruktionens skaebne under forskellige udfald.

Et veerst teenkeligt scenario, anskuet ud fra en regionssynsvinkel, vil
veere det udfald, hvor regionerne kommer ud af alle de afgerende kampe
som tabere. Her vil det veere narliggende at forestille sig, at de regionale
opgaver uden for sygehusomradet vil komme til at indskraenke sig til et
meget begraenset aktivitetsfelt, og at der her knap vil veere raderum for ud-
foldelse af en selvstendig regional politik:

De sociale institutioner, som overgik til regionen ved delingen med kom-
munerne af amternes institutioner, vil for en stor dels vedkommende veere
afviklet 1 kraft af, at kommunerne selv udvikler institutionstilbud, bl.a.
drevet af gnsket om mere omkostningseffektive lgsninger. De fa resteren-
de institutioner for meget specialiserede tilbud vil fungere som selvejende
institutioner underlagt en statslig styring og kontrol.

Der vil ikke vise sig grundlag for en egentlig selvsteendig indsats for
vaekst og udvikling pa regionalt niveau. De store kommuner vil selv sta
for udviklingen af strategier og politisk interessevaretagelse, og veaekst- og
udviklingsudfordringerne vil i gvrigt vise sig altovervejende at veere af
overregional natur, hvorfor anliggender som infrastrukturer og forsk-
ningspolitik fundamentalt vil bero pa det statslige niveau. Tilbage pa det
regionale niveau vil vere den decentrale handtering af erhvervsstatte-
ordninger, servicering af virksomheder etc. i henhold til den nationale
erhvervsstgttepolitik.

Hvad sygehusopgaven angar, sa vil det ud fra et regionsynspunkt vaerst
teenkelige scenario vel veere den udvikling, hvor sygehusvasenet vil glide
over i en konstruktion funderet i stat og marked som de barende instituti-
oner:

Kommunerne indkgber som tilvejebringere af sundheds- og sygehusydel-
ser ydelser pa et marked, hvor private profitdrevne klinikker og hospita-
ler udbyder behandlinger ved siden af store hospitaler organiseret som
selvejende institutioner, og hvor hele dette system af behandlingsvirk-
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somheder og -organisationer er underlagt en detaljeret statslig regule-
ring og gennemlysning af omkostninger og kvalitet, hvorved konkurrence
mellem producenterne bliver afggrende for deres overlevelse. De enkelte
sygehusenheder i regionen vil fa selvstendiggjort deres gkonomi, sa de
gkonomiske incitamenter hidrgrende fra kommunernes betaling for ydel-
ser vil sla fuldt igennem i disse enheder. | et sddant scenario vil der desu-
den udvikle sig en stadig voksende privat efterspgrgselsside baseret pa
videre udbredelse af privat og herunder arbejdsmarkedsorganiseret for-
sikringsfinansiering.

Et for regionsinstitutionen veerst teenkeligt scenario, som det her skitsere-
de, vil ikke ngdvendigvis blive realiseret. Men det er bemarkelsesveer-
digt, at vi under vores interview i Region Midtjylland gennem 2006 har
mgdt en del medarbejdere, som ser scenarier for sig i stil med det, som
her er skitseret.

Da Folketinget i foraret 2004 behandlede spargsmalet om en kommu-
nalreform med udgangspunkt i beteenkningen fra den kommunale struktur-
kommission fra januar 2004, kom der til at fremsta en uenighed om det re-
gionale niveaus fremtid. Yderpositionerne i Folketingets debat var hen-
holdsvis helt afvikling af et regionalt politisk niveau og en viderefgrelse af
et regionalt politisk niveau med en status og styrelse pa linje med amterne
og altsa ogsa pa linje med kommunernes status og styrelse. Den politiske
aftale om en kommunalreform, som blev indgaet i juni 2004, kan umiddel-
bart ses som et kompromis mellem disse yderpositioner. Det, som de farste
erfaringer fra arbejdet med at etablere regionerne konkretiserer, er, at regi-
onskonstruktionen, som blev fastlagt med den politiske aftale i Folketinget,
ikke ngdvendigvis er stabil og i ligevaegt. Maske er konstruktionen forbun-
det med kraefter, som ngdvendigvis over tid vil virke stadig forandrende og
I sidste ende bringe regionskonstruktionen til at blive noget fundamentalt
andet end det billede af regioner, som i det mindste var at finde i udgangs-
situationen hos de, som blev ansvarlige for realiseringen af regionsprojek-
tet. Eventuelt vil projektet endda bevage sig derhen, hvor der i realiteten
ikke fungerer et regionalt politisk niveau, hvor der foregar en selvstendig
politikudvikling og politikrealisering, og hvor det dermed bliver et ganske
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subtilt spgrgsmal, hvorvidt regionerne stadig bestar, eller at yderpositionen
I 2004 om afvikling af det regionale niveau faktisk er blevet realiseret.

Det er ikke til at vide, hvorvidt dette perspektiv har veret indset af
kommunalreformens indstiftere. Pa den anden side er det ikke usandsyn-
ligt, fordi det langt hen ad vejen falger af de preemisser, som blev etableret
med kommunalreformen. | det mindste er et spil om det regionale niveau
blevet sat i gang med kommunalreformen. Hgjt spil.

Processen omkring tilblivelsen af regionerne kan narliggende tolkes
saledes, at ogsa kommunerne og deres organisation, KL, spiller med i dette
spil. Det forekommer, at der fra kommuneside gennemgaende laegges op til
at virke i retning af at placere regionerne i en udpreaeget driftsrolle, hvor de i
det omfang kommunerne viser sig at eftersparge det, eller hvor der er stats-
lige statteordninger der skal administreres skal producere bestemte ydelser
som patientbehandlinger, produktion af sociale institutionspladser samt le-
vering af service til erhvervsvirksomheder. Et perspektiv i forleengelse af
det ovenfor opstillede scenario kan vere, at regionerne kommer til at be-
vaege sig i retning af at blive en slags nye feelleskommunale virksomheder
med en ledelse, der i realiteten domineres af kommunerne i kraft af deres
rolle som efterspgrger, mens en egen selvsteendig regional politikfagrelse
ikke far rum til udfoldelse.

Spergsmalet er, om ikke sadan en kommunal position i forhold til re-
gionsprojektet ogsa er udtryk for hgijt spil. Sadan som Region Midtjylland
anskuer regionsprojektet, sa er regionen som regional politisk institution i
et koordineret samspil med kommunerne afgerende for, at der kan plan-
legges en offentlig sammenhangende indsats pa sundhedsomradet i for-
hold til personer med en reekke seerlige behov for sociale tilbud samt i for-
hold til hele spgrgsmalet om vaekst og udvikling i de enkelte dele af landet.
| det omfang en sadan betragtningsmade har gyldighed vil en markedsgg-
relse af den regionale del af et sddant velfaerdssystem neerliggende indebae-
re, at forestillingen om en sammenhzngende planlaegning af en helhedsori-
enteret offentlig indsats undermineres. Konsekvensen vil sa vare, at kom-
munerne ogsa svaekkes i forhold til at forsvare tanken om et sammenhaen-
gende og helhedsorienteret offentligt system. Det kan give anledning til at
fundere over konsekvenserne i forhold til forestillingerne om kommuner-
nes fremtidige rolle i velfeerdsstaten.
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Bilag 1

Projektet om dannelsen af Region Midtjylland.
Spgrgsmal 2006

1.

Den aktuelle vurdering af status for etableringen af modellen for Region
Midtjylland:

¢ Organisationsmodel

e Politisk styreform

e Veardigrundlag

Vurderingen af Region Midtjyllands situation efter arets afklaring af rela-
tioner til kommunerne om deling af opgaver og personale og om tilrette-
lzeggelsen af det videre samspil

De forste erfaringer med samspillet med erhvervsliv og uddannelsesinsti-
tutioner 1 Vekstforum mv.

Opleves der tegn pa at en ny statslig detailstyring er under forberedelse?

Lykkes det at overvinde interne regionale spaendinger mellem de forskel-
lige dele af regionen?

Hvordan spiller den professionelle opbygning af den nye organisation
sammen med den politiske diskussion om strukturforandringer pa syge-
husomradet og andre omrader?
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7. Hvordan star Region Midtjylland i omverdenens vurdering. Er det lykke-
des at placere Regionen i borgernes bevidsthed og at markere regionen i
forhold til landspolitikken?

8. Hvad er de vasentligste udfordringer i forhold til at sikre en god start ved
indgangen til 2007?
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Summary

The fight for the regional level
— A fight for the welfare state? As exemplified by the process
of establishing region Mid-Jutland throughout 2006

Issued May 2007

by Henrik Christoffersen and Kurt Klaudi Klausen

The regional structure under the local government reform is an institu-
tional innovation. The regional units are significantly larger than the
counties, but more importantly the delimitation of tasks, conditions for
political government and financing are organised in a significantly differ-
ent manner compared to what used to apply in the counties. This means
that the way the regions can develop and function is decided by a new set
of circumstances. In this context, it seems logical to pose certain funda-
mental questions: What kind of institution is a region? What rationale
drives it? And what opportunities does a region have to act in today’s
world? These are the questions we seek to answer by examining the deci-
sions and initiatives that have been carried out in Region Mid-Jutland as
well as the conditions and circumstances under which they have been
made.

The present report is the second from a project that follows the crea-
tion of one of the five regions, Region Mid-Jutland, from the preparatory
stage to the early operational stage in 2007. The first report »Inventing the
regional level — A study of the establishment of Region Mid-Jutland« from
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February 2006 analysed the early preparatory process. Now we examine
the process from the rest of year 2006 up to the transition to the operational
stage.

Whereas the first report, to a great extent, sought to paint a picture of
how the creation of the Region had been formed by two aspects, namely
the institutional set-up constituted by the local government reform, and the
decisions the Region made, we now paint a picture of how the Region’s
creation is sealed by the outcome of a fight and competition for the future.
The »institutional set-up«/»choices«, »fight« and »competition« metaphors
are thus consciously used to reflect a progression in the situation and the
understanding of the situation in the transition from 2004 to 2005 and from
2005 to 2006. The »fight« involves, partly, the Region’s evolution and sur-
vival and, partly, the future development of the welfare state. We have
chosen to study this fight through an analytical lens in the form of strategic
arenas. The »competition« metaphor refers to the key players, each of
whom has a very different concept of the perspectives in the regional pro-
ject and calls attention to him or herself in this strategic fight »as playing
the game« — and the »stakes are high«,

The process of laying the groundwork for the new regions began in
early summer 2004. Up to the election in November 2005, this preparatory
work took place on preliminary terms in which nothing was set in stone. At
the same time, they only had about a year from the time of the elections
until the new regions were to be operative. Thus, it was crucial that the
newly elected political bodies could quickly make decisions on the basic
framework for the regions’ functions. It was helpful that comprehensive
preparation had already taken place and that a satisfactory basis for deci-
sion-making had been achieved.

In Region Mid-Jutland, the preliminary groundwork was initiated
very quickly. Thanks to a clarification between the key political players in
the four former counties, a temporary management committee was already
in place by the end of 2004 that was able, on the basis of political support
in the counties, to drive the preparations forward. This meant that there
were already complete proposals for an organisational model and for the
decision concerning the organisation of the political governance when the
newly elected political management committee convened. The decisions
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regarding the formal structures of the Region, which were also decided at
the beginning of 2006, were consequently based, in many ways, on pre-
liminary ideas about the Region’s actual activities and options for manoeu-
vring — and thus actually on preliminary notions about what kind of an in-
stitution a region actually is. This is bound up with several circumstances.

While the local government reform retains the local authorities in a
technically unchanged institutional form, the regions are given a funda-
mentally different institutional form compared to the former counties. The
regions have no municipal authority. Their sphere of operations is, thus,
negatively delimited in that they deal solely with the tasks that are ex-
pressly assigned to them. The regions’ financing is also changed so that the
right to levy taxes has been replaced by dependency on sources of income.
The form of government has also been changed from a model based on
management by committee to a model based on councils. Thus, the popu-
larly elected politicians have no direct influence on operations, but can be
part of temporary committees. There are also narrow conditions for the po-
litical capacity in general in that firm restrictions are placed on the ability
to remunerate political work. In principle, only one position can be accom-
panied by pay equalling full-time employment.

Thus, the local government reform has placed significant emphasis on
making clear what the regions are not, namely decentral local government
institutions in the traditional sense. In contrast, experience from the pre-
paratory stage emphasises that it is much more difficult to paint a complete
picture of what a region is.

The initial view was that there is a strategic choice with regard to the
Region’s mission and rationale. But subsequent experience suggests that a
fight rather than a choice is more likely to decide the fate of the regions.
When we toured Region Mid-Jutland in connection with our interviews,
we sensed a fundamental uncertainty. At the management level, we met a
high degree of loyalty to the regional project, but also an emphasis on the
sustainability and durability of the project. But in parts of the rest of the
organisation there was an understanding of a more relative nature. A num-
ber of the persons we have spoken to have been completely open about the
fact that the Region, in its current form, will not survive beyond the first
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couple of election terms. Thus, there is a sense that the Region does not
necessarily represent a stable and balanced system.

The fight that will ultimately determine the Region’s and the entire
regional project’s fate is not only taking place within the Region, where the
fight concerns uncertainty. The Region’s meeting with its surroundings
also leads to an adjustment of its self-knowledge. Because we have fol-
lowed the process of creating Region Mid-Jutland since the middle of
2005, we are able now, at the beginning of the Region’s operational stage,
to paint a picture of a region whose role, competencies and rationale have
already changed in many areas compared to the concept and the ambitions
that existed at the beginning of the process. We see these changes as an ex-
pression of the fact that early experiences gathered through interaction with
the local authorities, the central government, regional organisations, etc.
have been taken into account.

The strategic situation of Region Mid-Jutland has also, to a great ex-
tent, turned out to be decided from the outside — by the institutional set-up,
which the local government reform has engineered, and by the external
players, which the Region is dependent on collaborating with.

This is a set-up characterised by the aforementioned negative assess-
ment of what the Region can and should do, and a set-up that builds on and
invites conflict and competition rather than collaboration — as would be the
normal procedure for the public sector. The stage is set for conflict con-
cerning the social institutions and there is competition between the regions
and the local authorities regarding responsibilities and financing in the
health sector. Further, the key players in the fight for the Region make their
positions clear so there is no doubt which interests they are pursuing. The
Danish Government, represented by the Minister for the Interior and
Health and his ministry, keeps a sharp eye on the regions and signals that it
will not refrain from drawing ultimate consequences in the direction of
shutting down regions if they do not live up to the demands of the Minis-
try. Similarly, Local Governments Denmark (LGDK) has drawn a sharp
line of confrontation in relation to the social institutions. The health sector
and regional development and the local authorities in the Region appear to
be following suit.
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This was the situation at both the beginning and the end of 2006: the
Region had its back against the wall, surrounded by enemies, had weak al-
liance partners and was fighting for its survival. But Region Mid-Jutland is
almost done regrouping, has initiated a rearmament and has launched a
counter offensive in specific areas.

The strategic analysis is a study of the strategic situation and the
choice of specific strategies and manoeuvres in a number of so-called stra-
tegic arenas. Strategic arenas in this context means »fields of strategy
within which certain selected types of battles are fought concerning various
Issues with various means and on the basis of different ground rules«
(Klausen 2004: 45). The strategic analysis shows us that in 2006 there was
a focus on three arenas in particular: the political arena, the arena for pro-
duction and the social arena. There was also some focus on the arena for
consciousness-formation. However, it is the arena for production that has
received the most attention.

It has not been possible to find written strategies in these areas. In-
stead, the strategic focuses appear to be formulated orally by our respon-
dents and are evident in their actions. The written strategy work covers
only principle considerations regarding the ground rules for how the Re-
gion should function, for HR and for internal and external communication.
However, a business development strategy had been adopted by the end of
2006.

Developing an internal political platform in the Region has been
problematic, although a new platform of sorts has been established for the
regions’ collaborative work under the auspices of Danish Regions. In the
political arena, the choice has been made in Region Mid-Jutland to assess
the strategic situation such that it will not be possible to fight on all fronts
at the same time and that it will be especially difficult to fight both the cen-
tral and local governments. Accordingly, because of the strategic choice it
was most important to attempt to break through the coalition that has, on
behalf of the local authorities, worked against the Region. This was actu-
ally successful in 2006. Collaboration has been established in selected local
authorities in a number of areas, and better partnerships have been formed
with business and industry. Even though experiences with the regional de-
velopment have been mixed and contain defeats as well as victories, col-
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laborative partnerships and initiatives have been established, including a
project concerning networking and entrepreneurship called the Anne Ama-
lie Project. They have also succeeded in setting a number of political agen-
das in collaboration with the other regions via Danish Regions.

The organisational model that was in place at the end of 2005 has
been expanded and the principles for its operation have been concretised
into a proposed »Management and governance basis for Region Mid-
Jutland« and a model for »Dialogue and results-based management«. The
processes that preceded the determination of these principles have helped
build up an internal understanding of what the Region is and what it stands
for. This is also expressed in the preparation of preliminary values. In the
strategic arena — the arena for production — 2006 has also seen intensive
efforts concerning both the dismantling of the counties (liquidation of insti-
tutions, transfer to municipal and regional control, etc.) and the building up
of the Region as a coherent system. The assessment has apparently been
that the arena for production should be the necessary and unassailable point
of departure for the further fight for survival of the Region. This prioritisa-
tion is associated with the idea that secure operations and being able to
»deliver the goods« — including visions of e.g. having a world-class health
sector — are a necessary prerequisite for the Region’s legitimacy in society
and, thus, for the rest of the strategic collaboration. A key element in the
strategy of »delivering the goods« is the ideal of the Region as character-
ised by high competency and professionalisation.

A comprehensive effort to recruit and retain employees in the social
arena is closely associated with these initiatives. Again, there are mixed
experiences since the Region, on the one hand, has lost key employees
(which in some cases has delayed progress) while, on the other hand, hav-
ing an image that has enabled it to recruit qualified workers easily. An ac-
tual human resources policy has been outlined, and they are in the process
of building up the Region as an efficient social system — a process that
points towards the establishment stage in 2007. This process has been in-
fluenced by the natural atmosphere and sense of losing old working rela-
tionships, being pioneers in building up new relationships, and, for many,
working some of the time in the county, some of the time in the Region
and the rest of the time on the road.
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Naturally, this stage of the Region’s creation has been effected by the
fact that a strong new shared identity has not yet developed (the arena for
consciousness-formation and knowledge production). This is because we
are dealing with the early stages of the creation of the Region and because
what the Region stands for has not yet been articulated with the related
story-telling about shared battles and victories. There has, however, been a
very conscious focus on building up a comprehensive communication de-
partment. In addition to a brief memorandum on the principles for commu-
nication, we have learned that implementation of the communication strat-
egy will begin in 2007. There have been sporadic attempts at a campaign
strategy in relation to internal and external communication, for instance re-
garding projects such as the Anna Amalie Project and in relation to setting
the national agenda.

Proposals for a vision and mission for the Region have been drawn up
(arena for visions and trust), but they await political clarification, includ-
ing the formulation of policies in key areas, namely a health plan, a social
plan and a regional development plan. Part of the ground rules for politi-
cally governed organisations is that the administrative apparatus cannot
take the initiative on its own accord in crucial areas. However, in the past it
has been possible to obtain political acceptance for the administrative man-
agement to take control of the process in order to expedite the process.
This is the reason why Region Mid-Jutland was able, at an early stage, to
clarify the power structure and give the process direction and dynamics.

Even though there may, at this point in time, be many good reasons
not to formulate strategies and put them in writing, it is assessed as a
weakness that there are no overriding strategies and correlated sub-
strategies that attempt to concretise how the vision, mission and policies
can be met. This conclusion should be seen in the light of the strategic
situation in which there is a great need to take strategic initiatives.

In all areas in the Region, year 2006 has brought battles and experi-
ences that might possibly modify notions and ambitions regarding ma-
noeuvrability and governance options. Experiences from the process of
bringing Region Mid-Jutland to the initiation of the operational stage also
paint a picture of a region that was not necessarily in balance at its estab-
lishment. By this we mean that the Region’s roles, competencies and ra-
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tionales have, despite the adjustments that have already taken place, not
necessarily found a form that can be retained at the initiation of the opera-
tional stage and in the longer term.

A Dbrief summary can concretise this. In the social sector, the question
Is whether the Region’s institutions will actually meet a demand from the
local authorities that corresponds to the capacity of the institutions that re-
main in the Region. Further, there may continue to be financial pressure
from the local authorities, and the individual institutions may have new in-
centives to develop a self-knowledge in which competition rather than fit-
ting in increasingly becomes the prevailing rationale.

In relation to regional development, the question is whether the Re-
gion will have the leeway and the support to coordinate and formulate
broader strategies, or whether it will be retained in the role of decentral
governing unit in relation to the schemes for business aid and service.

In the health sector, we should examine the extent to which it be-
comes possible to establish coherent treatment initiatives and an offensive
preventive effort in interaction with the local authorities. Likewise, rela-
tions to the central government are crucial for the extent to which detailed
management of the hospital system is developed. Another interrelated as-
pect is whether the regions move in a coherent organisational system
where the individual region has limited manoeuvrability for independent
policy development and where Danish Regions forms a focal point in the
regions’ common association.

Overall, there is the open question of whether a political government
at the regional level will be able to function and gain power and support to
develop policies at the regional level. In this context, regional policy is un-
der double pressure. On the one hand, they will have to fight both the local
and central governments for influence. On the other hand, managerial or-
ganisation of the regions is particularly restrictive with regard to the
framework for the involvement of popularly elected politicians. Conse-
quently, there are limited political resources available in the Region’s bat-
tle for its existence and integrity.

The outcome of the upcoming strategic battles in the various arenas
will indicate the future fate of the Region. There is a lot at stake — in the in-
stitutional set-up and in the initial positions of the players — but the battle is
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not over. The war is just entering a new stage which can lead to more re-
sults — the Region’s fate will be determined by the various battles for the
Region’s future, i.e. by the strategies that are chosen and that are success-
fully implemented.

When the Danish Parliament considered the issue of local government
reform in spring 2004, disagreement arose regarding the future of the re-
gional level. The two sides of the debate spanned from the complete phas-
Ing out of a regional level to the continuation of a regional level with status
and management in line with the counties. However, the political agree-
ment on the local government reform that was reached in June 2004 can be
seen as a compromise between these two extremities. Early experiences
show that the regional construction is not necessarily stable and balanced.
The construction may be associated with powers that over time will cause
it to develop into something fundamentally different than what it was at the
beginning of the process. Perhaps the project might even move in such a
direction that there will be no real regional political level with an inde-
pendent development and realisation of policies. In this instance, the ques-
tion is whether the regions will still exist or whether the regional level will
in fact be phased out.

It is not possible to know whether the founders of the local govern-
ment reform have been able to predict this perspective. It is not unlikely,
because it follows the premises of the reform to a great extent. A competi-
tion with respect to the regional level has at least been initiated with local
government reform — with high stakes.

It makes sense to interpret the process of the creation of the regions
such that also the local authorities and LGDK have a hand in the game.
From the point of view of the local authorities, the regions should have an
operational role in which they produce specific services to the extent that
the local authorities demand them. These might include government aid
schemes which require administration, such as patient treatment, the pro-
duction of places at social institutions and service for businesses. In exten-
sion of this scenario, it is possible to imagine the regions ending up as a
kind of new joint local government enterprise with a management that is
actually dominated by the local authorities by virtue of their role as the
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»demander«, without leaving room for the development of independent re-
gional policy.

The question is whether such a municipal position in relation to the
regional project is not also an expression of high stakes. As Region Mid-
Jutland views the regional project, it is crucial for a coherent public-sector
effort that the Region be seen as a regional policy institution in coordinated
interaction with the local authorities.

To the extent that the Region is realised in this manner, marketisation
of the regional part of such a welfare system will seem to entail the view
that a coherent planning of a holistic public sector effort is undermined.
The consequence will be the weakening of the local authorities as well in
relation to defending the ideal of a coherent and holistic public system.
This can give cause for reflection on the consequences regarding the future
role of local authorities in the welfare state.
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