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Forord

Med en politisk aftale i Folketinget i juni 2004 igangsattes et af disse ars
sterste moderniseringsprojekter i velfaadsstaten, nemlig den kommunale
strukturreform. Pa det regionale niveau indebager reformen, at fjorten
amter og to hovedstadskommuner glider over i fem regioner med ind-
skraankede opgaver og autonomi. Strukturreformen skal treede i kraft ved
indgangen til 2007, men den politiske aftale igangsatte i realiteten straks
de processer savel pa kommunalt som pa amtsligt/regionalt niveau, som
skal faretil dannelsen af de nye kommuner og regioner.

Denne rapport fremlaggger en analyse af den hidtidige dannel sespro-
ces, som den er forlgbet | en af de fem kommende regioner, nemlig Region
Midtjylland. Her blev meget tidligt etableret en forberedende organisation,
hvor de fire involverede amters gkonomiudvalg udgjorde en politisk styre-
gruppe, og hvor de fire amtsdirekterer udgjorde en administrativ styre-
gruppe. Herfra blev der taget initiativ til igangsadning af det projekt, som
har resulteret i denne rapport. Projektet er ogsa finansieret af de fire amter,
idet vi er givet fuld forskningsfrihed i arbejdet.

Tilrettelasggelsen af projektarbgdet er udtryk for et samarbegde mel-
lem akf og Institut for Statskundskab pa Syddansk Universitet. Herved vi-
derefgres et samarbejde vedrarende forskning omkring kommunal struktu-
relle problemstillinger, som er foregaet i de sidste tre & med udgangspunkt
i den frivillige kommunesammenlasgning pa Bornholm i 2003.

Vores undersggelser har omfattet en stor maangde interview med le-
dende politikere og med medarbejdere pa alle niveauer i de fire amter. Li-
geledes har vi inddraget et omfattende skriftligt dokumentationsmateriale,
hvor meget har kunnet hentes pa Regionens hjemmeside, men hvor vi ogsa



har kunnet traskke pa (endnu) ikke offentliggjort materiale. Hermed har vi
Ikke kunnet gennemfeare vores studier uden en betydelig imadekommenhed
framange mennesker i de fire amter. Vi er taknemmelige for, at vi overalt,
hvor vi har henvendt os, er blevet madt med en sadan imadekommenhed.

Da dette projekt blev udviklet omkring arsskiftet 2004-05, stod det os
klart, at det dels ville vaare betydningsfuldt at fa igangsat undersagelser sa
hurtigt, at de ogsa kunne omfatte de tidlige faser af regionens dannelses-
proces, dels at det ogsa ville vaare vaesentligt at tilrettelasmgge projektet, sa
det kan faglge dannelsen hele vejen frem til det tidspunkt, hvor en funge-
rende region er bragt til veje. Da vi ogsa er opmaaksomme pa, at det vil
vage relevant at fremlasgge resultater sa tidligt, at de kan inddrages af de
involverede parter i overvejelserne om det videre forlgb omkring regions-
dannelsen, beskrev vi fra starten et flerdrigt sammenhaangende, men fase-
inddelt projekt. Denne rapport redeger siledes for resultaterne fra den for-
ste projektfase. | efteraret 2005 har Region Midtjylland modtaget tilsagn
fra Det kommunale Momsfond om at finansiere en viderefgrelse af forsk-
ningsarbejdet. Den naeste projektfase vedrarer perioden fra valget af et po-
litisk sammenlaggningsudvalg i november 2005 og frem til indgangen til
2007, hvor regionen traader i fuld funktion.

Henrik Christoffersen
Februar 2006
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1 Sammenfatning og
diskussion

En politisk aftale i Folketinget i juni 2004 igangsatte en af disse ars mest
grundlagggende reformer af velfaardsstaten, nemlig den kommunale struk-
turreform. Pa det regionale niveau indebaarer reformen, at fjorten amter
og to hovedstadskommuner ved indgangen til 2007 glider over i fem nye
regioner med indskraankede opgaver og autonomi. Vi har gennemfert en
undersggelse af den ferste fase af dannelsesprocessen i en af de fem
kommende regioner, nemlig Region Midtjylland, hvor Arhus Amt og
Ringkebing Amt samt dele af Viborg Amt og Vejle Amt indgar. Den fase,
som er belyst, straskker sig fra tidspunktet, hvor den politiske aftale blev
indgaet og frem til november 2005, hvor der blev valgt et politisk sam-
menlaggningsudvalg, der udger den ferste samlede politiske ledelse i regi-
onen.

Situationen for Region Midtjylland er den paradoksale, at regionen er
blevet til i en fusion, som ingen af parterne gnskede i udgangspunktet. De
fire involverede amter havde vaaet ganske tilfredse med det amt, de havde
i forvejen, og i a fad Arhus Amt var i regiona forstand ganske stort og
bagredygtigt. Amterne havde i |gbet af foraret 2004 i lyset af betaankningen
fra den kommunale strukturkommission i januar 2004 indstillet sig pa sam-
menlaggninger, men de havde forestillet g og gnskede, at der i det midtjy-
ske ville blive tale om to regioner, en @stlig og en vestlig. De havde tillige
habet pa at fa nogle helt andre betingelser end dem, der 1ai regeringens pa
lagy. Centrale opgaver blev frataget regionernei forhold til de gamle amter,
bade kommunerne og staten kunne gribe styrende ind, de havde ikke lam-
gere den skatteudskrivning og gkonomiske ansvarlighed, som havde ken-
detegnet amterne, og de blev patvunget et politisk styringssystem, som de-



finerede en organisering og lagde op til nogle nye politikerroller, der ikke
umiddel bart var meningsfulde.

Amterne star umiddelbart som tabere pa ale fronter i struktur-
reformens tilblivelse, og den strategiske analyse af Region Midtjylland vi-
ser, a de stadig er svakkede og traangte i en rakke henseender: de er om-
givet af fiender og i kamp pa en raskke strategiske arenaer samtidigt. Dette
er analyseret pa otte centrale arenaer for strategisk |edelse.

Pa den politiske arena var der frafarste faad kampe om magt, indfly-
delse og opgaver pade eksterne linjer. Der tegnede sig hurtigt fra markante
spillere pA kommunesiden den position, at det drejede sig om for kommu-
nerne at »tage sa meget som muligt«. Det kom primaat til udtryk i forhold
til placeringen af amternes sociae ingtitutioner. Det var imidlertid ogsa et
sag for regionsprojektet, at det ikke lykkedes at fa valgt amtsborgmesteren
i Viborg Amt og topkandidat til posten som Regionsradsformand til for-
mand for det midlertidige vakstforum i Region Midtjylland. Her blev i
stedet valgt en repraesentant for erhvervdivet til understregning af, hvorle-
des regionen kan se frem til at skulle mangvrerei et felt af indflydelsesrige
Interesser.

Pa de interne linjer kom den politiske kamp om positioner forud for
valget til forberedelsesudvalg/regionsrad reelt med det samme til at dreje
sig om relationen mellem de socialdemokratiske amtsborgmestre i hen-
holdsvis Arhus Amt og Viborg Amt, og disse to ngglepersoner afklarede
selv umiddelbart forholdet. Denne interne politiske afklaring kom derefter
til at give plads for, at Region Midtjylland kunne forcere den videre dan-
nel sesproces ganske staarkt og herunder ogsa kommetil at fremstd som den
region, der maske forud for valget af sammenlasgningsudvalget var naet
laangst.

Pa arenaen for bevidsthedsdannel se og vidensproduktion forekom det
al vaae en kaampe udfordring slet og ret at skabe begrundelserne for at
vadge nogle lgsninger frem for andre. Ingen, hverken eksternt eller internt,
ved paforhand, hvad en region er, og hvad det politiske projekt gar ud pa
Herunder findes heller ikke en naturlig identitet i den geografiske afgraans-
ning. Den bevidsthedsmaessige skabelsesproces métte ydermere gennem
langt mere end et & foregd, uden at en samlet politisk ledelse var valgt og
bragt til at fungere.



Arenaen for produktion er kendetegnet ved, at der inden for en be-
graanset periode skal opbygges en sammenhaagende organisation i meget
stor skala med mere end 30.000 medarbejdere i en dannel sesproces, som
bade tilgodeser ngdvendigheden af en sikker drift undervejs og giver plads
for, at visioner for et fremtidigt politisk projekt kan foldes ud, nar en poli-
tisk ledelse traader i funktion. Arbejdet med at udvikle den nye organisation
ma nadvendigvis sadtes i gang omgaende, og dermed kommer det til i ho-
vedsagen at forega pa rent professionelle praamisser, hvor det politiske pro-
jekt sai farste omgang indoptages som en professionel hensyntagen.

Pa den sociale svel som pa den kulturelle arena kunne man forvente
konflikt og splittelse i sammenstedet mellem tidligere enheder. De givne
praamisser for strukturreformen indebagrer, at vaesentlige medarbe dergrup-
per i amterne udsadtes for en grundlasggende usikkerhed, hvad angar deres
fremtidige ansadtel sesforhold, arbedsfunktion, arbedssted mv., og de ind-
ledende faser af regionens dannelsesproces ska sl edes forega forinden en
afklaring af, hvilke medarbejdere der i det hele taget kommer til at indga i
det nye projekt. Herved er igangssgningen af nye integrerende processer
demt til at skulle forega pa endog saardel es vanskelige vilkar.

Arenaen for markedet vil naaliggende komme til at blive mere afge-
rende end hvad der traditionelt har vaaet tilfaddet. Pa sygehusomradet er
der udsigt til en tadtere central styring, hvor de enkelte enheder i stigende
grad vil blive malt pa deres praestationer og altsa pa, hvorledes de stér sig
set i forhold til andre opgavel gsere. Pa de gvrige regional e opgaveomrader
vil dituationen for regionerne vaae den, at andre parter — kommuner, er-
hvervdiv mv. — vil vurdere de regionale tilbud pa opgavel gsninger og af-
gere deres opdutning derudfra. Bevidstheden i de udf@rende institutioner
om en sidan hgjere grad af markedsudsadtelse vil nagrliggende rumme en
ny dynamik men vil ogsa rejse nye udfordringer i forhold til at fa en sam-
menhamngende regionsorganisation til at fungere.

Pa arenaen for arkitektur og asstetik skal de indre modsagtninger i re-
gionsprojektet afbalanceresi en strategi for at give projektet et udtryk i fy-
sisk og visuel form. Projektet skal pa en gang favne dle dele af den nyere-
gion og vage nag pa borgerne samtidig med, at det skal have en praggnant
fremtrasden, der gar at det indprenter sig i befolkningens bevidsthed. De-
centrale forvaltningsenheder opbygges samtidig med opferelsen af en ny



Regionsradssal som det farste markante bygningsprojekt. Og projektet skal
tillige — bade indadtil og udadtil — etablere nye identiteter og identifikatio-
ner som en moderne politikdannende og serviceproducerende enhed.

Endelig pa arena for visioner og tro har det fra starten vaaet op ad
bakke med et udgangspunkt, hvor mange — bade i omverdenen og blandt
medarbejderne — var skeptiske i forhold til regionernes mulighed for over-
hovedet at overleve de farste par valgperioder. Ligesom det har vaget til-
faddet pa arenaen for arkitektur og asstetik, har den ikketilstedevaarende
samlede politiske ledel se pa arenaen for visioner og tro vaaet en svaghed i
den indledende dannel sesfase.

Som taber pa ale fronter bestod opgaven trods alt for de fire amter i,
at den nye region aligevel skulle skabes. Vi anvender den i virkeligheden
dobbelttydede term dannelsesproces for at indikere, at der er tale om en
etableringsproces, som ogsa rummer en indre dimension. De centrale poli-
tikere og ledende embedsmaand omstillede sig forblgffende hurtigt til den
store udfordring. De havde trods alt ansvaret for et stort driftsomrade, sy-
gehusvaesenet, for at initiere regiona udviklingspolitik, for det, der matte
blive tilbage af det sociale omrade, efter at kommunerne havde taget, hvad
de havde lyst til, samt ikke mindst for mere end 30.000 tilbageblevne med-
arbegjdere.

| denne Situation var det de ansvarlige politiske og administrative le-
deres opgave at opfinde begrundel sen for deres egen eksistens, hvad en re-
gion er og skal vage, og at sedte sig i spidsen for, at det blev til virkelig-
hed.

Det farste sker pa arena for visioner og tro og pa arena for bevidst-
hedsdannel se og vidensproduktion, det andet involverer alle gvrige arenaer
— der er tale om en atomfattende, en total proces, n&r sa store fusioner som
dannelsen af en region bliver til. Der var med andre ord lagt op til en rela
tivt teg parallel kobling mellem de otte arenaer. Men ikke dle var lige vig-
tige hele tiden. Det kan godt vaare, at der var kamp pa dle fronter samtidig,
men ikke alle arenaer tiltrak sig lige stor opmaaksomhed hele tiden, den
strategiske opmagksomhed métte fra tid til anden flyttes, og her blev ud-
faldet af Slaget pa den politiske arena af afgerende betydning. Udfaldet her
kunne bane vejen for at gare en defensiv til en offensiv.
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| forlaangelse af den ovenfor beskrevne strategiske situationsanalyse,
som understregede kampen pa ale fronter, har vi gennemfeart en underse-
gelse af dannelsesprocessen, som den er forlgbet frem til udgangen af
2005. Det har vaaet afgerende, at der hurtigt udviklede sig nogle fadles fo-
restillinger, som blev styrende for det videre arbgjde. Vi har benaavnt disse
forestillinger procesrationalet. Med til procesrationalet harer forestillinger
om overlevelse, ligevaadighed, tillid, konsensusorientering, sikker drift,
usikkerhedsminimering og professionalisme. Malet var at skabe regionen,
og sikre dens overlevelse, og det skulle skei ligevaadighed mellem parter-
ne herunder i1 tillid til samarbgdet mellem toppolitikere og deres topem-
bedsmeand. Konflikter skulle handteres, sa der blev skabt konsensus, og
regionen skulle demonstrere, at den kunne levere varen gennem sikker
drift. Medarbgderne skulle sikres gode forhold gennem usikkerhedsmini-
mering, og midlet var professionalisme pa alle niveauer herunder ikke
mindst i denne fase gennem professionel ledelse.

Den politiske vision var en forestilling om og en tro pa, at regionen
som en politisk styret organisation kunne komme til at gare en forskel i
den regionale udvikling, at regionen var borgernes, erhvervdivets og
kommunernes — ikke blot og bart en koncern til sygehusdrift. Men det var
pa den anden side ogsa en forestilling om, at Region Midtjylland kunne
vage med til at sadte politiske dagsordner, der rakte ud over regionen, og
naturligvis, a regionskommunen som driftsenhed kunne levere varen ef-
fektivt og professionelt.

De saalige vilkar for dannelsesprocessen, som var givet i kraft af
strukturreformen, indebar, at der ikke under den farste fase af dannelses-
processen var en samlet folkevalgt politisk ledelse til at udforme og artiku-
lere en politisk vision for regionen. Konsekvensen blev, at regionspolitik i
denne fase har méttet fungere i et underforstaet system, hvor amternes top-
politikere, primaat de to amtsborgmestre valgt for Socialdemokratiet og de
to amtsborgmestre valgt for Venstre, har méttet finde en fadles forstaelse
af, hvorledes og hvor langt der kunne disponeres, og hvor det kom til at
indgd som en afgerende del af det politiske rationale, at der matte gives
grant lys til de administrative topchefer til at drive dannelsesprocessen
fremad pa professionelle praamisser.

11



| denne situation var det afgerende, at der herskede et gnske om og
straeben efter politisk konsensus, og at der fungerede en stagk tillidsrelation
mellem de politiske og de administrative chefer. Disse omstandigheder
banede velen for en hurtig afklaring af, hvem der skulle have ansvaret for
hvad og sidde for bordenden blandt de administrative chefer, herunder ikke
mindst at politikerne gav ansvaret for at gere sig forestillinger om den
fremtidige struktur og for processens tilrettelagggelse til chefgruppen af
amtsdirektarer. Dermed fartes disse besutninger, som under normale om-
standigheder ville henhare under den politiske arena, over pa arena for
produktion, hvor der relativt afpolitiseret kunne tradfes afgerel ser med ud-
gangspunkt i og legitimeret af professionalisme og effektiv drift, og det var
afgarende for den moderate, men robuste strukturelle omorganisering. Nar
dette kunne ske, var det ogs, fordi der ved siden af de forskelle, der métte
vage mellem amterne, var en fadles subkultur af professionelle ledere.

Den politiske strategi om konsensus og hurtig afklaring af magtfor-
holdene gjorde det muligt bade at vadge et strategisk design, som kunne
fungere og stille mange tilfreds, og at der kunne tragfes hurtige afgarel ser
om ngdvendige forhold, sasom personalepolitiske strategier og afklaringer,
der kunne vaae med til at reducere usikkerheden blandt medarbejderne.
Her viste det sig ikke mindst betydningsfuldt, at den professionelle ledelse
fra starten lagde ud med en radikal dbenhed om hele bes utningsprocessen
og om dannel sesforlgbet. Disse momenter er tilsammen med til at forklare,
at der er en hgj grad af intern legitimitet bade blandt ledere og medarbejde-
re omkring den made, dannelsesprocessen er grebet an pa. Det er givetvis
en vassentlig del af baggrunden for, at projektet om Region Midtjylland er
naet salangt pa nuvagrende tidspunkt.

Som udgangspunkt for vores undersggelser af dannel sesprocessen |
Region Midtjylland havde vi en antagelse om, at de saalige vilkar i kraft af
strukturreformens betingelser ville gve en afgerende indflydelse pa ikke
blot forla@bet af dannel sesprocessen, men ogsa resultatet heraf | form af en
mode! for regionens organisering og en forstael se for situationen i det hele
taget. Under denne antagel se ligger forestillingen om, at den politisk admi-
nistrative struktur og dens rationale er et resultat af en strategisk dannel-
sesproces, styret af den strategiske situation og af et procesrationale, som
gives bade af omverdensvilkar, og af den saarlige made, man i kraft af nag-
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|epersonernes tilgang valgte at se og fortolke dette pai Region Midtjylland.
Vi havde ogsa en forestilling om sporafhaangighed, om at der ville vaae
nogle bagvedliggende strukturer sasom de amtslige organisationers historik
og kulturer, som ville meddeterminere udviklingen. Det har, sa vidt vi har
kunnet se, indtil videre i mindre udstrakning vaaet tilfaddet, end vi ville
formode, i og med de historiske og kulturelt groede interessemodsagninger
og forskelle mellem gst og vest i regionen har vist sig at vaae af mindre be-
tydning end de fadles interesser og fadles tragk ved de politiske og admini-
strative systemer. Politikerne har kunnet enes om det nye fadles projekt, og
medarbejderne har i vid udstrackning fadles tvaargaende kulturer, som letter
samarbedet og den nye integration. Af helt ssarlig betydning var, at der ek-
sisterede en saglig ledelseskultur, knyttet til professionelle og loyale top-
embedsmaand. De fik overladt ansvaret for at tage initiativer til, at nedven-
dige beslutninger og processer blev truffet og fart ud i livet. Dermed vil det
vage vores pastand, at det er den umiddelbare forhistorie, den historie, som
er skabt oven pa den fatale udgangssituation, og den historie, som hviler pa
bl.a. politisk konsensus, sikker, resultatorienteret drift og professionel le-
delse, der kommer til at skabe sporafhaangighed for den fremtidige udvik-
ling af Region Midtjylland. Men det kan kun historien og kommende un-
dersagel ser vise.

Den dannelsesproces, som blev indledt allerede umiddelbart oven pa
den politiske aftale i Folketinget om strukturreformen, har i november
2005 pa tidspunktet for valget til sammenlasgningsudvalget ledt frem til, at
der foreligger et gennemarbejdet fordag til organisationsplan for Region
Midtjylland til forelaaggelse for sammenlasgningsudvalget, n&r det trasder
sammen. Der er tale om en klart divisionaliseret organisation, som inden
for enkelte overordnede retningdinjer er udviklet opgaveomrade for opga-
veomrade. Organisationen bagrer imidlertid ogsa pa flere afgerende punkter
preeg af at vage orienteret i retning af policy-fokusering. Strategiske og
analytiske funktioner sikres ressourcer og samlesi det nye hovedsaade. Fle-
re prioriteringer falder her i ginene. En dagkraftig kommunikation anses
for afgearende i det hele taget, og i salig grad ses at vaae mulighed for po-
licy-udvikling p& omrédet for regional vakst og erhvervsudvikling. Orga-
nisationsplanen laggger i avrigt ikkei sig selv op til strukturudvikling i ser-
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viceproduktionen. Den rummer eksempelvis ikke aandringer i sygehus-
struktur eller struktur for de regionale sociae institutioner.

Hvad angar den politiske organisering, er forberedel sesarbejdet ikke
fort s langt. Her er udfaldet af valget i november 2005 helt afgerende for,
hvorledes der inden for de snaa/re rammer, som lovgivningen udstikker,
skal disponeres, hvad angar etablering af udvalg mv. under Regionsradet.
Den administrative ledelse har imidlertid til understettelse af de politiske
dispositioner umiddelbart oven pa valgresultatet udarbejdet et katalog over
muligheder. Der har ikke mindst vaaret lagt vaagt pa at opstille muligheder i
forhold til at sikre, at ogsa de folkevalgte ud over de, som indvadgesi Re-
gionsradets formandskab og forretningsudvalg, sikres en meningsfuld ad-
gang til medvirkeni arbejdet.

Det, vi hermed ser, er dannelsen af en organisation, som i forhold til
de centrale udfordringer er igjnefaldende robust. Dannelsen er i hgj grad
foregaet pa professionelle praamisser, idet de politiske praamisser er ind-
tamkt. Nar det forholder sig sdledes, beror det pa sadtet af searlige omstaan-
digheder.

For det farste er dannel sesprocessen foregaet inden for rammerne af et
s af spilleregler, som er fastlagt udefra, farst og fremmest gennem struk-
turreformens lovgivning. Her har det ikke mindst vaget staarkt afgerende
for den professionelle orientering, at der skulle forlgbe mere end et & fra
tidspunktet for Folketingets udmelding om strukturreformen som en
kendsgerning til det tidspunkt, hvor det var muligt oven pa valget af et po-
litisk forberedelsesudvalg at etablere en samlet politisk ledelse for den nye
region.

For det andet har det vaget betydningsfuldt for dannel sesprocessen i
Region Midtjylland, at de centrale akterer, amtsborgmestrene og de admi-
nistrative topchefer, har vagret i stand til at etablere overenskomster om de
fremtidige magt- og ledelsesforhold, som pa et tidligt tidspunkt har indeb&
ret afklaring og intern ro. Givet det tidspres, som forekom i retning af at fa
sat forberedel sesprocesserne i gang, og givet denne magtafklaring var der
dbnet for en dannel sesproces, hvor den professionelle ledelse i den indle-
dende og meget afgarende fase ikke bare kunne tiltage sig en selvstaandig
og stag’k rolle, men nadvendigvis matte patage sig en sadan i mange hen-
seender styrende rolle. Til gengadd har den administrative topledelse sa
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vaget bundet til a gennemfere sadanne dispositioner, som har kunnet be-

grundes og legitimeres som rent professionelle dispositioner. Det betyder

0gsa, at den dynamik, som det politiske element tilfarer, farst kan blive
indsluset i regionsprojektet i en senere fase. | farste omgang er dette vigti-
ge aspekt netop alene indtaankt som noget potentielt.

Indtaenkningen af de politiske praamisser har navnlig indebéaret en stil-
lingtagen til tre omstaendigheder:

e Regionen er af natur politisk ledet, og posterne for de 41 personer, som
indvadges i regionsradet, skal under alle omstaandigheder gives et me-
ningsfuldt indhold.

¢ Regionens hele identitet og rolle vil fortsat vaae 1 spil, og organisatio-
nen skal pa et og samme tidspunkt understette den politiske ledelse i
kampen for at realisere en gnsket rolle samtidig med, at organisationen
skal vage indstillet pa at fungere med den rolle, som bliver resultatet af
virkelighedens afklaring.

e Fastlagggelsen af de grundlegggende organisatoriske strukturer i regio-
nen er foregaet uden en lgbende direkte og udtrykkelig reference til en
samlet politisk ansvarlig overordnet ledelse. Det har begraanset mulig-
hederne for mere vidtgaende organisatorisk fornyelse med henblik pa
fuld udnyttelse af potentiaet i den starre volumen, som regionen inde-
bagrer set i forhold til de forudgaende amter. Til gengadd ma organi sati-
onen og den professionelle ledelse vagre indstillet pai efterfalgende fa-
ser at gennemfare en sddan organisatorisk fornyelse.
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> Om at undersgge
dannelsen af en region

Baggrunden
| juni 2004 blev der indgaet en politisk aftale i Folketinget, som lagde ho-
vedlinjerne i en kommunal strukturreform fast. Herunder blev der skitse-
ret en ny struktur paregionalt niveau, hvor Danmark inddeles i fem regi-
oner, og hvor de fjorten amter sammen med Kgbenhavns Kommune og
Frederiksberg Kommune glider ind i den nye regionsinddeling. Regions-
inddelingen er hermed foregaet entydigt fra oven. Bade antallet af regio-
ner og den naamere gramsedragning savel som stedet for placeringen af
de nye regionshovedssader blev beduttet i Folketinget, uden at de kom-
munale parter havde direkte mulighed for pavirkning.

| den politiske aftale om strukturreformen indgik ogsa fastlasggel se af
de nye regioners opgaver og finansieringsvilkar samt af regionernes styrel-
e

Forud for indgaelsen af den politiske aftale var gaet en periode med
debat. Et centralt udgangspunkt var her den betaankning, som den kommu-
nale strukturkommission afgav i januar 2004. | |gbet af debatperioden fo-
regik ogsa i amtskredse en intens proces, som ledte frem til skitsering af
visioner for en fremtidig regionsdannelse. Den politiske aftale om struktur-
reformen 1a imidlertid i de vassentlige henseender langt fra de visioner,
som var blevet formuleret i amterne. Aftalen indebar faare regioner end
ansket fra amtsside, den fjernede skatteudskrivningen pa det regionale ni-
veau og den indskraankede opgaveportef@jen modsat de amtslige visioner.
Ligeledes blev der med aftalen lagt begrasnsninger, hvad angar udbygnin-
gen af den politiske styreform pa regionalt niveau.
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For parterne i regionsdannelsen — amterne og de to hovedstadskom-
muner — var situationen altsa den i juni 2004, at man skulle pabegynde en
proces, som man ikke selv havde ansket, med dannelse af regioner. Y der-
mere skulle dannelsen af regionerne forega pa et sat af vilkar, som man
langt frafandt enskvaardige.

Den naavaaende undersggel se vedragrer den dannel sesproces, som gik
i gang umiddelbart oven pa den politiske aftale i Folketinget. Undersggel -
sen tager udgangspunkt i dannelsen af Region Midtjylland. | geografisk
henseende er der tale om, at Arhus Amt og Ringkabing Amt samt dele af
Viborg Amt og Vejle Amt glider sammen til den nye region. Med denne
afgraansning rummer geografien i sig selv en udfordring i dannel sesproces-
sen. | den vision for regionsinddelingen, som i foraret 2004 dannede sig i
amtskredse, indgik en ordning i Midtjylland, som indebar en opdeling mel-
lem et @tjylland og et Vestjylland i to regioner. Det svarer badetil, at der
bestar vaesentlige forskelle af kulturel art, og til, at @tjylland og Vestjyl-
land er praaget af en vidt forskellig regional udvikling. S& heller ikke hvad
angar den konkrete afgramsning i denne del af landet, kommer regionsdan-
nelsen altsa til at forega pa vilkar, som svarer til det, der pa regionat ni-
veau blev fundet gnskeligt.

Undersggelsesmodellen

Med den baggrund, som regionsdannelsen skal forega pa, ma dannel ses-
processen uvilkarligt fa en reaktiv karakter. Den politiske aftale i Folke-
tinget pdasgger amterne at gennemfare et projekt, som de ikke har gnsket,
men som de tvaatimod forud naamest ansa for at vaare ensbetydende med
nedlaggelse. Den politiske aftale om strukturreformen lagde et sad o
praamisser eller spilleregler fast og etablerede en ngdvendighed, som man
i amterne matte reagere ud fra.
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Figur
2.1

Skabelsen af regionen

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

Strategisk Modd:
Dannelses- o
Omverdens- analyse Politisk
vilkér. g proces administra-
Spilleregler tiv struktur
og rationale
—>

Proces-
rationale
Strukturer:

De amtslige organisationers historik og kulturer

Hermed kommer dannelsen af en region til at forega i en proces, som i
usaadvanlig grad kan karakteriseres ved at have et helt konkret starttids-
punkt givet af omverdenen. De parter, som skal sta for dannelsen af regi-
onen, er hermed ogsa palagt at pabegynde og at gennemfare en for dem
altomfattende forandringsproces i en situation, hvor disse parter ikke pa
forhand star med en vision for, hvorledes den kommende region skal se
ud og fungere, eller for, hvorfor det i det hele taget er godt at have sddan
en region. Regionsdannelsesprocessen pabegyndes hermed i kraft af en
ydre ngdvendighed, men med en samtidig mangel pa en indre nadvendig-
hed, som kan virke drivende i dannelsesprocessen. Det er tillige et saa-
pragg ved den proces, som skal lede til dannelsen af regionerne, at den
indledes lang tid forinden, der er etableret en egentlig topledelse i form af
et demokratisk valgt forberedelsesudvalg. Mere end det ferste ar af dan-
nel sesprocessen forlaber derimod, forinden en sadan overordnet ledelse er
pa plads. De indledende dispositioner vedrgrende besadtelse af de admi-
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nistrative chefstillinger, udformning af organisation og politisk styreform
kommer derfor til at blive truffet under forudssgning af efterfalgende
godkendelse, og hvor de involverede amters politiske og administrative
ledelser nadsages til at afvege, hvor langt der er basis for at disponere
gennem komplicerede og | hgj grad uformelle afsagningsprocesser. Der
vil naaliggende gadde praamisser for disse af sggningsprocesser, som in-
debazrer noget naa vetoret for hver af de involverede amter, sa laange et
forberedel sesudvalg ikke er valgt.

Nar vi skal undersage den dannel sesproces, som kommer til at forlgbe
i Region Midtjylland oven pa indgaelsen af den politiske aftale i Folketin-
get, er det derfor naarliggende at anskue de indledende overvejelser i dein-
volverede amter som udtryk for en forholden sig til et sag af vilkar, som er
givet udefra. Der foreligger sa at sige et saet spilleregler for det spil, som
skal spilles.

Betragtningsmaden er anskueliggjort i figur 2.1. Ud fra de givne
praamisser formes i de indledende dannel sesprocesser, hvor amtsborgme-
strene og amtsdirektagrerne er ngglepersoner, et ssd af forestillinger om,
hvad regionsprojektet skal handle om, og hvorledes dannelsen af regionen
skal gribes an. Ved dannelsen af disse forestillinger indgar en rakke for-
skellige faktorer, som béde vedrarer regionens behov og regionens relatio-
ner til andre relevante parter, herunder ikke mindst til staten og til kommu-
nerne. Vilkarene for regionsdannel sen opfattesi amtskredse som udtryk for
et stort politisk nederlag, og ydermere trives en frygt for, at det kan ga
endnu vaare, s ogsa de nye regioners overlevelse star pa spil. Det kan
naaliggende begrunde, at de strategiske overveelser kommer til at fokuse-
re pa regionens politiske positionering. Disse forestillinger bliver i et vist
omfang udtrykt i skriftligt materiale og gjort til genstand for en formel be-
handling i relevante fora, men forestillingerne findes ogsa slet og ret indlgj-
ret i dannel sesprocessens nagglepersoner.

De forestillinger, som saledes tager form, er dels rettet imod malet for
dannelsesprocessen. De overvegelser, som ligger bag formeringen af disse
forestillinger, er i figuren betegnet den strategiske analyse. Forestillinger-
ne, som danner sig i den indledende fase, vedrarer dels ogsa tilrettel asggel -
sen af dannelsesprocessen. Disse forestillinger betegnesi figuren procesra-
tionalet.
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Under de fleste omstaandigheder ville procesrationaet (ogsd) falge af
den strategiske analyse. Nar figuren her placerer den strategiske analyse og
procesrationalet parallelt i stedet, understreger det antagel sen om en deter-
mineret skabelsesproces. At spillereglerne altsa er sa afgerende, at savel
den strategiske analyse som procesrationalet primaat afledes herfra. Hvad
der i gvrigt i sig selv kan give anledning til en ufuldkommen proces.

Den videre dannel sesproces kan sa anskues som en udfoldelse af den
lagte strategi og som en forfalgelse af det procesrationale, som er dannet |
den indledende fase. Resultatet af dannelsesprocessen er i ferste omgang
en model for den nye regionskommunes organisering og styring og en for-
stéelse af, hvorledes denne model skal fyldes ud.

Sadan som figurens model er opstillet, er den udtryk for den udgangs-
hypotese, vi har lagt til grund for vores undersegelser. Den bagvedliggende
overvejelse bag en sddan hypotese er den, at nar regionsdannelsen er be-
stemt til at forega pa et sadt af praamisser, som i udprasget grad er seaegne
for en fusionsproces, sa vil det ogsa naarliggende komme til at praage den
dannel sesproces, som kommer til at udspille sig, og det resultat i form af en
ny organisation, som vokser frem af dannelsesprocessen. Modellen er pa
den anden side ikke lukket deterministisk. Vi antager, at de involverede ak-
terer til stadighed sadter deres pragg pa dannel sesprocessen, og at processen
ligeledes prasges af den forhistorie, som er amternes.

Den hypotese, vi sdledes afprever i vores undersagelser, er i udprasget
grad valgt som en konsekvens af den ssalige sammenlaggningssituation.
Den er derimod ikke udtryk for en antagelse om rationalitet i absolut for-
stand, hvor resultatet af dannelsesprocessen vurderes alene i forhold til re-
gionens behov. Vi sparger ikke primaat, om regionen far dannet den orga-
nisation og styreform, som er optimal ud fra bestemte kriterier, men om
hvorfor regionens dannelsesproces netop kommer til at forlgbe som den
ger. Efterprevelsen &, i hvilken grad vores hypotese om sporafhaangighed
har gyldighed, vil i flere henseender vaae relevant for en bedammelse af
den nydannede regions karakter og funktionsduelighed.

Undersggelsens tilrettelaeggelse

Den undersggelse, som fremlaggges her, omfatter de processer, som har
udfoldet sig i Arhus, Ringkebing, Viborg og Vejle Amter fra tidspunktet
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for den politiske aftale i Folketinget og frem til valget af et forberedel ses-
udvalg i november 2005. Kontakten mellem Region Midtjylland og for-
skerne blev etableret pa Region Midtjyllands initiativ ved indgangen til
2005 pa et tidspunkt, hvor man i regionen stod foran afsutningen af et
indledende kortlasgningsarbejde og foran pabegyndelsen af arbejdet med
udviklingen af en organisatorisk-styringsmaessig model for regionen. Fra
forskerside pabegyndte vi pa dette tidspunkt en indsamling af dokumenta-
tionsmateriale samtidig med, at der forlgb en dialog om et forskningspro-
jekts naamere udformning og finansiering. En formel aftale om forsk-
ningsprojektet blev indgaet i maj 2005, og beslutningen om finansiering
af dette projekt var den maske farste udgiftsbesutning i regi af Region
Midtjylland foretaget af den administrative styregruppe, som udgjordes af
de fire amters amtsdirekterer.

| metodisk henseende har undersagel sesarbejdet omfattet tre e emen-
ter:

For det farste bygger undersagelserne pa en systematisk indsamling
0og gennemgang af dokumentationsmateriale. | Region Midtjylland er fra
start lagt vasgt pa abenhed og gennemskuelighed i processen, hvad der in-
debager, at stort set alt skriftligt materiale produceret i forbindelse med
dannel sesprocessen findes placeres pa regionens hjemmeside. | avrigt har
vi undervejs indsamlet materiale af forberedende eller pa anden made in-
tern karakter. Vi har ikke undervels madt hindringer af nogen art i forbin-
delse med denne materialeindsamling.

For det andet har vi gennemfart en |abende dialog med de stabe, som
har fungeret i forhold til dannel sesprocessen. | den indledende dannel sesfa-
se, som vores undersggelser omfatter, har der ikke vaaet tale om nogen
formel etablering af regionsorganisation, men der er derimod trukket pa
medarbejdere fra amterne herunder starkest pa medarbgjdere fra Arhus
Amt, som i kraft af sterrelsen har radet over de mest omfattende ressour-
cer. Pa denne méade har der vaaret formeret to sadanne stabsfunktioner. Fle-
re medarbejdere fra centraladministrationen i Arhus Amt har stéet for se-
kretariatsbetjeningen i forhold til den administrative styregruppe, som blev
krumtappen for den tidlige del af dannelsesprocessen. Hertil kommer, at
len- og personaleafdelingen i Arhus Amt har fungeret som den stabsfunk-
tion, der har understattet den administrative styregruppes arbejde med ud-
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formningen af organisatorisk model og med medarbejderomplaceringerne.
Vores |gbende dialog med medarbejdere fra disse stabe har suppleret vores
arbej de med dokumentation af dannel sesprocessen.

For det tredje har vi gennemfert interview med interne aktarer i dan-
nel sesprocessen. Vores interview har vaget systematisk tilrettelagt i for-
hold til at inddrage falgende aktarer:

e Amtsborgmestrenei de fire amter. Individuelle interview
o Amtsdirektarernei defire amter. Individuelle interview
o Reprassentanter for direktionsniveauet i amterne. Fokusgruppei nterview
¢ Reprassentanter for chefniveauet under direktionsniveau herunder insti-
tutionschefer i de fire amter. Fokusgruppeinterview
e Medarbg derreprassentanter fra de fire amter. Fokusgruppei nterview
o  Organisationsrepraesentanter
o Menige medarbejdere

Alle interview er gennemfart med udgangspunkt i et gennemgaende in-
terviewoplagy bestdende af seks korte, grundlasggende spargsmdl. Inter-
viewoplaggget er optrykt som bilag 1. Med enkelte undtagelser er ale in-
terview gennemfert med deltagelse af begge rapportens forfattere. Inter-
viewene er blevet optaget pa lydoptager. Analysen er gennemfart pa
grundlag af afspilning af optagelser samt ud fra omfattende skriftlige no-
tater, som begge forfattere ogsa har optaget under interviewene. Individu-
elle interview har haft en varighed af halvanden time. Fokusgruppeinter-
viewene har haft en varighed af to timer.
Alleinterview er gennemfart i perioden august til november 2005.
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s Spillereglerne

Betragtningsmaden om dannelsen af regionerne som et spil, der er deamt
til at foregd med et pa forhand givet sat af praamisser eller spilleregler,
blev illustreret i figur 2.1. Denne betragtningsmade ska konkretiseres i
dette kapitel, hvor spillereglerne bliver trukket op.

Forhistorien

Forandringsprocesser i organisationer kan sadtesi gang af mange forskel-
lige faktorer og fra starten vaae pragget af mange forskellige former for
rationale. Nar der er tale om fusionsprocesser, vil der ikke atid vaae tale
om processer, som er udelt gnskede af ale involverede parter. Fusioner
kan ogsa have karakter af fjendtlig overtagelse. Det er pa den anden side
stagkt usaadvanligt, at en fusionsproces udspiller sig mellem parter, hvor
ingen som udgangspunkt har gnsket fusionen — i det mindste ikke i den
form, hvori den er bundet til at skulle forega.

Nar fusioner, som det er tilfaddet med regionsdannelsen, kommer til
at forega mellem parter, der i udgangssituationen finder fusionerne ugn-
skede i den pagaddende form, ligger der allerede i baggrunden for fusio-
nerne indlgjret vassentlige praamisser, som naaliggende vil sate prasg pa
fusionernes forlgb og pa de organisatoriske Igsninger, som i sidste ende
kommer til at traade frem af fusionerne.

For det farste ligger det i baggrunden for regionsdannelsen, at amter-
ne, hvorudfra regionerne vokser, har lidt nederlag. Amter som en egentlig
kommunal institutionsform funderet i et direkte demokrati og egen skat-
teudskrivningsret, blev etableret med kommunalreformen i 1970. Der har
siden kommunalreformen og med betydelig styrke siden 1980’ erne forega-
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et en diskussion om amterne som kommunal institutionsform, og allerede
under 1980’ ernes borgerlige regeringer under Poul Schiiter kom denne di-
skussion til ogsd a omhandle selve spargsmaet om amternes fremtidige
bestaen, som statsministeren selv satte spargsmal stegn ved.

Overveelserne om det regionale niveau blev i lang tid presget o, at
kommunestrukturen omkring hovedstadsomradet ikke havde fundet en til-
fredsstillende form i 1970. Da hovedstadsomradets udvikling i gvrigt frem
til midten af 1990’ erne var svag, pressede strukturspgrgsmalet her sig pa
En hovedstadskommission blev nedsat i 1994, og den fremkom i en be-
taankning i 1995 med modeller til dannelse af sterre regionale enheder |
hovedstadsomradet, jf. Hovedstadskommissionen (1995). Det lykkedes
imidlertid ikke at opnd politisk enighed i Folketinget om nogen af de fore-
sdede modeller. Allerede her blev amternes position som indlysende sam-
fundsingtitutioner maske for alvor anfemgtet. | det mindste kom det til at
henstd som noget naar en kendsgerning, at amtsstrukturen ikke havde en
form, som fungerede fuldt effektivt.

| den videre debat, som ledte frem til nedsadtelsen af den kommunale
strukturkommission, indtog spargsmalet om det regionale niveau en centrd
placering. Der kom her til at indga flere nggletemaer. Amternes sterrelse
set i forhold til behovet for befolkningsunderlag for et moderne sygehus-
vaesen var et af disse nagletemaer. PA regeringsinitiativ blev i starten af
2002 nedsat et radgivende udvalg, som fik til opgave at beskrive, vurdere
og stille fordag om reformer og aandringer af sundheds- og (isae) sygehus-
vaesenets struktur, finansiering og styring samt privat-offentligt samarbede
med henblik pa at opna aget effektivitet, herunder en varig afkortning af
ventelister, kvalitet, innovation og lydherhed over for patientensker og for-
ventninger.

Forinden dette vejledende udvalg ndede at afdlutte arbejdet, blev den
kommunale Strukturkommission nedsat i oktober 2002. Rapporten fra det
radgivende udvalg blev fremlagt i 2003, og den ndede at fa indflydelse pa
det videre arbejde i Strukturkommissionen. | rapporten peges pa, at det ved
kommunalreformen i 1970 var opfattelsen, at der kunne skabes et bage-
dygtigt sygehusvaesen pa udvidet basisniveau — svarende til at kunne be-
handle 85-90% af alle sygdomstilfadde pa amtets sygehuse — med et mini-
mums befolkningsunderlag pa 200.000-250.000 indbyggere. Det radgiven-
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de udvalg vurderede endvidere, at dette tal pa grund af den laagelige specia-
lisering nu ligger pa 400.000-700.000 indbyggere med en tendenstil fortsat
stigning.

Hermed var lagt op til, at der var behov for en strukturreform, som i
det mindste skabte starre organisatoriske enheder omkring sygehusvaese-
net. Et andet hovedtema var imidlertid, hvor stort behovet for i det hele ta-
get at opretholde et regionalt kommunalt niveau var.

Strukturkommissionen beskrev i dens betaankning flere mulige model-
ler for en strukturreform. Som udgangspunkt blev beskrevet modeller med
bade to og tre direkte valgte forvaltningsled samt modeller med to direkte
valgte forvatningded og é eller flere indirekte valgte forvaltningsled.
Hvad angar modellerne med tre direkte valgte forvatningsled, blev dels
beskrevet en bred kommunemodel, hvor opgaver samlesi kommunalt regi,
dels en bred amtsmodel. Betaakningen fra Strukturkommissionen kom s&
ledes i hgj grad til at fremsta dben i forhold til spargsmaet om amternes
fremtid.

Da betamkningen bliver offentliggjort i januar 2004, indledes en ny
fase af debatten om kommunestrukturen. Pa amtsside dannede der sig op-
dutning om en bred regionsmodel, hvor antallet af regioner ikke bringes
laangere ned end syv.

Den politiske aftale om en strukturreform, som indgas i Folketinget i
juni 2004, imadekommer pa ingen made amternes argumentation for et
sterre antal regioner i en bred regionsmodel. For amterne og deres forhand-
lingsorgan, Amtsradsforeningen, er der dermed tale om et eklatant neder-
lag. Undervegs i Strukturkommissionen og i debatten om Strukturkommis-
sionens betaankning har der i gvrigt udviklet sig et igjnefaldende modsad-
ningsforhold mellem amtssiden og kommunesiden og mellem Amtsrads-
foreningen og KL.

Selv om udgangen pa beslutningsprocessen omkring fornyelse af
kommunestrukturen ma opfattes som et nederlag for amtssiden, sa kunne
det vaare gaet endnu vaare anskuet fra denne side. Undervejsi beslutnings-
processen var det sdledes blevet synliggjort, at der radede kradfter med en
vis styrke, som gnskede et endnu mere radikalt opger med amterne. Det
blev set i Folketinget, men det blev ogsa set fra organisationsside, hvor ik-
ke mindst erhvervsorganisationen Dansk Industri engagerede sig staarkt i
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en argumentation for, at en strukturreform skulle lede til forenkling ved
mere eller mindre fuldstaendig fjernelse af det regionale niveau.

Nederlagserfaringen og bevidstheden om, at der ogsa i forhold til de
nye regioner kan besta en trussel om nedlasggelse, kan lede til, at dannel-
sesprocessen i regionerne far en reaktiv karakter. | regionerne melder sig
naaliggende spergsmaet om, hvad det var, man gjorde forkert i amterne,
og i forlamgelse heraf, hvad der skal til for at sikre overlevelse og konsoli-
dering.

Den anden vassentlige praamis, som ligger indlgjret i den patvungne
reform, vedrarer fravaaet af motivation for reformen internt i de involvere-
de amter. Der findes ikke som udgangspunkt forestillinger om mulige ge-
vinster, som det gadder om ved hjadp af reformen at faindhentet. Fusionen
og de medfglgende forandringer er ikke baret af en vision. Den dannelses-
proces, som blev igangsat i juni 2004 med den politiske aftale i Folketinget
om en strukturreform, kalder adtsd i amterne indledningsvis pa en helt
grundlagggende afklaring af, hvad der egentlig skal laaygesi projektet. Am-
terne skal i egentlig forstand opfinde den region, de skal blivetil.

Opgaven
Hovedtragkkene i strukturreformen blev lagt fast med den politiske aftale |
Folketinget i juni 2004. Aftalen er herefter blevet udmentet i et omfatten-
de lovkompleks i foraret 2005. Hele landet inddeles herefter i fem regio-
ner, og det regionale niveau som institutionsform forandres fundamentalt.
Strukturreformens fastlaaggelse af regionernes opgaveportefalje, fi-
nansiering og politiske styrelse skal ikke gennemgas her i detaljer. De af-
gerende grundtrak i regionsmodellen skal dog traskkes op. Her er en rakke
aspekter vaesentlige:

Typer af opgaver udtyndesi regionerne

Det dregjer sig for det farste om myndighedsopgaver inden for planlasg-
ning, miljg m.v. i forhold bade til kommunerne og til borgere og virk-
somheder. Ligeledes drgjer det sig om direkte borgervendt serviceforsy-
ning inden for omrader som ungdomsuddannelser og kultur.
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Kommunerne bliver delvist styrende

| flere henseender kommer regionernes vilkar til at bero pa dispositioner i
kommunerne. Det gadder i opgavefordelingen mellem kommuner og re-
gion, hvor kommunerne har kompetence til at tradfe afgerelser vedraren-
de driften af institutioner pa det sociale og psykiatriske omrade. Det ged-
der ogsa i fastlemgelsen af ydelsesformer pa sundhedsomradet, hvor
kommunerne i et vist omfang har mulighed for at vadge mellem tilbuds-
former i eget regi eller andre tilbudsformer i regionsregi. | forhold til den
regionale indsats for vakst og regional erhvervsudvikling har kommuner-
ne inden for en ramme mulighed for a vadge niveau for ydelse af finan-
sieringshidrag, og kommunerne bliver ligeledes repraesenteret | et regio-
nalt vaskstforum.

Parter i det regionale samfundsdliv bliver delvist styrende
Reprassentanter for erhvervdliv og videregaende uddannel sesinstitutioner
kommer til at indgai et regionalt vaskstforum, som far ansvaret for udar-
bejdelse af en regiona erhvervsudviklingsstrategi og udarbejdelse af ind-
stillinger til regionsradet om anvendelse af midler til erhvervsudvikling.

Staten anlasgger en mereindgribenderegulering
Det gadder navnlig sygehusomradet, hvor Sundhedsstyrelsen tiltaankes en
staxkere regulerenderollei flere henseender.

Regioner nes politikudfoldelse kommer i hgjere grad til at forega i di-
alog- og aftaleform

Regionernes mulighed for udevelse af indflydelse bliver pa en raskke om-
rader mere beroende pa deres evne til at skabe overensstemmelse og op-
slutning omkring samlede lasningsoplaay. Pa flere omréder er fastlagt i
strukturreformens lovkompleks, at der skal etableres en dialog med andre
instanser, primaat med kommunerne. Der skal sdledes etableres et kon-
taktudvalg bestdende af regionsradsformanden og kommunernes borgme-
stre, et udviklingsrad for det sociale omrade og special undervisningsom-
radet, et vaskstforum, et trafikselskab og et sundhedskoordineringsudvalg,
hvor kommunerne kommer til at spille en rolle. | et fordelingsudvalg pa
uddannel sesomradet indgdr lederne af de pagad dende uddannel sesinstitu-
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tioner. | nogle sasmmenhamnge er ogsa fastlagt, at et samspil skal konkreti-
seres i aftaleform. Aftaler skal sdledes etableres omkring sundhedsomra-
det.

Rammerne for udfoldelse af en selvstaendig regionspolitik indsnares
Skatteudskrivningsretten bortfalder pa regionalt niveau, og de nye ind-
toegtskilder bindes til aktivitetsniveauet, men ogsa til sektoromrader, sa
der ikke kan prioriteres mellem sektorer. Der lasgges endvidere snaevre
rammer for professionaliseringen af den regionale politik.

Timingen

Den politiske aftale i Folketinget bliv indgaet i juni 2004, og strukturre-
formens ikrafttraaden blev her i hovedsagen fastlagt til indgangen af 2007.
Fra tidspunktet, hvor fusionsparterne gares bekendt med fusionsplanen,
og til fusionens konkrete gennemfarelse medgar altsd en periode pa to et
halvt &r. Sammenholdt med timing i fusioner mellem private erhvervs-
virksomheder er der tale om en saardeles langstrakt proces.

Den overordnede politiske ledelse af reformprocessen bringes pa
plads med valget til kommunalbestyrelser og regionsrad i november 2005.
| perioden frajuni 2004 til november 2005, som udger mere end den farste
halvdel af den samlede fusionsperiode, fungerer hermed ikke nogen fadles
overordnet ledel se med formel |edel seskompetence, og der kan ikke tradfes
dispositioner af bindende art som eksempelvis besadtelse af stillinger som
direktion og fastlagggelse af plan for organisering i regionen. En starre
gruppe af amtsige medarbgdere i forvaltningsmaessige stillinger og i nog-
le typer af institutioner vil allerede med indgaelsen af den politiske aftale
om strukturreformen have bevidsthed om, at de ikke vil have mulighed for
at fortsadte i stillingen i den nye regions regi, og andre vil pa dette tids-
punkt indse, at der kun bestar begramsede muligheder for fortsat ansadtelse
| regionalt regi. Fadles for de amtdige medarbejdere i forvaltningsmaessige
stillinger har endvidere siden juni 2004 vaget, at der hersker usikkerhed
om den geografiske placering af et fremtidigt arbgdssted. Strukturrefor-
mens timing er indrettet sledes, at denne gennemgaende usikkerhed for en
betydelig medarbejdergruppe i amterne vil bestd i en periode pa omkring
halvandet &r.
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Den sidste del af forberedelsesperioden, hvor der fungerer en valgt
overordnet ledelse i form af et politisk forberedelsesudvalg, som ved ind-
gangen til 2007 andrer status til at vaare regionsrad, er af flere &rsager ikke
timet, siledes at den valgte politiske ledelse kan have en fuld redl disposi-
tionsfrihed, hvad angér beslutninger om dannelsen af regionen. For det far-
ste er der fra statdig side fastlagt vilkar, som med sterre eller mindre bin-
dende kraft nedvendigger dispositioner eller forberedelse af dispositioner i
regionerne under dannelse forinden valget. For det andet gadder en rakke
vilkar af praktisk administrativ art, hvor det ikke lader sig gare at have
driftssystemer mv. i funktion ved regionernes ikrafttraaden, hvis ikke ar-
bejdet med dannelse af de nye systemer pabegyndes forinden tidspunktet
for regionsvalget. Hermed ma ogsa i praksis beslutninger om systemers
indretning og om organisatoriske forhold i bredere forstand tradfes, forin-
den en fadles overordnet ledel se er dannet.

Styringen

Den politiske ledelse af regionerne skal varetages af et direkte valgt re-
gionsrad pa 41 medlemmer. Styrelsesreglerne fastlaagger i gvrigt, at der er
snaevre gramser for, hvor omfattende en organisation der kan etableres
omkring det regionale politiske arbejde. Regionsradet skal vadge en for-
mand, som honoreres svarende til, at posten forudsadter en fuldtids ar-
bejdsindsats. Som udgangspunkt rummer den politiske organisering i re-
gionerne alene denne ene position som fuldtidsprofessionel politiker. En
raskke poster har dog en karakter, der giver anledning til en honorering ud
over grundvederlaget for medlemskabet af regionsradet. Der skal sdledes
vadges to neestformaand. Regionsradet vadger endvidere et forretningsud-
valg paAmellem 11 og 19 medlemmer. Der kan ikke som i amterne etable-
res stéende politiske udvalg, men alene ad hoc-udvalg og arbejdsgrupper.
Hermed kan styrelsesordningen for regionerne siges at fastlase politikud-
foldelsen pa regionalt niveau pa et begramset profess onaliseringsniveau.

Personalepolitikken

Strukturreformen indebaarer personalemaessige konsekvenser af flere ar-
sager. De omfattende opgaveflytninger laggger direkte op til dermed fal-
gende personaleflytninger. Hertil kommer, at de nye rammer kan tragkke
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organisatoriske forandringer med sig herunder rationaliseringer i nogle
henseender. Reformen fastlaggger stramme rammer for timingen, hvad
angdr afklaringen af ansadtel sessituationen for amternes medarbejdere, og
det er her et afgarende vilkar, at der kommer til at hensta en ganske lang
periode fra reformens udmelding til tidspunktet, hvor de enkelte medar-
bejdere har faet deres fremtidige ansadtelsesforhold klarlagt. Regeringen
har henvist til, at lovgivningen om virksomhedsoverdragelse har gyldig-
hed i forhold til strukturreformen, sdledes at alle medarbejdere sikres et
tilbud om beskadtigelse, men savel ansadtel sesmyndighed som ansatel -
sessted og jobindhold kan vaare anderledes. For regionerne reprassenterer
de betydelige usikkerhedsmomenter en udfordring i henseende til at fast-
holde kvalifikationer og erfaringer i medarbejderstaben.

Geografien

Fastlagggel sen af antallet af regioner og gramsedragningen for disse regi-
oner skete definitivt med den politiske aftale i juni 2004 om strukturre-
formen. | aftalen blev samtidig truffet beslutning om den geografiske pla-
cering af regionernes hovedsaader. Det forekom tydeligt, at hensynet til et
funktionelt sygehusvaesen spillede en afgarende rolle ved fastlaaggel se af
regionsgramserne. Flere steder i landet insisterede det politiske flertal |
Folketinget sdledes pa en afgramsning, som mgdte staak lokal-regional
modstand. Det var tilfaddet omkring Vejle, som fglte og anskede tilhars-
forhold til Arhus-omrédet, men som blev placeret i Region Syddanmark.
Ligeledes var det tilfaddet omkring Roskilde, som faglte og gnskede til-
hersforhold til Kabenhavnsomradet, men som blev placeret i Region
Sjadland.

Ligeledes indgik det i aftalen, at der centralt tradfes beslutning om
placering af de statslige institutioner paregionalt niveau, som traeder ind pa
nogle omrader sammen med strukturreformen. Ved valget af lokalisering
af disse institutioner var betragtninger af fordelingsmaessig art tungtvejen-
de. Ikke mindst blev byer, som mistede amtsgarde uden at fa placeret et re-
gionshovedsaade i stedet, tilgodeset.

Sdledes som regionsafgraansningen er foretaget, forekommer den at
vage udtryk for, at nogle afveininger er foretaget. Amternes gnsker om et
sterre antal regioner blev ikke tilgodeset. Pa den anden side blev heller ik-
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ke forestillinger om en minimumsmodel med tre meget store regioner byg-
get op omkring de tre universitetshospitaler i landet realiseret.

Den regionsstruktur, som blev resultatet af sadanne afvejninger, er
kendetegnet ved en hgj grad af uhomogenitet. Den kommunale strukturre-
form leder til en struktur pa kommunalt niveau, hvor de kommunale enhe-
der gennemgaende bliver prasget af starre ensartethed, sddan som det er be-
lyst i Christoffersen og Ravn-Jonsen (2005). Det samme kan nagope siges
at vaare tilfaddet, hvad angar det regionale niveau. En af de fem regioner,
Region Nordjylland, har et sa begramset befolkningsunderlag, at det her
uden supplerende patientunderlag udefra vil vaae vanskeligt at opna sam-
me underlag for sygehusvaesenet som i de @vrige regioner. En anden & re-
gionerne, Region Sjadland, er sa tad integreret med Region Hovedstaden,
bade hvad angdr uddannelser, sygehusvassen m.v. og hvad angar erhvervs-
udvikling, at det vil vaae vanskeligt at skabe forestillinger om en selvstam-
dig regional udvikling her.

Den uhomogene regionsstruktur indebaarer maske, at det kan blive et
kompliceret spil for regionerne at komme til at fremtraade som en grund-
laaggende og intuitivt forstaelig ingtitution i den danske samfundsmodel.

For Region Midtjylland indebager de geografiske praamisser, at der
skabes en region med 1,2 millioner indbyggere, og regionen har dermed set
I dansk sammenhaang et stort befolkningsunderlag. Kun Region Hovedsta-
den er sterre, og bade Region Sadland og Region Nordjylland er vassent-
ligt mindre.

Afgraasningen af Region Midtjylland i forhold til naboregionerne er
bade mod nord og mod syd kendetegnet ved, at geografien ogsa fastlasgger
nogle relationer. Mod nord er situationen den, at Region Nordjylland med
under 600.000 indbyggere har et relativt lille befolkningsunderlag for et
eget sygehusvaesen. Denne region rader heller ikke over et eget egentligt
universitetshospital. Da Region Midtjylland er eneste naboregion til Regi-
on Nordjylland, vil driften af Region Nordjyllands sygehusvassen i et vist
omfang vaare beroende pa et samspil med Region Midtjylland.

Mod syd er forholdet det, at det i mange henseender staakeste er-
hvervsomrade i Region Syddanmark, nemlig Trekantomradet, er lokalise-
ret, s det gramnser direkte op til Region Midtjylland. De erhvervs- og ar-
bejdsmarkedsmassige relationer mellem Trekantomrédet og Arhus-
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omradet er tillige stake, og den regionale vakst og erhvervsudvikling i
disse omrader foregar dermed i et tagt samspil patvaas af den nye regions-
gramse. Der har vaget en tradition for et jysk-fynsk erhvervssamarbejde,
og den evne til koordinering, som her er udviklet, kan vise sig betydnings-
fuld ogsa efter regionsdannel sen. Pa sygehusomradet findes en konstrukti-
on omkring universitetshospitalet i Odense. Herved kommer der mod syd
til at fungere et sygehusvaesen med en stagk professionalisme, som i hgjere
grad ogsa vil kunne fremsta som konkurrerende i forhold til Region Midt-
jylland.

Internt er Region Midtjylland kendetegnet ved at rumme det steakeste
Vestdanske centeromréde, nemlig Arhus-omrédet, hvor erhvervsstrukturen
en prasget stagkt af serviceerhverv, hvor befolkningen gennemgaende har
et hgjt udannelsesniveau, og hvor der findes en stor koncentration af ud-
dannelses- og forskningsinstitutioner. Der foregar en tilflytning til Arhus-
omradet og tillige en indpendling af arbejdskraft. Regionen stragkker sig
imidlertid fra dette centeromrade i @st til omrader i vest, som har pragg af at
vage udkantomrader med en mere traditiond erhvervsstruktur og en be-
folkning, som gennemgaende har et lavere uddannel sesniveau. Her er be-
folkningsudviklingen svag. De store strukturforskelle mellem de forskelli-
ge dele af regionen udger en udfordring for Region Midtjylland i flere hen-
seender. De kan kalde pa fordelingsmasssige konflikter, men de kan ogsa
eventuelt lede til en form for kontrakt mellem center og udkant, hvor en
fadlesinteresse bliver det fremtraadende.
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+» Strategisk analyse. Den
store udfordring:
kamp pa alle fronter

Regionerne skal ikke blot blive til virkelighed og bevise sig selv, de skal
farst (gen)opfinde, hvad en region er, og siden evne at overleve pa mel-
lemlangt sigt. Dette er i tredobbelt forstand et eksistentielt spargsmal, idet
regionerne pasammetid og i en delvist parallelt og tagt koblet proces skal
undfanges som forestilling, fedes som organisation og sikres overlevelsei
den strategiske kamp om videre eksistensberettigel se. Regionerne skal for
det farste opfinde begrundelsen for, hvad en region er og kan blive (dvs.
udvikle og beskrive forestillingerne om rolle og identitet, systemiske mo-
deller og funktionsmade); for det andet skal regionerne evne at skabe re-
gionen som en funktionsduelig enhed (dvs. implementere tanker og mo-
deller, sa politik bliver til og til virkelighed som udvikling i regionen,
drift og myndighedsudevelse); og endelig skal regionerne for det tredje
evne at gere dette pd en sa overbevisende made, at de klarer sig i eksi-
stenskampen pa mellemlangt sigt, dvs. overbeviser relevante andre om
deres berettigel se og uundvaalighed.

Regionerne skal, ndr de er etablerede, farst og fremmest bevise sig
selv, de skal traade i karakter i egen ret og vise, at de kan fungere som en
enhed med en indre sammenhaangskraft, der pa baggrund af politisk styre
evner a producere den politik, de serviceydelser og myndighedsopgaver,
de er blevet givet. Politisk drejer det sig bade om at markere sig landspoli-
tisk og regionalpolitisk, s& regionerne kommer pa christiansborgpolitiker-
nes dagsorden og er med til at sadte den, og sa der regionalpolitisk sates
dagsordner og sadtes initiativer i gang. Regionalt drejer det sig endvidere
om politik for regionernes driftsomrade. Det drejer sig om, at der faktisk
udvikles politikker pa ale relevante omréder, og om, at det administrative
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hierarki og driftsenhederne fungerer i dagligdagen, sa disse politikker bli-
ver til virkelighed. Nar vi siger, at de farst og fremmest skal bevise sig
selv, haanger det sammen med, at legitimiteten af regionerne beror p3, at de
kan bevise, hvad de duer til i praksis— hverken mere eller mindre.

Men hvad det er, de skal, er endnu ikke fuldt afklaret. Der tegner sig
nogle billeder af, hvad de skal tage sig af i praksis specielt i forhold til sy-
gehusomradet, men den rolle, de i avrigt kan og skal spille eksempelvis i
forhold til den regionale udvikling og i forhold til det sociale omréde, er
stadig til forhandling og —ikke mindst —til erobring. Det gedder for sa vidt
ogsa omrader, som er »tabt«, eksempelvis miljgomradet. Dvs. for at kunne
gere dette ma de opfinde eller genopfinde, hvad en region er, og kaampe
for, at det bliver en redlitet — det vil i vid udstragkning vaae et spargsmal
om, hvorvidt en i udgangspunktet defensiv position kan gares til genstand
for offensive erobringer: erobring af identitet, legitimitet og sterre raderum
opgave- og finansieringsmasssigt.

Givet den baggrund, som er beskrevet med spilleregler i kapitel 3, er
det en forudsagning for, at regionerne kan trasde i karakter i egen ret, at de
farst finder ud af, hvad en region er, og hvordan den skal fungere, hvad den
kan blive til. Det er i genuin forstand en skabel sesproces, i og med regio-
nerne er, hvad man — dvs. politikerne, lederne og medarbejderne — gar dem
til. Der findes jo ingen fortilfadde — de er, givet baggrund og spilleregler,
ikke blot store amter. Amterne er pr. 1. januar 2007 ophart med at eksiste-
re, og regionerne opstar ikke blot i asken af amterne, de opstér som helt
nye konstruktioner i en anden muld.

Det er imidlertid ikke gjort med at skabe begrundelsen for egen eksi-
stens og fare politikker og planer ud i livet. Dette ma ogsa ske pa en sadan
made, at regionernes overlevelse sikres pa mellemlangt sigt. De har sa at
sige — baggrunden og spillereglerne fra kapitel 3 taget i betragtning — kun
begraanset tid til a bevisei praksis, at de er funktionsduelige og uundvaa-
lige. Starke kradfter sa hellere regionerne nedlagt og ydelserne overfert til
kommuner eller staten eller aflast af private bestyrelser, der kunne drive
regionernes kerneaktiviteter som koncerner uden regionalpolitisk indblan-
ding, men underlagt central landsdaskkende styring og lovgivning. Det
mellemlange sigt er én hgjst to valgperioder.
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Det, regionerne star overfor, er dermed en meget stor udfordring. Eller
rettere sagt: amterne star over for den store udfordring at skabe forudsad-
ningerne for de kommende regioner, hvorefter regionerne star over for den
store udfordring, at bevise det i prakss.

At etablere en region er altsa farst og fremmest et spargsma om ska-
belse og tilblivelse, et eksistensspargsmd, et spargsma om at genopfinde
begrundelsen for politik og administration pa regionalt plan. Det skal ske i
forhold til ale taankelige dimensioner af, hvad livet i en regionskommune
kan blivetil, og det, man er oppe imod, er lige sa mangfoldigt og mangesi-
digt som det, man skal skabe. Man kan se denne eksistenskamp som en
strategisk proces, der udfolder sig pa en rakke relevante arenaer samtidigt
eller sekventidlt, te eller Iast koblet, hvor nogle arenaer eller kamppladser
tiltraskker sig saalig strategisk opmaaksomhed pa forskellige tidspunkter.
Med strategiske arenaer tamker vi pa omverdener, slagmarker og kamp-
pladser, pa »strategifelter, hvor der udkaampes bestemte, udvalgte typer af
kampe om forskellige issues med forskellige midler og pa baggrund af for-
skellige spilleregler« (Klausen 2004: 45). Vi vil (efter Klausen 2004) ope-
rere med otte centrale strategiske arenaer:

e den politiske arena

e arenafor bevidsthedsdannel se og vidensproduktion
e arenafor produktion

den sociale arena

den kulturelle arena

markedet

arenafor arkitektur og aestetik

arenafor tro.

Det, regionerne (de ansvarlige politiske og administrative ledere i de
gamle amter og kommende regioner) er oppe imod, er noget forskelligt pa
hver af disse arenaer. Vi skal efterfglgende beskrive, hvad det er, der
kaempes om, og hvad den strategiske situation er pa hver af disse arenaer,
sadan som det ser ud og kan uddrages af vore interview i Region Midtjyl-
land, ligesom vi skal analysere, hvad der er og har vaaet de fulgte strate-
gier i Region Midtjylland pa hver af dem. Men i denne fase af amternes
tilblivelse er mange af de spargsmal, vi her tager op, af en sadan karakter,
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at de repraesenterer udfordringer, som stort set ale regioner ma forholde
sig til, l@se og handtere.

Tilblivelsen af en region er ogsa historien om en fusion i og med det,
der er tale om, er a skulle skabe en ny enhed af tidligere selvstaandige og
suverame enheder ved at sla dem sammen, og fa dem til pa alle niveauer,
hvor det er pakraevet, at fungere harmoniseret, koordineret og integreret.
Det skal de naturligvis ikke pa alle omrader og niveauer, men dog pa man-
ge, dvs. bade politisk og administrativt, i forhold til den ensartede sagsbe-
handling, myndighedsudevelse og serviceleverance. Tilblivelsen af en re-
gion er derfor ogsa et spargsma om, hvordan man i ledelsen har handteret
valg og processer, som skal sikre en sadan harmonisering, koordination og
integration. Hvis der havde vaget tale om »fjendtlige« overtagel ser, sadan
som der kan vage tale om i det private, hvor et firma tydeligvis kaber og
indlemmer andre, foreligger der en saalig Situation, hvor man ved, hvem
der bestemmer. | det offentlige vil der som regel vaae tale om i udgangs-
punktet ligevaadige parter. Men selvom dette er rigtigt i udgangspunktet,
er det ogsa atid sadan, at det ikke kun er argumenter, der tadler, magt
kommer uomgaangeligt i spil, der hvor der er meget pa spil.

Nar vi analyserer pa regionsdannelsen, er vores udgangspunkt regio-
nen. Men regionen er ikke (endnu) nogen enhed. Den bestér af en lang
raekke dele, som er mere eller mindre ssmmenhaangende og homogene, og
de aktarer, der er i og omkring den, er tilsvarende mere eller mindre enige
og har mere eller mindre sammenfaldende interesser. Regionen forsager pa
at blive en enhed, men vil — som ale organisationer er — atid vaae en koa
lition af interessenter, og det i endnu starre grad i og med der er tale om en
fusion af tidligere separate enheder. Dermed er de aktarer, vi analyserer og
sadter over for hinanden, pa den ene side de interne parter i koalitionen, de
tidligere amter med deres politikere, administrative ledere og medarbejde-
re, tidligere identiteter, strukturer, kulturer m.v. og pa den anden side aktg-
rerne i den eksterne koalition, de andre amter og kommende regioner, sta-
ten og landspolitikerne, borgerne, virksomhederne og interesseorgani satio-
nerne. | den interne koalition strides man i den kommende region om at
finde ud af at fordele magt og indflydelse, samtidig med at man sager at
blive enige og finde ud af, hvad en region er, og hvordan den skal indrettes.
| forhold til den eksterne koalition forsager man som region (som noget der
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endnu ikke eksisterer, men er pavej til at blive skabt) pa at sikre sig en po-
sition som region vis-a-vis ale gvrige eksterne interessenter gennem sam-
arbejde og konkurrence.

Den strategiske situation pa de mange arenaer
Pa hver af de otte arenaer prasciseres farst, hvad det er for en omverden,
der er tale om, samt hvad det er, man kaamper om, omverdenen udpeger
med sin saalige beskaffenhed sa at sige rammerne for slagene. Vi antager,
at regionerne vil forsgge at sikre deres egen overlevelse.

Den politiske arena
Den politiske arena befinder sig i den politiske omverden, hvor man
kaamper om magt og indflydelse over beslutningstagning — kampen om
magt og indflydelse.

Den politiske arena indskraankes ikke kun til de demokratiske proces-
ser og de politikker, der formuleres af regeringer og kommunale rad. Poli-
tik defineres bredt, forstdet som kamp om magt og indflydelse pa beslut-
ningstagning. Beslutningstagning finder sted bade i politisk/demokratiske
systemer og i administrative systemer. Nar administrative systemer prasges
af magtkampe, er dette derfor ogsa et udtryk for politik — man taler om po-
litik i organisationer (Pettigrew 1973; Mintzberg 1983; Pfeffer 1992).

Pa den politiske arena kaampes der pa flere fronter. Der er dels den
eksterne slagmark, hvor regionen ma forsgge pa at markere sig regional-
og landspoalitisk, dels den interne slagmark om magt, indflydelse og poli-
tikformulering, som har to fronter, den politiske og den administrative.

Regionalpolitisk er de centrale aktarer regionen (de tidligere amter)
over for kommunerne og organiserede interesser af borgere og virksomhe-
der, mens der landspolitisk kaampes mellem regionerne indbyrdes, men
specielt mellem dem og staten/regeringen og KL. Den eksterne slagmark er
dermed prasget af svage alliancepartnere og staarke modstandere, idet ali-
ancepartnerne primaat udgeres af de avrige regioner og ARF, samt mulig-
Vis nogle erhvervsinteresser, mens modstanderne tadler en skeptisk rege-
ring med en indenrigsminister og i a fald et regeringsparti (de konservati-
ve), som gerne sa dem nedlagt, og en jokerspiller i den eksterne koalition,
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nemlig KL, som forsgger at spille kommunerne ud mod de kommende re-
gioner med r&d om at udhule deres opgaveportefdlje.

| Region Midtjylland forsager man at vaae med til at skabe en koaliti-
on mellem regionerne, sa de taler med samme stemme. Man kunne gnske
sig at modernisere ARF i en ny konstruktion, som endnu ikke har set da-
gens lys, at lave brobygning til erhvervdivet om det regionale udviklings-
arbgjde og at fa kommunerne, hvoraf nogle gnsker at danne egne koalitio-
ner (bl.a. omkring Arhus Kommune), med til at samarbejde. En forsmag pa
kampene pa denne arena finder vi ved besadtelsen af formandsposten for
det midlertidige vakstforum, hvor erhvervdivets mand Niels Nygaard
kraftigt opbakket af DI vandt over amtsborgmester Bent Hansen. Brobyg-
ningen til kommunerne er altsaikke let, selvom der er noget, der tyder p3,
at brobygningen til kommunerne er begyndt at blive til. Det gadder bade i
forhold til at deanme op for, at kommunerne overtager alt for mange af de
tidligere amtslige institutioner, som de maske ikke hver isaa har kapacitet
til a handtere, og det gadder i forhold til at sikre aliancer og opbakning
mellem center- og periferikommuner om eksempelvis uddannelse, herun-
der en accept af, at det nu ma vage Arhus, der er et lokomotiv i forhold til
forskning og uddannelse. Der e mange uafklarede bedutninger, hvoraf
nogle vil falde papladsi | gbet af foraret 2006.

Pa den interne sagmark drejer det sig dels om at afklare fordelingen
af magt og indflydelse i og mellem de tidligere amter politisk og admini-
strativt pa topniveau, dels om at gere det samme pa lavere niveauer dvs.
mellem partierne i forhold til partipolitikker og mellem forvaltningschefer-
ne indbyrdes. Denne kamp om magt og indflydel se kommer ogsa il udtryk
| fordeling af opgaver i og mellem de tidligere amter, deres centraladmini-
strationer og driftsenheder. Det er specielt toppolitikerne og topembeds-
mamndene, som har vazet | spil | de farste faser af regionernes tilblivelse.
Her har man jeevnfar senere tilsyneladende haft en meget pragmatisk og
fordragelig proces med henblik pa at fa kabalen til at gaop i sin forelgbige
form pa det administrative felt og internt i de enkelte partier, dvs. sa vidt
den kabale kan ga op, far befolkningen har stemt den 15. november 2005.
Men det er klart, at hverken de midlertidige administrative udnaevnelser e-
ler de politiske er endelige. Sadan er det i a fald ud fraen formel betragt-
ning om, hvad der er politisk legitimitet til, og dertil kommer naturligvis
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efterfalgende kampe om ledel sesmaessigt raderum. Vi skal imidlertid i nee
ste kapitel argumentere for, a disse midlertidige udnaa/nelser i Region
Midtjyllands tilfadde i realiteten har fungeret som stadfeestede, og dette
forhold rummer en af de vassentlige nagler til forstaelsen af processen og
resultatet.

Det er sdledes ikke blot den umiddelbare fortid, men ogsa den naae
fremtid, der vil veare praaget af strategiske kampe pa den politiske arena, og
de bliver ikke alle lige behagelige. Der er splittelser bade i den eksterne
koalition og i den interne, om end det ser ud til, at det er pa de eksterne lin-
jer, der er mest direkte modstand at keampe imod. Man skal dog ikke un-
dervurdere de hurdler, der kan opsta bade i kampen om de interne poster
og om fordeling og placering af opgaver. Sidstnaevnte peger i retning af
arena for produktion, men ferst skal vi lige se pa den arena, som i denne
fase ved siden af den politiske er den vigtigste.

Arena for bevidsthedsdannel se og vidensproduktion

Arena for bevidsthedsdannelse og vidensproduktion befinder sig i det,
man kan kalde for den diskursive omverden, hvor man keamper om, hvor-
dan det, vi ved, ska fortolkes — kampen om bevidstheden/the battle of
minds.

Her ma centrale akterer enes om at formulere og kommunikere fore-
stillinger om, hvad der er begrundelser for og meningen med de mange
valg, og dette fremmes af kommunikationsorienterede eller ekspressive
strategier (Berg og Johnsson 1991).

Ogsa her keampes der pa flere fronter i og med, man bade skal finde
ud af, hvad en region er, og hvordan den skal indrettes, samt sikre, at der er
forstaelse og opbakning til disse fortolkninger af, hvordan verden er og —
ikke mindst — skal se ud. Det, der sker pa denne arena, er pa mange mader
en forudsagning for, hvad der sker pa de andre, fordi der ma sadtes ord p3,
far de kan kommunikeres og blive til overbevisning og handling.

Det er pa denne arena, vi ser nogle akterer sasom regeringen og KL,
der laggger op til, at regionerne primaat skal betragtes som driftsenheder og
eventuelt koncerner, mens andre rundt om i regionerne forsager at definere
flere forhold ind i dem, som kan danne begrundelsen for at betragte dem
som politisk styrede organisationer. Det er her, der keampes om, hvorvidt
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regionerne skal vage driftsenhedernes, borgernes eller kommunernes regi-
oner eller maske en kombination heraf. Dette er imidlertid i starre ud-
strackning et spergsmal om, hvad man tror, end om, hvad man ved.

Det, regionerne er oppe imod, er ikke blot, at det kan tolkes sdan, at
regeringen og KL gerne kunne se, at man valgte sig en minimalistisk og
maske ikke baaedygtig konstruktion, det er ogs3, at det faktisk er vanske-
ligt at forudse, hvad der er anskvaardigt og strategisk set bagredygtigt. Ingen
kender projektet og endemadlet, det skal sa at sige opfindes, mens det ska-
bes, som begrundelsen for regionernes videre eksistens. Det er i denne
skabelses- og udviklingsproces, regionernes mission bliver fastlagt.

Et andet forhold, regionerne er oppe imod pa det bevidsthedsmasssige
plan, er, at ingen kender dem og ved, hvad de stér for og ska blive. De er
sdledes ogsa ukendte iblandt borgerne, og borgerne vil have vanskelighe-
der med at identificere sig med regionerne, som politisk projekt. Der findes
ingen naturlig regional identitet i den geografiske konstruktion, regionerne
er blevet til, bortset maske fra dele af hovedstadsregionen og Region Nord.

Man er if@glge vores interview med de centralt placerede politikere og
embedsmaand i Region Midtjylland fuldt ud klar over denne vanskelige si-
tuation, hvor man, hvis regionen som politisk projekt skal lykkes, pa sam-
me tid skal opdage, opfinde og udvikle, hvad en region er og kan blive,
samt forankre dette hos medarbg/derne i den interne koalition og hos bor-
gerne og andre interessenter i den eksterne — som bevidsthedsmaessig kon-
struktion, identitet og image. Dette kommer til at kraave omfattende udvik-
lingsarbeg der og kommunikationsstrategiske projekter.

Pa det konkrete plan er det man skal skabe forestillinger og enighed
om hvilken méde den nye region skal indrettes pa. Det drejer Sig om dlt fra
struktur til made at handtere en konkret sag pa, det drejer sig om arena for
produktion.

Arena for produktion

Arena for produktion befinder sig i det, man kan kalde den tekniske om-
verden og dregjer sig om principper for organisering, dvs. hvordan man
skal indrette organisationer og flytte dem derhen, sa de fungerer — kam-
pen om organiseringen.
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Det drger sig med andre ord om, hvordan man skaber en ny fadles
struktur (et strategisk design — Burton og Obel 2004), hvordan man etable-
rer nye fadles procedurer, hvordan man etablerer nye fadles understettende
tekniske systemer, og hvordan man vadger vee til at sikre, at de bliver til
noget, dvs. hvilke forandringsstrategier man tager i anvendelse. Det er de
valgte strategier pa arena for produktion, der skal sikre, at den kommende
regionskommune kommer til at fungere som en organisation, der i teknisk
forstand i praksis evner at levere varen.

Vi skal i kapitel 6 se naamere pa, hvilken model man har valgt i Re-
gion Midtjylland, hvad det er, der karakteriserer den politisk-administrative
struktur og dens rationale. Uanset hvilken struktur man ender med at etab-
lere, vil der vaare tale om et strategisk design af rammer og muligheder for
udfoldelsen af politik og administration. Valgene af strukturer og styrefor-
mer vil definere arbejdsdelinger og roller i og mellem politik og admini-
stration, mellem centralt og decentralt (vertikalt) og mellem center og peri-
feri (horisontalt). | kampen om, hvordan den nye region skal se ud i for-
hold til produktionen af besutninger, drift og myndighedsudevelse, bringer
hver af de gamle amter deres institutioners egne erfaringer og mader at gri-
be dette an pa ind pa arenaen, og ved siden af, hvad man plejer at gere, un-
dersages, hvordan man kan benchmarke sig op imod best practice i amin-
delighed — udfaldet er langt fra givet pa forhand, og kampene udkaampes i
toppen savel som i bunden af hierarkierne.

Det, man er oppe imod, er at etablere et politisk-administrativt system,
som kan dagkke en meget stor geografi, men dertil kommer, at man er oppe
imod, at det kan gares pa forskellig made, og at man har forskellige erfa-
ringer. Hver af de tidligere enheder i og mellem amterne har haft hver de-
res made at strukturere sig pa (nogle eksempelvis mere centraliserede end
andre), haft hver sine procedurer for, hvordan politik blev til (med politiske
udval g, forberedelse og opfalgning), og for hvordan administrative bes ut-
ninger blev til bade i centraladministrationer og ude i de yderste led f,
hvordan amtskommunerne fungerer pa forskellige omrader, som nar der
skal gives miljggodkendel ser, visiteres til psykiatrisk behandling og sikres
koordination mellem afdelinger i patientflow. Forvaltningernei Vele Amt
forekommer eksempelvis a vaare kendetegnet ved en bemaakel sesvaadig
hgj grad af reel kompetencedelegering, mens forvaltningspraksis i Arhus
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Amt saaligt betoner en juridisk embedsmandstilgang, hvor grundige og
formelt korrekte notater er afgarende. Vi skal i kapitel 6 koncentrere os om
den overordnede og centrale organisering af politik og administration. At
se pa driftsenhederne ville spraage rammen for denne undersggelse og
rapport. Men vi gnsker at fremhaare, hvor omfattende en opgave amterne
og de kommende regioner stér overfor, nar det er pa alle niveauer, at fusio-
nen skal fare frem til en ny enhed, der kan behandle borgerne i den samle-
de region efter samme retningdinjer.

Tilsvarende har hver a de tidligere enheder haft hver deres tekniske
systemer til at understette procedurer og arbejdsprocesser. Nu skal der
etableres systemer, sa disse forskellige tekniske systemer fra telefoni il
budgetterings- og konteringssystemer, e-mailsystemer og patientjournaer
kan »tale« sammen i samme sprog og sikre bureaukratisk orden, ensartet
behandling af borgere, brugere, klienter og patienter, og sikre, at vidensde-
ling I en meget stor og geografisk spredt organisation bliver en realitet.

Med henblik pa at sikre, at denne udvikling forlgber s hensigtsmaes-
sigt som muligt, har man igangsat en keampemaessig forandringsproces
med indbyggede underprocesser og med involvering af en lang ra&kke ak-
tarer. Vi skal uddybe, hvad det er for forandringsstrategier, man har fulgt i
forskellige faser af Region Midtjyllands tilblivelseshistorie i kapitel 5 — det
er disse udviklings- og forandringsstrategier, som pa samme tid skal sikre
fornuftig bedlutningstagning, usikkerhedsminimering og sikker drift.

Det strategiske organisationsdesign vil i sig selv udpege, hvilke orga-
nisationer der kan og skal overleve pa kort og lang sigt, i og med den ud-
peger arbgjdsdelinger, sammenlaggninger og nedlagygelser af nuvaarende
enheder. Men den vil ogsdi forhold til det organisatoriske og institutionelle
setup udpege nogle spilleregler, som pa kortere eller langere sigt kan sikre
overlevelse eller nedlagygelse af atter andre enkeltinstitutioner. Det gadder
fx en mere eller mindre flittig brug af udlicitering, taksameterstyring og
frie forbrugsvalg. Selv om dette i udprasget grad er genstand for politik-
dannelse, i og med det er politikerne, som skal kunne se for sig, bade hvil-
ke af de sterre ingtitutioner (fx hospitaler) der skal kunne overleve, og
hvilke styringssystemer man egnsker ivaaksat, peger dette udskilningslab
hen i retning af markedet. Der er naturligvis, ndr vi taler om regioner, at ta-
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le om politisk styrede organisationer, men andre styringsmekanismer tram-
ger sig pa

Den sociale arena

Den sociale arena befinder sig i den sociale omverden, hvor man kaamper
om det gode milj@, om social anerkendelse og om at hare til — daget om
det sociale milj@.

Mens det er pa arena for produktion, der i teknisk forstand skal etable-
res et system, der kan understette politikdannelse, administration og drift,
vil det oftei praksis vaae en forudsagning, at ogsa de socide og kulturelle
systemer fungerer pa en understettende made. Ja fusionsforskning har pa
peget, at det ofte er lige prascis pa disse to dimensioner, at arsagen til, at fu-
sioner mislykkes, skal findes, at det sa at sige er processerne paden sociae
og pa den kulturelle arena, der ger, at fusionerne ikke fungerer optimalt.
Det er ikke nok at tegne stregerne i organisationsdiagrammerne, at vedtage
de nye procedurer og levere de nye tekniske systemer, det er mennesker,
der skal opererei dem.

Ved siden o at vage koalitioner, kognitive og tekniske systemer er
organisationer ogsa sociale fadlesskaber. Pa den social arena drejer kam-
pen sig om at sikre, at der etableres nye velfungerende sociae systemer og
fadlesskaber, der hvor de gamle organisationer oplgses. | den udstragkning
gamle enheder videreeksisterer, er dette ikke sa stort et problem (selvom
det naturligvis ikke er sikkert, at de gamle sociale miljger var velfungeren-
de), men der, hvor enheder oplases, dvs. hvor fusion ogsa betyder fission,
ma der tages hand om de sociale processer vedrgrende inklusion og eks-
klusion — her har man en anledning til at sikre sig, a medarbegjderne, den
menneskelige ressource, som det hedder pa engelsk (human ressource ma-
nagement), handteres hensigtsmaessigt.

Sa spargsmdlet er, hvordan gamle arbejdsfed|esskaber oplases, og
hvordan de erstattes af nye pa en human made, og sd man ikke mister gode
medarbejdere undervejs, og spargsmalet er, hvordan nye kolleger optagesi
gamle sociale fadlesskaber — mange medarbgdere bliver jo forflyttet til at
indgdi alerede fasttamrede enheder. Der er mange falelser knyttet til fusi-
on og fission —typisk falelser af tab, nemlig at man mister det, man kender
til, det gamle amt, den gamle ingtitution, det gamle arbeg dsfadlesskab, de
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gamle kolleger og chefer. Det drejer sig bade om kognitive og sociae iden-
tifikationer og identiteter.

Nar man mister de gamle tilhgrsforhold, skal der samtidig etableres
nye — for enhver medarbejder ma hare til og fele sig som en del af et soci-
alt fedlesskab. Selv om udviklingen pa denne arena altsa er helt afgerende
for den kommende fusions succes, er det dog ikke muligt at arbejde saaligt
bevidst strategisk pa den i de tidlige faser af regionens tilblivelse. Der er
simpelthen for mange uafklarede forhold vedrgrende fremtidige arbejds-
forhold — dette gadder ikke mindst pa centraladministrativt plan og pa de
omrader, som lamgesi stat og kommuner, herunder ikke mindst pa det so-
ciale omréde. Det gadder i det hele taget, at de nye arbejdsfad|esskaber
farst skal treedei kraft 1. januar 2007.

Men det, man har indset med stor klarhed i Region Midtjylland, er be-
tydningen af at starte langt far denne skaaingsdato. Det gadder | ssardeles-
hed i forhold til de medarbegdergrupper, som mest omfattende og direkte
bliver pavirket af regionsdannelsen. Samtlige berarte medarbejdergrupper
pa amtsgardene er saledes blevet tilbudt personlige samtaler, om deres si-
tuation og muligheder. Der er tilknyttede psykologer og medarbedere fra
de interne udviklingsafdelinger til dette arbejde. Endvidere har man lagt op
til, at der skal vaae en kort procesi forhold til udnaa/nelsen af lederne ikke
blot i de sverste men ogsai de evrige ledelsedag, sa der kommer en afkla-
ring bade for lederne, og for de medarbejdere, som nu skal sage om at bli-
ve underlagt dem. Endvidere sker der, som vi skal papegei kapitel 5, en vis
socia brobygning i nogle af de nedsatte tvaargaende grupper, om end det
kun er i begramset omfang. Man er sdledes begyndt at adressere de sociae
problemer og processer, men denne arena bliver utvivisomt af endnu sterre
betydning i senere faser af fusionsprocessen.

Kampen om medarbeiderne er imidlertid allerede i gang, i og med
mange af de bergrte medarbgdere selv overveger deres fremtidige place-
ring og ansadtel se, og andre organisationer og institutioner i de kommende
regioner samt i kommunerne overveger, hvordan de kan rekruttere dem.
Sidstneevnte gedder eksempelvisi forhold til de miljz- og sundhedsomr&
der, hvor kommunerne er darligt klaedt patil de opgaver, amterne hidtil har
taget sig af og har ekspertisen i forhold til. Her er der bade tale om den so-
cide arena i og for sig selv (det er den personal epolitiske dimension), og
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om markedet i og med der er konkurrence om deres fremtidige placering
og omplacering.

Den kulturelle arena

Den kulturelle arena befinder sig i den kulturelle omverden af vaadisy-
stemer, hvor man kaamper om, hvilke baarende vaardier der skal vaae sty-
rende — kampen om kulturen.

Enhver organisation udvikler sin egen kultur bade generelt, og som
det kommer til udtryk i subkulturer. Det er man sig fuldt bevidst i Region
Midtjylland. Der er meget stor forskel pa, hvad der karakteriserer Ringkez-
bing Amt og Arhus Amt som overordnet kulturelt system — pé et overord-
net plan vil man antage, de spejler deres geografi og deres ressourcer og
udtrykker det som produkt af deres egen historie. Men der er ogsa forskel
pd, hvad der karakteriserer miljg-, gymnasie- og sundhedsomrédet i et en-
kelt amt. Omvendt kan der vaare subkulturer, som patvaas af de gamle am-
ter har meget tilfadles. Der vil vaae specider i psykiatri og sygehusvaesen,
som i forvejen arbejder sammen patvaas, eller hvor uddannelses- og karri-
eremasssig baggrund kan vaae med til at sikre en hurtigere og mere smer-
tefri kulturel integration, end man ofte ser, nér der er tale om private fusio-
ner. Ved private virksomhedsfusioner er det ofte den overtagende/kabende
virksomheds kultur, man antager, skal vaae den nye dominerende fadles-
kultur. | det offentlige er der i udgangspunktet tale om en fusion af lige-
vaadige parter, men ogsa her er der naturligvis forskel pa, hvem der er den
store og den lillei en fusion, og de sma fusionspartnere kan godt vaae be-
kymrede for at blive |gbet over ende af den/de store. Det gadder i relatio-
nen mellem Arhus Amt og de andre amter og mellem universitetshospital et
og de andre sygehuse, sdvel som pa andre omréder og niveauer — denne
problemstilling er atsa ikke uden betydning for den fremtidige fusionspro-
Ces.

Ikke desto mindre er det pa den kulturelle arenai endnu mere udprae
get grad end pa den sociale sadan, at det strategiske arbejde med at sikre
integration og harmonisering vanskeligt kan ga i gang i de farste faser af
regionens tilblivelse. Det ma afvente en raskke beslutninger pa den politi-
ske arena vedrgrende arena for produktion, og dette ma sadtes i vaak, far
de kulturelle sammensted eller den kulturelle integration ser dagens lys.
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Dvs. far de nye enheder er etableret, kan man vanskeligt igangsadte arbej-
der med udviklingen af en ny fadles kultur. Det skal for god ordens skyld
naavnes, at den nye kultur for at vaae realistisk og udnytte den synergi og
innovationskraft, der ligger i forskellighed — ved siden af at sikre et vist
minimum af fadles spilleregler i forhold til, hvilke veardier der accepteres
som hensigtsmasssige, som styrende for adfaad — ogsd ma kunne rumme
forskelligheden, dvs. vaare aben eller om man vil pluralistisk. Det skal ogsa
naa/nes, at de strategier, man kan tage i anvendelse vedr. udvikling af nye
fadles vaadigrundlag og laarende organisationer, ikke kan gare andet og
mere end at supplere de processer, som under ale omstandigheder lang-
somt og ad are vil udvikle sig til nye kulturer og kulturelle subsystemer —
kulturer udvikler sig over tid og andrer sig langsomt.

Nar dette er sagt, skal vi imidlertid tilfgje, at der alerede tegner sig
nogle klare billeder af, hvordan det star til pa den kulturelle arena. Blandt
vore interviewpersoner naavnes naesten altid farst, at der jo er store kultu-
relle forskelle mellem os og de andre — men det er neamest som en be-
svaagelse, der knytter sig til en ideel selvforstaelse og identitetsdannelse,
og en myte eler falsk for-forestilling om de andre som meget forskellige
fra»os«. For nar vi sperger mere specifikt til enkeltomrader, har man ingen
problemer med at forsta de andre, og sa virker det, som om man pa disse
enkeltomrader i vid udstraskning har den samme kultur. Det ser ud til, at
subkulturerne kan vaae med til a bygge bro. Det er helt tyddligt pa de om-
rader, hvor der er sket afklaring om, hvem der skal veare sammen. Subkul-
turerne knytter sig til arbejdsomraderne og kommer bl.a. til udtryk i fag-
professionerne. Saledes er de tekniske miljger, de sygeplejefaglige miljger
m.v. bé&ret af mange af de samme vaadier. Dette gar sig 0gsa gaddende
blandt en gruppe af medarbejdere, som er af overordentlig stor betydning i
forbindelse med regionsdannelsen, nemlig dem, som har det |edel sesmaes-
sige ansvar. Lederne udger en profession og en subkultur i sig selv, og
denne subkultur gar pa tvea's af amterne, det har vi i a fald mgdt blandt
amtsdirektarerne, forvaltningscheferne og direktarer samt hos de ledere af
saxlige ingtitutionsomrader, vi pa nuvaarende tidspunkt har haft anledning
til at interviewe. Lederne har en professionel ledelsesfaglighed, som i vid
udstraekning er ngglen til at forsta bade proces og resultat af det hidtidige
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forlgh. Den kommer til udtryk i den ledelsesfaglige handtering af proces-
sen, i den professionelle handtering.

Mar kedet

Denne arena, markedet, befinder sig i den omverden, som kan betegnes
som konkurrencemarkedet, hvor man kaemper om kunder og markedsan-
dele — kampen om markedet.

Dette er traditionelt set ikke den arena, som har haft starst betydning i
den offentlige sektor, men fra midten af 1980’ erne og frem er indbygnin-
gen af konkurrenceelementer i det offentlige taget til bade direkte og i form
af kvasimarkeder. Savel privatisering som udlicitering og frie forbrugsvalg
har udbygget konkurrenceelementet i det offentlige. | amterne er dette ikke
mindst kommet til udtryk pa sygehusomradet med det frie sygehusvag.
Men stadig flere ydelser garestil genstand for konkurrence, og dermed bli-
ver der ogsa konkurrence om, hvem der skal tage sig af det, dvs. hvordan
markedet skal deles mellem udbyderne.

Igen bliver der tale om kamp pa flere fronter. | de kommende regioner
vil der sAledes pa samme tid blive kamp om den regionsinterne fordeling af
opgaver og kamp herom pa tvaa's region og kommuner samt mellem regi-
onerne indbyrdes. Det er man udmagket klar over i Region Midtjylland,
for sAvidt man er gaet i gang med at placere opgaver og seger at fastholde
amternes gamle planer for nedlagygelser og udbygning samtidig med, at
man er sig bevidst, a den kabale, der skal ga op i den nye regionale geo-
grafi, dbner nye muligheder for at teanke dette overordnet. Det er ikke sa
meget et spargsma om i den umiddelbare omstillingsproces — dag 1 — at
sadte store andringer pa programmet, som at fastholde momentum i den
allerede igangvaarende udvikling. Store forandringer og turbo pa processen
kan farst forventes »dag 2 og 3«, i den udstrakning der er og kan etableres
en »plan B og C«. Konkret dregjer det sig i de farste faser om fordeling af
opgaver og dermed om ressourcer, og det drejer sig om udvikling og over-
levelse. Hvilke af de eksisterende sygehusenheder og andre serviceprodu-
cerende enheder skal overleve pa sigt. Det er en eksistenskamp, det drejer
sig om overlevelse for regionens institutioner, for regionerne som politisk-
administrative enheder og for regionerne som regiona gkonomiske vakst-
fora.
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| vore interview kommer dette til udtryk i forestillinger om, hvordan
udviklingen skal forme sig i forskellige faser, hvor der er meget stor for-
skel pd, hvad der kan lade sig gare i farste fase frem til etableringen af re-
gionskommunen — det man kan kalde dag et — og hvad der star pa dagsor-
denen dag to og dag tre. Disse tanker, som pa eksempelvis sygehusomradet
alerede har afstedkommet sammenlaggninger og nedlagygelser, etablering
af funktionsbagrende enheder mv., er saledes ikke nye. Der er neamere tale
om, at regionsdannelsen kan give fornyet kraft og energi politisk og admi-
nistrativt til at viderefare sddanne moderniseringsbestrasbel ser. Det er klart,
at det, der sker i og omkring konstitueringen af en region, ogsa kan bremse
udviklingen — der kan sdledes vaae stor forskel pa kadencen i, hvad der
sker padisse markeder i eksempelvis hovedstadsregionen og Region Midkt-
jylland.

| hvilken udstragkning der vil kunne etableres markedslignende meka-
nismer, vil afhaange bade af national lovgivning og af valget af styringssy-
stemer i regionen, dvs. det vil vaae et spargsma om, hvilke politikker for
serviceproduktion de nye regionsrad vil rammesadte og tilskynde til. | den
forstand tjener bade landspolitiske og regiona politiske tiltag til at etablere
ingtitutionelle setups, der kan tjene som baggrund for det, man kan kalde
for institutionel konkurrence, mellem lande og mellem regioner. Betingel-
serne for eler indretningen af den institutionelle konkurrence vil — alt an-
det lige — gare nogle lande og regioner mere konkurrencedygtige end an-
dre. Det er her, regionernes berettigel se som erhvervspolitiske aktarer skal
findes.

Pa de interne fronter drejer det sig atsd om fordelingen af opgaver og
brugergrupper imellem de gamle enheder og herunder om, hvilke instituti-
oner der skal overleve pa kort og mellemlangt sigt. Som naevnt er det poli-
tikerne, der (bade nationalt og regionalt) sadter spillereglerne og udpeger,
hvilke ingtitutioner der har sterst mulighed for overlevelse, men der er ogsa
I ale sammenhamge tale om, at andre akterer sgger at gve indflydelse, her-
under ikke mindst de ledere, som har et ansvar for de institutioner, det kan
komme til at drgje ssig om. Det er faktisk lige prazis disse ledere, som
kaamper om politikernes opmaaksomhed. Denne konkurrencekamp dregjer
sig i vid udstrakning om legitimitet i forhold til intern beslutningstagning,
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for sa i nasste omgang at dreje sig om kunder i butikken og dermed om
kroner og are.

Udfaldet af denne konkurrence om borgere, brugere og klienter, om
legitimitet og politisk opmearksomhed vil ogsa danne baggrund for en se-
nere vurdering af regionernes livsduelighed og eksistensberettigelse. Men
endnu er det vanskdigt at se, hvori konkurrencestrategierne bestar, som
andet og mere end en tro pa professionalisme. Vores undersagelse er ikke
designet til at skulle opfange de mange konkurrencestrategier, som forfal-
ges i de mange underenheder af de gamle amter og den nye regionskom-
mune — at der er sadanne, og at nogle af dem er endog meget succesfulde,
kan man forvisse sig om ved at se pa delomréder sasom psykiatri og syge-
husvaesen. | processen omkring udvikling af organisationsplan indgik ikke
tanker om, hvad der skal pragge den strategiske takning i den kommende
region pa markedet, som arena for konkurrence. Problematikken er imid-
lertid blevet taget op i kalvandet pa organisationsplanen, og i januar 2006
fremkom et dokument benaevnt skitse til styringsprincipper for Region
Midtjylland konciperet af den nyudnaa/nte regionsdirekter.

At problemstillingen kan blive af endog meget stor betydning, ses &f,
at udgangspunktet for en sadan konkurrence er meget forskelligt mellem de
forskellige enheder i og omkring den nye regionskommune. Betingelserne
for de forskellige aktarer i disse mange konkurrencekampe er meget for-
skellige og afspejler stort set alle den meget forskellige sociogkonomiske
geografi, den kommende region indgér i. | Region Midtjylland er man sig
blandt alle centrale aktarer meget bevidst, at der er en skaasvridning i det
strategiske udgangspunkt for denne konkurrencekamp. De mindre, decen-
trae institutioner pa det sociale omrade skal eksempelvis manifestere sig
vis-a-vis bade region og kommuner. De sterre sdsom hospitalerne kan se
frem til, at den proces, der alerede er i gang med ned- og sammenlaggnin-
ger, fortsedter med fornyet kraft i den kommende region, som skal bevise
sin bagedygtighed og effektivitet pa netop dette punkt. Endelig ma regio-
nen som sadan konkurrere om borgernes gunst, Christiansborgpolitikernes
velvilje og kommunernes samarbejdsvilje, for at ikke konkurrencen skal
tage over, samt pa samme tid konkurrere med de gvrige regioner om at bli-
ve succesfulde, uden at det gar ud over de andre regioner. Sidstnaevnte vel-
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vidende, at regionerne i deres overlevelseskamp pa mellemlangt sigt ikke
er stagkere end det svageste led.

Dette dregjer sig ikke blot om, hvilke styrker og svagheder, truser og
muligheder hver enkelt af disse ingtitutioner og akterer métte kunne analy-
sere sig frem til, at de har, det drejer sig maske lige sa meget om at tradffe
strategiske valg og mangvrere mellem forskellige dagmarker, og lige sa
meget om at kunne blive enige om at acceptere fadles mulige udfaldsrum
af de kommende kampe, sdsom om at acceptere, at Arhus ma vage loko-
motiv for hele regionen, om end man naturligvis i ale sasmmenhaage ma
serge for, at ogsa periferien bliver tilgodeset. | den ene ende har man sdle-
des en rakke akterer og ingtitutioner i indbyrdes konkurrence- og overle-
velseskamp i den anden ende et skadonefadlesskab, hvor samarbejde, vi-
densdeling, erfaringsspredning m.v. kan blive helt afgarende for at bevise
regionens evne til at producere overbevisende resultater — at vise hvad den
duer til 1 praksis.

Der er center-periferi-problemstillinger med styrker og svagheder af
forskellig art i regionen, og nogle tilsvarende forhold ger sig gaddende
mellem regioner og mellem regionen og kommunerne. Nogle af de store
kommuner i Region Midtjylland vil givetvis vaae konkurrencedygtige pa
nogle af de omrader, amterne traditionelt har taget sig af, mens andre klart
ikke vil veae det. Tilsvarende st&r Region Midtjylland steak med Arhus
som lokomotiv bade i forhold til den regionale udvikling i almindelighed
og i konkurrencen mellem regionerne, og det gadder pa stort set alle omra
der sasom omkring universitetet og universitetshospitalet som industrielt
og kulturelt. Udfordringerne for Region Midtjylland vil vaare a skabe for-
stéelse for at udnytte denne lokomotiveffekt uden at overse yderomraderne,
dvs. sd lokomotiveffekten netop far afsmittende virkning i hele regionen.

Arena for arkitektur og aestetik

Arena for arkitektur og eestetik befinder sig i den fysisk designede og

kunstnerisk udviklede omverden, hvor man kaamper om aestetiske rum,

om hvordan fysiske og virtuelle rum skal se ud — kampen om aestetikken.
Denne arena tiltrackker sig nok ikke umiddelbart sa stor opmaarksom-

hed. | a fald ikke i de indledende faser. Men det betyder ikke, at indretnin-
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gen af de fysiske arbgldsmiljger og virtuelle hjemmesider er uden betyd-
ning pa bade kort og lang sigt.

| den udstrakning der skal flyttes fysisk rundt pa afdelinger og med-
arbgjdere, er det under alle omstaandigheder en anledning til, at man gen-
nemtaanker, i hvilken udstrakning den fysiske og rumlige indretning un-
derstatter de arbejdsprocesser, der er tale om, og hvorvidt de udtrykker det,
som den pagaddende afdeling og regionen som helhed stér for.

Der er atsa bade en konkret og en symbolsk side af dette, som altsa
pa den ene side drejer sig om udnyttelsen af den eksisterende bygnings-
masse og kontor/maskinpark samt om etableringen af nye sadanne (jeevn-
far eksempelvis bygningen af den nye regionsradssal i Viborg), og pa den
anden side drgjer sig om den nye designlinje med logoer alle vegne, med
indretningen af hjemmeside og portaler som regionens ansigt udaditil.

Det bliver afgarende, at sddanne forhold understetter tilblivelsen af
regionen som en moderne ny politikdannende, serviceproducerende enhed
med nye interne identiteter og eksterne identifikationer med regionskom-
munen. Dette dregjer sig bade om identifikation, identitet og image — den
visuelle kommunikation, som skal udtrykke og understette den verbale, vil
atid vaae dobbeltrettet: indadrettet og udadrettet. Der vil atid samtidigt
vage tale om kommunikation med omverdenen og med organisationen
salv, om markedskommunikation og om autokommunikation.

De gamle amter undervurderede betydningen af denne side af kom-
munikationen, hvorved eksempelvis institutioner sésom Kommune Hospi-
talet og Arhus Statsgymnasium i manges bevidsthed ikke kom til at vagre
de symboler, som de kunne have vaget pa Arhus Amts meritter. Arena for
bevidsthedsdannel se og vidensproduktion — hvor de egentlige kommunika
tionsstrategier bliver til — ma sdledes understettes af det, der sker pa arena
for arkitektur og aestetik.

Vi har endnu ikke set, hvordan man vil overkomme de hurdler, man
her er oppe imod, men situationen er i al fald, at man nu har —i det mindste
— fire enheders meget forskellige linjer af fysisk-aestetiske udtryk. Det er
dog skridt pa vejen, nar den virtuelle adgang til den kommende region be-
gynder at fungere, og nar regionsflaget kommer i funktion. Det vejer ale-
rede over Viborg.
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Arena for visioner og tro

Arena for tro befinder sig i det, man kan kalde den besadede omverden,
en omverden for (ikke ngdvendigvis religigs) tro, hvor man kaamper om,
hvad man tror pa, hvordan vi tror, verden er og ber veae — kampen om
gadenelthe battle of souls.

Det store spergsmal er, hvorvidt alle parter tror pa projektet, herunder
hvorvidt det er det samme, de tror pa? Man kan med sa stort et projekt,
som skabelsen af en region, ikke vide, hvordan det vil speende af — man
bliver smpelthen nadt til at tro pa det.

Men for at kunne det ma der formuleres forestillinger om, hvad det er
for et projekt — der ma skabes visioner. Visioner tjener nemlig som pejle-
maaker for det lange sgje trask, som dem, der skal baare igennem, ndr man
tvivler pa projektet.

Der er nogle indikationer pd, hvad dette drejer sig om, som peger bade
pa hdbet og betamkelighederne. Det fortadles, at amtsborgmester Bent
Hansen var en time om at omstille sig efter meddelelsen om, at »alt var
tabt«, at der ikke blev tale om den regionsdannelse, han og mange andre |
amterne havde ansket sig, og at betingelserne for at drive dem var som be-
skrevet i forrige kapitel. Efter at have sundet sig evnede han hurtigt at om-
stille sig, og fremsta med en forestilling om, at den nye region nok skulle
vide at bevise sig selv bade som politisk og administrativt projekt. Om-
vendt findes en lang rakke medarbejdere, som nok vil have vanskeligt ved
at tro pa projektet. Det kan eksempelvis gadde nogle af de detroniserede
ledere, ligesom det kan gadde nogle af de medarbegdere, som skal arbejde
under vaesentlig andre betingelser i fremtiden, at de kan have svaat ved at
tro pa projektet. Som det er nu, tror de ikke — men de gér stille med derene.
Ligeledes er der medarbejdergrupper — maske endda en stor del af den
samlede medarbejderstab, som ikke ngdvendigvis har nogen steak person-
lig motivation til at insistere pa at tro pa Regionsprojektet, fordi deres eget
job ikke star og falder med projektet. Som en sygehusmedarbejder formu-
lerede det i et interview: »Sa laange folk kerer galt pa vejene, er der job til
0SK.

L ederne har arbegdet med at skabe visioner, og der er gennem nedsad-
telsen af en projektgruppe igangsat et udviklingsarbede vedrarende missi-
on, vision og vaadier for den kommende region. Et oplagg hertil er faadig-
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gjort forud for valget, men en endelig udformning ma naturligvis afvente
dannelsen af et nyt regionsrad. Som en af vore interviewpersoner udtrykte
det: det starter ikke med visioner, der vil kunne sendes visoner ud som
adelagyger fremtiden. Hvorvidt det er rigtigt, og hvorvidt det er redliteten,
kan imidlertid diskuteres. Det er med visioner og tro sadan, at de kommer,
nar der er nogen, som begynder at fa dem, og flere at annamme dem, de
venter ikke pa det tidspunkt, hvor det métte vaare opportunt at skabe dem.

Vi skrev indledningsvis fer disse ministrategianalyser, at vi antog, re-
gionerne ville kaampe for deres egen overlevelse. Det forudsadter faktisk,
at mission og vision er pa plads, og mission og vision givesi vid udstraek-
ning gennem arbejdet pa denne arena — hvorefter de gives et sprogligt og
kognitivt indhold pa arena for bevidsthedsdannelse og vidensproduktion.
De ma imidlertid skabes som noget, man tror pa uden ngdvendigvis at
kunne forklare det fuldt ud — dvs. de ma skabes pa arena for visioner og
tro.

Det tadteste, vi kommer vision(er) og mission(er) pa nuvagrende tids-
punkt, er de forestillinger, centrale personer ger sig, om hvad en region er.
Vi har spurgt samtlige vore interviewpersoner om, hvad en region er, og
dermed hvad de gnsker, at Region Midtjylland skal vaae. Der er en gen-
nemgaende forestilling herom, som ma vage diskuteret indbyrdes mellem
de centrale politiske og administrative aktaerer, for der er konsensus om
den. Visionen for Region Midtjylland drejer sig om, at regionen er en poli-
tisk, demokratisk styret enhed, som beskadtiger sig med regional udvikling
0g sygehusdrift med mere, og som er kendt blandt borgerne og medarbej-
derne gennem etableringen af en fadles identitet, loyalitet og stolthedsfe-
lelse. Den er med andre ord ikke kun en virksomhed eller en koncern, der
leverer sygehusydelser, og den er ikke kun markedsstyret.

Tilstedevaaelsen af en sadan hgj grad af faktisk udbredelse af en visi-
oneri gvrigt i sig selv en indikation pd, at det er lykkedes dlerede i den
indledende fase at bringe dannelsesprocessen et godt stykke ve trods de
meget imperfekte vilkar, Regionen har mattet arbejde under i denne fase.

Sammenfattende kan det siges, at der kaampes pa mange fronter, dvs.
pa mange arenaer samtidig. Nogle har sterre prioritet end andre i bestemte
faser. Der kan argumenteres for, at eksempelvis den politiske arena, arena
for bevidsthedsdannelse og vidensproduktion samt arena for produktion i
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de farste faser er mere afgaerende end eksempelvis den sociale og kulturelle
arena, som siden bliver af afgarende betydning for driftsenhedernes funkti-
onsmade. Nogle arenaer er i udgangspunktet meget udadvendte dvs. de pe-
ger ud af regionen i forhold til samarbejde og konkurrence. Det gadder ek-
sempelvis den politiske arena og markedet, men ogsa arena for bevidst-
hedsdannelse og vidensproduktion, mens andre er mere indadvendte dvs.
kerer pa de indre linjer. Det gadder eksempelvis arena for produktion, den
sociale og kulturelle arena. Ved siden af dette ser det ud til, at arenafor tro
maske det ikke er uden betydning, selv om der endnu ikke er fastlagt og
udmeldt officielle visioner.

Nar dette analyseres, er det imidlertid vigtigt ikke at antage, at der er
tale om en organisation, som haanger ubetinget sammen som en enhedsor-
ganisation. Det er der aldrig tale om, ndr organisationer har en vis starrelse,
men det er saaligt klart, ndr der er tale om en meget stor organisation, hvil-
ket en region masiges at vaae, og det er saligt klart, nar der er tale om en
fuson mellem tidligere separate enheder — og regionsdannelsen er i ud-
pragget grad en fusion. S& hvem »man« er, skal identificeres, og det, man er
oppe imod pa de enkelte arenaer, er ikke kun noget ydre, der er ogsa inter-
ne aktarer og interessenter, som tragkker politiske og organisatoriske be-
dutninger i forskellig retning — eksempelvis er den politiske arena en
sagmark, hvor der kaampes pa bade ydre og indre linjer om politikdannel-
se, magt og indflydelse.

Det er derfor vigtigt pa hver arena at gare sig klart, hvem aktererne er,
og hvad den strategiske situation er.

Den strategiske analyse viser, at politik er afgerende — det er den vee
sentligste arena, hvor der skal skabes fadles fodslag, og hvor forestillinger-
ne om, hvad en region kan og skal vaze, kan feres i marken. Men dermed
udpeger den ogsa arena for tro, og arena for bevidsthedsdannelse og vi-
densproduktion som vaesentlige slagmarker, hvor der ska skabes afklaring
med henblik pd, at der kan sendes klare signaler til medarbejdere, borgere,
samarbejdspartnere og ikke mindst politikere — efter afklaringen, dvs. efter
skabelsen af forestillinger om, hvad en region er, skal og kan, bliver det
muligt at kommunikere disse budskaber politisk ud i samfundet (og admi-
nistrativt ud i systemet).
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Region Midtjyllands strategiske situation bager pragg af, at regionen
er svaekket pa alle fronter — og der skal kaampes pa alle fronter (stort set)
samtidigt: mange arenaer er i spil, om end nogle tranger sig mere pai den-
ne fase end andre. P4 bare mellemlangt sigt tegner der sig ydermere det
vagste scenario, at regionerne kan blive nedlagt sddan, som nogle havde
ansket det i forbindelse med strukturreformen. Det er altsa patreangende at
favendt en defendiv til en offensiv.

Men hvad er det gennemgaende rationale bag udviklingen af strategi-
er pade mange arenaer?

Procesrationalet: det muliges kunst?
Efter at have interviewet alle de centralt placerede aktarer i de fire amter,
herunder amtsborgmestre, amtsdirektarer og forvaltningschefer, star det
os klart, at der bag ved de mange beslutninger, der har fundet sted i de
tidlige faser af regionskommunens tilblivelse, findes nogle grundlagygen-
de antagelser, som deles af mange af disse centrale magthavere, og som
udger et rationale for den hidtidige proces — et procesrationale.

Det er naturligvis sin sag at forsage pa, og at tillade sig at uddestillere
et sddant rationale, sadan som det fremkommer mere eller mindre udtalt og
eksplicit. Vi gar ikke desto mindre forsgget og vil pege pa, at valget af
struktur for regionskommunen og valget af forandringsstrategier for den
hidtidige og kommende proces for denstilblivelse er praaget af:

e et gnske om overlevelse for regionen — dels som politisk projekt, dels
som robuste administrative driftsenheder, der kan sta distancen pa
baggrund af effektivitet og professionalisme

e en forestilling om ligevaadighed mellem parterne, til trods for at den
ene part — Arhus Amt — p4 mange dimensioner er meget sterre og
dermed mere dominerende end de andre

e et gnske om at undga konflikter og splittelse mellem de mange parter
0g de mange interesser i og omkring regionskommunen — men specielt
I den interne koalition

e et princip om decentralisering og dekoncentration

e et gnske om pa centrale felter, ikke mindst regional vakst og udvik-
ling, at kunne agere politisk strategisk med styrke
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e et gnske om at fastholde en sikker drift til det sidste, og at fremme en
sikker drift fraferste dag

e et gnske om at fremsta som rationelle og professionelle aktarer, der
tradfer afgarelser og udfarer opgaver med omtanke og hgj faglig stan-
dart

e et gnske om hurtige processer — et gnske om at kunne sige, vi er langt
fremme

e entillidsbaseret relation mellem de politiske og de administrative lede-
re, som muligger, at chefgruppen kan tage initiativer

e et gnske om at minimere smerte og usikkerhed for de vaarst udsatte og
mest bergrte — det ma ikke gare ondt, og der skal skabes klarhed over
fremtiden for den enkelte.

Det er dette procesrationale, som kan veae med til at forklare, hvordan
vigtige afgerelser vedrerende eksempelvis den divisionaliserede og de-
koncentrerede organisationsmodel blev til; hvordan udredninger blev sat i
vaak; hvordan udnaevnelser af midlertidige ankermaand pa direktarposter
faldt pa plads, og hvorfor det ikke var dramatiske strukturforandringer,
der stod pa dagsordenen umiddelbart, men at forestillinger herom var for-
vist til »lukkede rum« og gjorde det nadvendigt at operere med en plan A,
men ogsa med uspecificerede plan B og C'er med henblik pa dag to og
tre.

Der ligger i procesrationalet en tilbgjelighed til at sege konsensud gs-
ninger, til ikke at vadge for dramatiske for ikke at sige radikale eller revo-
lutionaare l@sninger samt til en del og hersk fordeling af goder.

Dette procesrationale kan ogsa karakteriseres som det muliges kunst.
Men det muliges kunst er netop noget forskelligt i forskellige sammen-
haange, og i Region Midtjyllands tilfadde er det muliges kunst bundet op pa
disse antagel ser, pa antagel serne bag procesrational et.
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s En region bliver til:
kronologien og strategien

| dette kapitel fremlaggger vi farst kronologisk og indholdsmaessigt, hvad
der blev sat i vaak i den politiske og administrative styregruppe i perio-
den frem til regionsradsvalget. Dernaest tolker vi denne udvikling i lyset
af den strategiske analysei kapitel 4 med henblik pa at tydeliggare, hvilke
strategier der er fulgt pa de otte arenaer.

De indledende dispositioner — kronologien

De indledende dispositioner

Det igangsadtende udgangspunkt for den proces, der leder til dannelsen af
Region Midtjylland, var den politiske aftale i Folketinget i juni 2004 om
en strukturreform. Forud for denne aftales indgaelse var forlgbet en peri-
ode pragyet af debat om den betamnkning fra den kommunale struktur-
kommission, som blev fremlagt i januar 2004. | denne debatperiode dis-
kuteredes i amtskredse, hvorledes en anskelig ny struktur pa det regionae
niveau skulle se ud, og der blev ogsa opnaet en forstael se amterne imel-
lem om en skitse til regional inddeling baseret pa dannelse af syv nye re-
gioner. | den forstaelse, som pa denne made voksede frem bottom up,
indgik en opdeling i Jylland, hvor @stjylland og Midt-Vestjylland udgjor-
de adskilte regioner. Den politiske aftale i Folketinget gjorde i forhold
hertil Region Midtjylland til en udefra dikteret praamis.

De farste formelle mader mellem de fire amter i Region Midtjylland
blev afholdt i august 2004. Madevirksomheden blev indledt med et made
mellem de fire amtsdirekterer. Hurtigt derpa afhol dtes made mellem de fi-
re amtsborgmestre. Sigtet var i ferste omgang at fa etableret en helt indle-
dende organisation for forberedelsesarbejdet. Tillige foregik en farste af-
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segning af de politiske praamisser, som skulle lagyges til grund for regions-
dannel sen.

Hvad angér de organisatoriske dispositioner i startfasen, sa blev der i
august 2004 aftalt etablering af en politisk styregruppe bestéende af de fire
amters gkonomiudvalg. Ligeledes blev der dannet en administrativ styre-
gruppe, som blev sammensat af de fire amtsdirektarer. Endelig blev der
udpeget kontaktpersoner i hvert af amterne til varetagelse af koordine-
ringsopgaver.

Hvad angar de grundlaaggende politiske praamisser, sa blev der alere-
de pa det farste mgde mellem amtsborgmestrene foretaget en dreftelse af
spargsmalet om regional balance inden for den kommende regions gram-
ser, og der blev umiddelbart opnaet en enig forstéelse omkring et hoved-
princip gaende ud p3, at der skulle etableres en spredning over regionen af
Region Midtjyllands aktiviteter.

Allerede ved de ferste mader pa embedsmandsniveau og politisk ni-
veau blev spargsmalet om regionens administrative organisering dreftet.
Det blev bedluttet at tilrettelasgge det videre forberedel sesarbejde 1 to faser:

1) Udarbejdelse af sektorbeskrivelser skulle forega i perioden fra sep-
tember 2004 til 1.2.2005. Det blev besluttet at udarbejde beskrivelser
for alle bestdende sektorer. Det inkluderer beskrivelser af de sektorer,
som skal afleveres til kommuneniveauet, sdledes at der tilvejebringes
et grundlag for forhandlinger herom. Arbejdet i denne fase skulle ud-
faresi decentralt organiserede arbejdsgrupper af forskelligt tilsnit uden
nogen lgbende staa’k koordinering. Dette beskrivende arbejde skulle
munde ud i rapporter vedrarende de enkelte sektoromrader. Der blev
iIkke lagt op til, at der afslutningsvis skulle foretages en stor sammen-
skrivning til et enkelt mere formelt dokument. Tillige med dette arbej-
de med sektorbeskrivelser, som blev udfert af interne kradter fra de fi-
re amter, blev taget initiativ til en samlet analyse af amternes it-
strukturer samt til et oplasg om principper for it-strukturer i den kom-
mende region. Til lgsning af denne opgave blev inddraget et eksternt
konsulentfirma.
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2) Udarbgjdelse af oplagg til fremtidig organisation skulle igangssdtes
umiddelbart oven pa feardiggarelsen af beskrivelsen af sektoromrader-
ne og foregdi perioden fra 1.2.2005 til 1.7.2005.

Forberedel sesarbe det kommer i faste rammer

Den anden fase blev rent faktisk pabegyndt, allerede inden arbejdet med
sektorbeskrivelserne var fuldt afsluttet. Det skete ved, at den administra-
tive styregruppe i januar 2005 udarbejdede en skitse pa overordnet niveau
af de mulige hovedlinjer i den fremtidige organisering. Herefter dannedes
fire arbg dsgrupper, som inden for regionens fire overordnede opgaveom-
rader hver skulle fremkomme med en rapport med oplagg til organisering.
Med dannelsen af disse arbedsgrupper gled forberedel sesarbejdet ind i en
mere formaliseret form. Der skete en formel udpegning af formaand, og
der etableredes sekretariatsfunktioner mv. Endvidere fastlagde den admi-
nistrative styregruppe i et notat rammerne for arbe dsgruppernes arbede.

Den administrative styregruppe fastlagde i marts en samlet overordnet
tidsplan helt frem til regionens ikrafttrasden. Hermed forela pa dette tids-
punkt dispositioner vedrgrende handtering af ale de afgerende elementer i
dannel sesprocessen. Denne disponering af processen var ikke mindst be-
tydningsfuld i forhold til personalesiden, hvor store medarbejdergrupper pa
forhand stod over for den kendsgerning, at de kunne se frem til grundlaag-
gende forandringer, hvad angdr ansadtel sesforhold, ansaetel sessted og job-
indhold.

Den administrative styregruppe pabegyndte i april 2005 arbejdet med
at forberede fastlaaggelse af politisk styreform. Der blev fra starten under-
streget praamissen, at dette arbejde skal lede frem til et oplaag af helt ben
karakter i form af et katalog af muligheder eller et diskussionsoplagy. Et fo-
rel gbigt oplaay, som rummer en skitse til mulig styreform, blev faardiggjort
i maj 2005. Herefter viderebearbejdedes dette oplasg med henblik pa fore-
laeggel se for den politiske styregruppe i september 2005.

Der blev ogsa i april 2005 efter beslutning i den administrative styre-
gruppe nedsat en projektgruppe med det forma at foretage overvejelser om
mission, vision og vaadier for regionen. Tidsplanen for dette arbejde blev
udformet, sa et oplagg skulle vaare klar til forelamggelse i den administrative
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styregruppe ultimo oktober 2005. Det blev bed uttet som led i arbejdet at fa
foretaget en kortleggning af vaadier pa medarbejderniveau.

Hvad angdr medarbejdersiden, sa blev der i fordret 2005 fastlagt
praamisser for savel den resterende arbejdsfase i det bestaende amtslige re-
gi som for processen, der skal fare frem til fastlasggel sen af medarbejder-
omplaceringerne.

For den resterende arbejdsfase i de fire amters regi blev der ved be-
dutning bade i den administrative styregruppe og i et nyetableret midlerti-
digt hovedsamarbg dsudvalg truffet beslutning om, at veadigrundlag fast-
holdesi amterne gennem hele forberedel sesperioden.

| forhold til medarbejderomplaceringen fastlagde den administrative
styregruppe i januar 2005 en vision for medarbe derprocessen, og denne
vision blev efterfelgende tiltradt i ale fire amters samarbejdssystemer.
Samtidig hermed blev vedtaget et |edel sespapir om konkrete aftaler pa len-
0g persona eomradet.

Arbgdet med at fastlagge procedurer om medarbejderplacering og
medarbejderovergang blev afduttet i august 2005. Derpa blev gennemfart
en gnskerunde i september. Umiddelbart derefter blev der taget fat pa den
endelige placering af medarbejdere. Denne proces blev indledt med, at den
politiske styregruppe traf beslutning om at indstille en regionsdirekter samt
en direktion pa yderligere fire mediemmer til ansadtelse i sammenleay-
ningsudvalget, sa snart dette er konstitueret efter valget. Hermed gled ko-
ordineringsfunktionen i den administrative styregruppe (DAS) over i et nyt
regi | den indstillede direktion (DIR). Den indstillede direktion foretog som
en af de farste dispositioner indstillinger vedregrende besadtelse af chefstil-
lingerne under direktionsniveal.

Arbegjdet med udvikling af en model for regionens organisering blev
viderefart, da et samlet oplagg til ny organisation baseret pa rapporterne fra
de fire arbgdsgrupper blev faadiggjort i form af en rapport ultimo juni
2005. Herefter er foregaet en haringsproces, hvor kommuner, faglige orga-
nisationer, faglige grupperinger af personale mv. har haft Iglighed til at
fremkomme med bemaakninger. Et endeligt fordag til organisationsplan er
udarbejdet i september efter stillingtagen til de fremkomne heringssvar.

Arbeidet i de fire organisatoriske arbejdsgrupper blev ogsa viderefert,
idet de blev palagt forinden den 1.10.2005 at fremlasgge et oplaay vedro-
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rende medarbejderressourcer til sekretariatsbetjening i 2006 for forberedel -
sesudvalget. Denne proces blev placeret efter medarbejdernes gnskerunde,
sdledes at det blev klart, hvilke medarbejdere der gnsker en fremtid i regi-
onsforvaltningen.

| forbindelse med kortlaggningen og forberedelsen af den fremtidige
organisation blev lokaliseret nogle felter, hvor der bestar megkbare for-
skelle mellem de fire amter. Pa enkelte omrader blev der taget centralt ini-
tiativ til organisering af arbejdsgrupper til at handtere sadanne problemstil-
linger. Vigtigt har vaaet, at der pa len- og personaleomradet blev pabe-
gyndt et sddant udredningsarbejde. Herudover blev der pa en lang rakke
omrader igangsat decentrale udredningsarbejder. Der blev ikke undervejs
fastholdt en samlet oversigt over disse processer.

Fra DAStil DIR
Den politiske styregruppe aandrede i september 2005 status for medlem-
merne af den administrative styregruppe, idet der blev truffet beslutning
om til det kommende forberedelsesudvalg at indstille farst formanden for
den administrative styregruppe til ansadtelse som regionsdirekter og der-
naest de avrige tre medlemmer af den administrative styregruppe samt
sundhedsdirektaren i Arhus Amt som mediemmer af direktionen i den
kommende Region Midtjylland. Den Administrative Styregruppe, DAS,
gled hermed over til at vaare Den Indstillede Direktion, DIR.

| forlaangel se af denne reelle om end formelt set stadig uformelle etab-
lering af den fremtidige direktion blev der ogsa etableret en lille egentlig
stab for Region Midtjylland.

Spillet og aktgrerne — strategien

Efter sdledes at have gennemgaet iveaksadtelsen af tiltag, som de har
fundet sted kronologisk, skal vi nu vende tilbage til, hvordan dette kan
tolkes som udtryk for strategier pa de otte arenaer.

Strategisk ledelse er langsigtet og helhedsorienteret — det er noget an-
det end drift og krisel@sning. Strategier kan og skal ses bade som bevidst
valgte og som fremvoksende (man taler pa engelsk om emerging strategies,
Mintzberg 1994). Det haanger sammen med, at strategier atid bade vil vee
re et udtryk for centrale aktarers forsag pa at forme udviklingen gennem

61



bevidst vagte strategier, hvor man kunne have valgt at ga andre veje, og at
strategier har deres eget liv, i og med man ikke kan tamke dem til ende, og
de vokser ud af mange korrektioner i forhold til udviklingen i den strategi-
ske situation. Nar man taler om en strategi, vil der sdledes ofte vage tae
om en efterrationalisering pa baggrund af den faktisk ferte strategi. | den
udstraskning der er formuleret og nedfeddet en strategi i ord, kan den sdle-
des godt vage i uoverensstemmel se med den faktisk farte strategi. Man kan
dermed definere en strategi som »det overordnede menster, der opstar som
falge af inkrementel udvikling og bevidste valg og prioriteringer af delmal
og veje til indlgsning af mission, vision og overordnede langsigtede mal«
(Klausen 2004: 44). Da der ikke er formuleret en samlet overordnet strate-
gi, vil vi forholde ostil de udsagn, vi har fra vore respondenter vedrarende
de langsigtede hensigter pa udvalgte omrader, og til den faktisk ferte stra-
tegi. Vi vil sd at sige uddrage strategien af det, der siges og er haandi.

| det falgende vil vi argumentere for, at det er den politiske arena,
hvor der farst og fremmest skal finde en afklaring sted, en afklaring, som
muligger, at direktergruppen kan indtage en helt central rolle, og dernaest,
at det er arenafor visioner og tro, som, uden at der er tale om store forkro-
mede strategier, bliver dagsordenssadtende for, hvad der sker pa de evrige
strategiske arenaer. Procesrationalet udpeger dernaest to arenaer som dem,
hvor der ma udfoldes strategier for fusionen, nemlig arena for produktion
0g den sociale arena. Alle disse arenaer er ted og parallelt koblede. Marke-
det bergres kun som konsekvens af de strategiske design pa arena for pro-
duktion, den kulturelle arena er vigtig i den henseende, at den tvaargdende
|edel sesmaessige subkultur muligger en professionel proces og beslutnings-
tagning, men kan i evrigt ikke rigtigt adresseres pa dette tidspunkt, som
meget mere end et opmagrksomhedsfelt, der skal vies opmaaksomhed pa et
senere tidspunkt, arena for arkitektur og aestetik ved vi ikke meget om p.t.,
og arena for bevidsthedsdannel se og vidensproduktion er hele tiden blevet
adresseret, men ikke som en samlet indsats, den ser til gengedd ud til at bli-
ve et satsningsomrade i fremtiden.

Givet at det drejer sig om overlevelse for regionen palang sigt, er der
| defarste faser af denstilblivelse isaa fem af de grundlasggende praamisser
| procesrationalet, som er med til at udpege, hvilke arenaer der er af saalig
stor strategisk betydning, og hvilke strategier det er, man ma vadge at for-
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falge. Det drejer sig om procesrationalerne konsensus, tillid mellem poli-
tisk og administrativ ledelse, sikker drift, hurtig besutningstagning og
usikkerhedsminimering.

@nsket om konsensus og tillidsrelationen mellem den politiske og
administrative ledelse udpeger den politiske arena som et sted, hvor
der skal udfoldes samarbejdsstrategier, og ger, at de respektive aktea-
rers magtstrategier skal fglge etiske retningslinjer om relativ af-
deampning — de skal i al fald foregai det skjulte.

@nsket om sikker drift og hurtig beslutningstagning udpeger arena
for produktion som et sted, hvor der skal vadges et strategisk design,
som ikke ryster organisationen ungdigt, og hvor der skal vadges for-
andringsstrategier, som sikrer maksimal opbakning fraflest mulige.

@nsket om ro og usikkerhedsminimering udpeger den sociale arena
som et sted, hvor der skal sikres social brobygning og socia engine-
ring ud fra humanistiske personalepolitiske strategier.

Spillet

Den farste og vigtigste arena i de indledende faser er den politiske arena
Det vil det ofte vaae, n&r der er tale om offentlige, politisk demokratisk
styrede organisationer, men denne arena er i saardeleshed vigtig, nar der
er tale om store omstillingsprocesser, fordi der her altid potentielt set om-
fordeles magt og indflydelse, og i denne sammenhaang, hvor der er tale
om en fusion og en total omorganisering, gedder dette bade i det repree
sentative politiske system blandt de valgte politikere og blandt embeds-
maend.

Der er meget pa spil, og ingen forbliver uberarte. Men det er naturlig-
visisag blandt de gverste politiske og administrative ledere, der er meget at
vinde — og tabe. De bliver farst og mest omfattende berert, idet der kun kan
blive en regionsborgmester og en regionsdirekter tilbage efter fusionen, de
avrige ma affinde sig med andre roller eller vadge at forlade den nyfusio-
nerede organisation. Der er bestemt ogsa andre, som bliver berart, og som
indgdr i magtspil — bade blandt medarbejdere og blandt ledere — herunder
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Ikke mindst iblandt forvaltningscheferne, men det er det overordnede
magtspil mellem spidserne i organisationen, som ma falde pa plads ferst.
Ellers kan der ikke gives retning og skabes klarhed for resten af organisati-
onen. Den politiske ledelse og direktionen er ikke det sidste, man fastlaay-
ger i en fusionsproces (det er det heller ikke i en privat virksomhedsfusion,
hvor det tilsvarende drejer sig om, hvem der udger bestyrelse og direktion).

| Region Midtjylland har man straks fra starten blandt de centrale po-
litiske ledere (borgmestrene) og administrative chefer (amtsdirektarerne)
forsagt at skabe konsensus om de strategiske valg. Det blev anset for afge-
rende, at der var enighed herom, sd man kunne sende klare signaler til ale
andrei den interne sdvel som den eksterne koalition. | den udstraskning der
har vaaret tale om uenighed, er den sdledes blevet handlet af farst, sA man
kunne fremsta som afklarede og uden at sende signaler om usikkerhed og
splittel se.

Givet spillets praamisser (kapitel 3) og den konkrete lokale sammen-
haang jaavnfer den strategiske analyse (kapitel 4) har vi nogle centrale akta-
rer, som sgger at forme udviklingen. Aktarerne er bade interne (politikere
og embedsmamnd) og eksterne (kommunerne og erhvervdlivet) — vi vil her
koncentrere os om farstnaavnte og kun antyde sidstnaa/nte, som det er sket
hidtil.

Der er blandt aktarerne en lang ragkke personlige ambitioner og magt-
relationer, som vi ikke kan afdakke her. Vi kan blot konstatere, at det var
muligt at f& etableret en konsensus om, hvilke signaler man skulle sende,
nemlig a man som gruppe forholdt sig professionelt til den fadles udfor-
dring, og at man sa den som sadan. Det gjaldt den politiske styregruppe af
amtsborgmestre som direktergrupper af amtsdirektarer og sundhedschefer.
Som netop gennemgaet var det de administrative chefer, der madtes fart,
det var amtsdirektarerne, der satte dagsordenen, som straks efter og heref-
ter |abende blev konfirmeret af den politiske styregruppe.

Nar det kunne lade sig gare at skabe enighed om den interne fordeling
af magten i detidlige faser af fusionsprocessen, skyldes det er saaligt setup
I Region Midtjylland. Blandt de davaaende amtsborgmestre var der kun to,
som kunne tamkes at ville sage valg til regionsborgmesterposten, nemlig
Bent Hansen og Johannes Flensted Jensen. Amtsborgmesteren i Ringkea-
bing Amt Knud Munk Nielsen gnskede at tragkke sig tilbage, og kunne

64



dermed tage det afdappet som konstruktiv medspiller, og noget lignende
gjorde sig gaddende for amtsborgmesteren i Vele Amt, Otto Herskind Jar-
gensen. Tilbage var de to social demokrati ske amtsborgmestre Bent Hansen
fra Viborg Amt og Johannes Flensted Jensen fra Arhus Amt. Flensted Jen-
sen havde det starste vadgerbagland og stod dermed staakest i en eventuel
konkurrence om at blive spidskandidat. Men de to lavede en gentlemanatf-
tale vedrarende fordelingen af magten imellem sig, i og med Flensted Jen-
sen valgte at se det sadan, at han salv kun ville have kunnet tage en enkelt
tarn som regionsborgmester, mens partifadlen Bent Hansen ville have flere
ar at virkei. Hvad der ville vaare sket, hvis de to partifadler havde valgt at
sadte hardt mod hardt, som det var set andre steder i landet, kan vi kun gis-
ne om. Dermed syntes den politiske kabale at kunne ga op. Bent Hansen
matte kaampe for sin position i konkurrence med Aleksander Aagaard,
borgmester i Skanderborg, et dag, han vandt, og Flensted Jensen endte
med at fa flere personlige slemmer end Bent Hansen og star dermed staarkt
I det kommende regionsstyre, men det er en anden historie.

Administrativt skete der det, at Flensted Jensens amtsdirekter Bo Jo-
hansen kom til at sidde for bordenden. Og det blev vel at bemaake afklaret,
lang tid far de politiske valg blev afholdt. Igen kan vi kun gisne om, hvor-
dan den interne magtkamp mellem direktgrerne spamdte af. Den ma vage
knyttet til den politiske, men der kan desuden vaae mange andre forhold,
der har spillet ind. Eksempelvis sad Palle Lund, amtsdirektaren i Vele,
Amt ikke i den bedste magtposition i udgangspunktet, med et opdelt amt
og personligt splittet imellem, hvilket sted han skulle kaste sit lod. Det er
nagope heller uden betydning, at Bo Johansen pa mange mader sad pa den
mest magtfulde post, med den starste stab af analytikere ved sin side m.m.
Det kan ogsa spille ind, at Bo Johansen har fungeret som en slags mentor, i
og med Niels Aalund, amtsdirekteren i Viborg Amt, havde »stéet i lagrex
hos ham far udneevnelsen til amtsdirektar. Personlige band og personlig
kemi i direktargruppen har i al fald ikke vearet uden betydning for den ma-
de, denne gruppe har fungeret pa. Vi ved ikke noget om prascist, hvordan
kabalen faldt pa plads, men ma antage, at det ligesom lai kortenei forhold
til den politiske magtkonstellation, erfaring, magt og indflydelse i avrigt.
Vi skal dog naevne to yderligere forhold, som ikke er uden betydning for
udpegningen af Bo Johansen til at sidde for bordenden i de tidlige faser.
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Det ene forhold drgier sig om, hvad man troede, regionen skulle blive til,
dvs. visionen for Region Midtjylland, det andet drejede sig om ra magt.
Havde visionen for Region Midtjylland vaaet sygehusvirksomheden, den
koncern, som indenrigsministeren og andre lagde op til, ville det have vee
ret oplagt at sadte sundhedschefen i det store sygehusamt Arhus, Leif Ve-
stergaard, for bordenden. Men det var jo netop ikke visionen. Det andet
forhold, vi ikke skal undlade at naevne, er, at Bo Johansen sad pa den mest
magtfulde position. Han havde ikke blot den sterste stab af analytikere bag
sig, men var ogsa klaedt godt pa indledningsvist som Amtsradsforeningens
observater i strukturkommissionen. Hertil kommer — ikke mindst — at han
paet kritisk tidspunkt tog initiativet til at lave nogle forel gbige overvejelser
vedr. struktur og proces. Hvorvidt det at tage initiativet ogsa blev lig med
at erobre magten, vil senere biografier og historieskrivning kunne diskute-
re.

| Region Midjylland kan vi altsa konstatere, at den politiske arena har
vaget pragget af, at de magtkampe, der uvasgerligt ma vaare blevet udkeam-
pet bade politisk og administrativt, har vaaet relativt afdeampede, relativt
hurtigt har faert til en afklaring og er blevet drevet af et anske om konsensus
og klar signalgivning.

Med denne midlertidige afklaring af magtforholdene kunne processen
gives retning og beslutningskraft. Kritikere ville kunne haarde, at dette fo-
regik i »utide«, i og med der jo ikke havde vearet noget valg til regionsra
det, et valg, som ville afdaskke, hvem der kom til at sidde pa den politiske
magt, og hvem der derfor havde retten til at udnsevne direktarer. Valget
ville kunne give demokratisk legitimitet til magtkabalen. Man vil endvide-
re kunne anfere, at det at sadte processen i gang pa et meget tidligt tids-
punkt, at tredffe en raskke beslutninger af potentielt set vidtgaende betyd-
ning, ville kunne binde et kommende regionsrad til noget, som det maske
ikke selv fandt rigtigt. Valget fandt farst sted den 15. november 2005, og
de politiske og administrative magtkabaler gik nassten op et & forud herfor.
Men alle, vi har talt med, slog fast, at det var nadvendigt at fa en midlerti-
dig afklaring af magtforholdene. Der blev herunder ikke mindst argumen-
teret kraftigt for nadvendigheden af denne afklaring fra politisk hold. Nad-
vendigheden af afklaringen af, hvem der sad for bordenden, er i avrigt ble-
vet bekradtet af medarbejdere palavere niveauer i hierarkiet. Begrundelsen
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har vi alerede antydet, det drejer sig om, at der er sA mange beslutninger
og initiativer, der skal tages allerede i de indledende faser, a man ikke
kunne vente pa en kongtituering efter valget, og det drejer sig om usikker-
hedsminimering. Det ville smpelthen have vaget uansvarligt ikke at skabe
en afklaring, lyder argumentet. Begrundelsen drgjer sig i vid udstragkning
om, hvilke initiativer der skulle tages pa arena for produktion og i forhold
til den sociale arena — bedutninger vedr. sikker drift og usikkerhedsmini-
mering.

Vi tolker hele denne proces som et udtryk for, at man pa den politiske
arena sggte at na en hurtig afklaring om magt og indflydelse, som mulig-
gjorde, at man kunne flytte opmaaksomheden mod arena for produktion og
overlade det til de administrative chefer at tradfe afpolitiserede beslutnin-
ger. Det, der er sket i Region Midtjylland er, at politikerne — efter at have
udstukket de overordnede retningslinjer i en vision om en pa sammetid po-
litisk styret, politikformulerende og administrativt integreret enhedsdannel -
se— har vaget enige om at give magten og initiativretten til den administra-
tive chefgruppe, sa der kunne tradfes en raskke afgerende beslutninger og
sadtes nogle ngdvendige processer | gang.

Begrundelserne er skabt pa arena for bevidsthedsdannelse og vi-
densproduktion, de er hadftet op pa en tro pa regionsprojektet (arena for vi-
sioner og tro), men vejen til afpolitiseret bedutnings- og handlekraft pa
arena for produktion og til a give chefgruppen en afgerende rolle er banet
pa den politiske arena. | og med dette er sket, er det ogsa oplagt, at beslut-
ningerne farst og fremmest er baret af en ledelsesfaglig professionalisme
og ikke har kunnet lasgge op til en radikaliseret omlaggning af vilkar for
produktion, hverken struktur eller styringsmaessigt — for det ville vaae at
politisere bed utningstagningen.

Det, vi kan konstatere, er da ogsa, at man i Region Midtjylland pa
mange punkter er ndet laangere i sine forberedelser end andre regioner. Og
det ser ud til, at en nadvendig forudsadning eller i a fald en medvirkende
arsag hertil har veaet, at de magtmaesssige kabaler — de politiske processer i
de politiske og administrative systemer vedrarende magtens fordeling — pa
et relativt tidligt tidspunkt er gaet op pa den made og i den and, det har
fundet sted.
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Vi skal komme saaskilt ind pa den administrative organisering — are-
na for produktion, hvor man valgte en topdown-initieret modelafklaring
med toparound-udredninger — i naeste kapitel, og vil her blot knytte nogle
fa kommentarer til, hvad der foregik pa en sociale arena.

Den del af medarbederstaben, som blev mest direkte bergrt umiddel-
bart, befandt sig i centraladministrationerne og i de institutioner, hvis frem-
tid var uafklaret, eller hvor man pa forhand vidste, at de skulle flyttes til
enten stat eller kommuner. Det, som amterne stod overfor, var en periode,
som var meget langstrakt pragget af stor usikkerhed blandt centrale medar-
bejdergrupper om, hvad deres fremtid og fremtidige arbejde skulle besta af.
Der var en overvejende sandsynlighed for, at der kunne opsta demoralise-
ring og medarbejderflugt, hvis ikke amterne handterede denne udfordring
endog meget professionelt. Situationen var endvidere den, at kommunerne
begyndte at indse, at de havde brug for flere af de (i overvgende grad aka-
demiske) medarbeg dere og den ekspertise, de havde, men som kommuner-
ne savnede, og som overdragelsen af opgaver fra amterne til kommunerne
ville aktualisere. Sivning kan nagppe undgas, men masseflugt og tab af
naglepersoner ville vage fatalt og selvforstaakende i forhold til det sociae
milj@ i en medarbejderstab, som i forvejen var demoraliserede over den
mere end indirekte kritik af deres hidtidige arbejde, som hele den rege-
ringsinitierede kommunalreform stod for.

Problemerne med at mangvrere pa denne arena har meget at gere med
uafklarethed. Hvordan kan man igangsadte initiativer, far der tegner sig ty-
delige billeder af den fremtidige struktur i regionen og af, hvilke institutio-
ner og medarbgldere der skal placeres i henholdsvis stat og kommuner?
Det var bl.a. ogsa derfor, det var afgerende relativt hurtigt at fa udnaevnt
chefniveauerne i den nye fadles centraladministration og centrene (de gvri-
ge — decentrale — institutioner blev jo ikke direkte berert i denne fase af fu-
sionsprocessen).

Som omtalt tilbad man desuden individuelle sasmtaler med og rédgiv-
ning til hver enkelt saaligt bergrte medarbejder og igangsatte en proces,
hvor hver enkelt medarbejder kunne redegare for sine gnsker. Der var pa
ingen made lagt op til afskedigelser dler til, at man uden videre skulle om-
placere medarbejdere uden farst at have hert dem. Dette kan man kalde for
en meget humanistisk forandringsstrategi pa det personal epolitiske omrade.
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Det gennemgaende trask, som ifglge vore interview med medarbej-
derne har karakteriseret processen, er abenhed og troveardighed. Medarbej-
derne vurderer siledes processen og ledelsen til at have stor legitimitet. Vi
er dog blevet opmagrksomme pa en enkelt problemstilling, som er faldet
nogle medarbedere for brystet. Det dregjer sig om, at man i forbindelse med
udmelding om fremtidige stillingsplaceringer i flere amter har falt, at med-
arbejdere i Arhus Amt har féet en saglig tidlig eler vidtgende informati-
on. Vi fristes il at tolke dette som et udtryk dels for, at man har valgt ikke
at etablere en staak organisatorisk enhed som ramme om koordination,
dels som et udtryk for et potentielt problem knyttet til en eventuel bekrad-
telse af forestillinger om et storebror-lillebror-forhold.

Som et udtryk for dbenhed vedrarende processen i avrigt pegede re-
prassentanter for de faglige organisationer pd, at processen havde vaget
prasget af en imgdekommenhed over for faglige synspunkter, sledes at ha-
ringssvar vedr. bl.a. arbejdsmilj@et var blevet taget med i betragtning ved
udformningen af den endelige version af organisationsplanen.

Den egentlige sociale brobygning og integration pa tvag's af de gamle
amtslige institutionsgraanser kunne naturligvis farst pabegyndes pa et langt
senere tidspunkt, ja egentlig farst ved selve fusionen — store flyttedag. Men
for nogle fa medarbejdere, som fik aktier i forandringsprocessen gennem
inddragelse i nogle af de udredningsgrupper, der blev nedsat, tjente disse
naturligvis som en afledt effekt til, at der blev indledt de farste sociae kon-
takter. Man kan atid diskutere, hvorvidt og ikke mindst hvornar man skal
vadge mere omfattende inddragel se af medarbejdere, med henblik pa at de
kan vaae med til at forme processen, og den sociale interaktion i en fusion
af tidligere separate enheder kan udfoldes i storskala. Sadanne bottom
up-strategier kan vagre nyttige, hvor man har tid nok og kan handtere usik-
kerhed om udfaldet. | Region Midtjylland valgte man i denne fase af dens
tilblivelse en begramset inddragelse, der mere formede sig som en top
around-proces end som et egentligt bottom up-pragget initiativ, i og med
der mere var tale om udredning og afklaring end om at pragge en beslut-
ningstagning mere direkte. Top around-forandringsstrategier defineres alt-
sa som strategier prasget af, at det er toppen i hierarkiet, der tager initiativ
til, og som styrer nedsadtelsen af undergrupper, som leverer udredninger
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uden direkte at involveres i bedlutningstagning vedr. udformning af den
fremtidige indretning pa de omrader, de er med til at belyse.

Hvorvidt der pa udvalgte omréder kan have fundet en social brobyg-
ning sted ad andre vege, skal vi lade vaae usagt. Der er i nogle fagprofes-
sionelle miljger i forvgjen tale om, at man »kender til« hinanden via sam-
arbejder, jobrotation og karriereveje, men det, vi kan konstatere, er alts3, at
der ikke blev taget saaligeinitiativer til a bringe medarbejdere sammen. Ja
mange medarbejdere, herunder ogsa ledende medarbejdere kunne utvivl-
somt godt have taankt sig, at det havde vaget muligt for dem at mades og
tale sammen m.v. pa et tidligere tidspunkt, end der blev lagt op til. | den
forstand har topledergruppen — ogsa i Region Midtjylland — holdt foran-
dringskortene tagt pa kroppen. Det var simpelthen sédan, at man ikke — far
der var sket afklaringer — métte tage selvstaandige initiativer til at mades,
og vi kan kun tolke det sadan, at man i ledergruppen ikke enskede at
igangsadte ukontrollable processer, vakke urealistiske forhabninger mv. pa
et for tidligt tidspunkt. Ogsa derfor forsagte man i ledergruppen at speede
processen vedr. de overordnede bedutninger op. Kodeordet er usikker-
hedsminimering — procesrationalet slar igennem. Det, vi har set de farste
tendenser til, er, at der efterfaglgende er taget initiativer bottom up, som
tegner en ny integrerende procesdynamik fra neden.

Der var med andre ord tale om en beskeden socia brobygning i for-
bindelse med udredningsarbegjderne. Men man ved godt, at der skal satses
hardt pa den sociale arena, op til fusionen traader i kraft 1. januar 2007,
samt naturligvis ikke mindst i manederne derefter — den sociale integration
er afgarende for, hvordan den nye region kommer fra start.

Vi har nu gennemgaet de arenaer, som procesrationalet udpegede som
saligt afgerende i denne fase af fusionsprocessen. Det betyder ikke, at de
evrige arenaer er uden betydning, men den relative vaggtning ger, at de ik-
ke stér sa centralt i denne fase. Det kan de imidlertid kommetil i senere fa-
SeY.

De strategiske valg og fravalg

Det er vagd at hadte sig ved, at man i Region Midtjylland traf en rakke
strategiske valg, hvor man kunne have truffet valg, som havde andret pa,
hvad der var sket pa hver af de gennemgaede otte arenaer.
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Pa arena for visioner og tro valgte man at forestille sig regionen som
en politisk styret enhed, der havde en berettigel se bade som serviceprodu-
cent (specielt pa sygehusomradet), og som politikskaber (bl.a. i forhold til
regional udvikling). Man valgte at tro pa, at regionen kunne vaae bade
borgernes og kommunernes. Man kunne have valgt at se den som en kon-
cern, der var markedsdrevet, men det tog de centrale politikere klart af-
stand fra. PA den anden side har processen ledt til dannelsen af en organisa-
tion, som ogsa ville kunne fungere som en sadan koncern — den er sa at si-
ge robust nok til at kunne fortsadte i en anden konstruktion.

Pa den politiske arena valgte man konsensussggning og samarbejds-
strategier (bortset naturligvis fra valgkampen, som naturligt matte st i
magtkampens tegn), dvs. at konflikterne var relativt afdesampede. Det gad-
der ogsai forhold til magtkampene i det administrative system, som natur-
ligvis har udfoldet sig i det skjulte, men hvor vi bade pa direkter- og for-
valtningschefniveau har madt forestillingen om at afgere disse forhold i
mindelighed. Det gadder ogsa i relationen mellem den politiske og den
administrative styregruppe, hvor politikerne tidligt lod de administrative
chefer tage og beholde retten til dagsordenssadtelse. Som vi har analyseret
dette, sker der det, at man flytter vigtige beslutninger vak fra den politiske
arena og over pa arena for produktion, hvor der sa kan ske afklaring uden
politiske undertoner (det siger sig selv, at der hurtigt igen vil kunne ske en
politisering). Man kunne have valgt at synliggere latente interessemodsad-
ninger bade i forhold til politiske og administrative besadtelser og i forhold
til de indledende formuleringer af politikker (sdsom om at regionen er en
enhed — hvor man kunne have fremhaavet sociogkonomiske skaevheder
knyttet til geografi og historie).

Pa arena for produktion valgte man at anbefale en struktur, som ville
borge for sikker drift og sikre de nuvaaende enheders overlevelse pa
kort/mellemlangt sigt. Indretningen af det administrative system er — natur-
ligt nok i en politisk styret organisation — afhaangig af, hvad der er politisk
mod, vilje og konsensus om. Den struktur, som der nu er lagt op til, svarer
atsatil, hvad der blev betragtet som gnskeligt og muligt i den gamle poli-
tisk koalition — nu ma det vise sig, hvad der kan baare igennem efter valget
til regionsrédet. Den valgte struktur var tillige en struktur, som var politisk
acceptabel ogsai forhold til kommunale interesser, sa den laggger sig i for-
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laangelse af, hvad der har vagret den farte strategi pa de to netop gennemgé-
ede arenaer. Man valgte sdledes i farste omgang en ret traditionel divisio-
naliseret struktur frem for andre strukturer og styreformer. Der er ikke i
udgangspunktet sagt meget om eksempelvis privatisering, koncernstyring,
kontraktstyring og udlicitering. Man kunne have valgt at lave en mere om-
fattende og dramatisk omorganisering eksempelvis drevet af markedskrad-
ter, effektiviseringshensyn og forestillinger om stordriftsfordele.

Pa markedet blev der dermed lagt op til, at man i ferste omgang fast-
holdt gamle arbejdsdelinger og dermed markedsdelinger frem for at etable-
re nye — der blev netop lagt op til geografisk og organisatorisk arbejdsde-
ling frem for konkurrence. Man kan kalde det for en konsolideringsstrategi,
som kun i begraanset omfang understettes af en specialiserings- og profes-
sionaliseringsstrategi (nichestrategier). Man kunne have valgt det modsatte,
dvs. mere omfattende omfordeling af brugere, kunder og klienter og mere
konkurrence mellem institutioner indbyrdes, men det satte som naavnt cen-
trale kradfter sig imod — man @nskede at betragte borgerne som borgere og
signalere arbgydsdeling svarende til eksisterende enheder. | hvilket omfang
der aligevel kommer til at udspille sig kampe om overlevelse i de decen-
trale institutioner pa laangere sigt, vil de kommende &r vise, og det gadder
bade i forhold til organisatoriske enheder i den nye region og i forhold til
kommunerne og de andre regioner. Det er ogsa derfor, flere af vore inter-
viewpersoner taler om fremtiden og de strategiske planer som praaget af,
hvad der ma og kan ske i de farste faser og senere i forlabet, ogsd omtalt
som dag et og dag to og tre, med tilsvarende (mere eller mindre veludvik-
lede forestillinger om) plan A, B og C.

Pa den sociale arena valgte man en humanistisk strategi og en forsig-
tig og meget beskeden inddragelse top around. Det afgerende var usikker-
hedsminimering med henblik pa at sikre drift og loyalitet frem til det sidste
og tilsvarende sikker drift efter etableringen af den nye region. Det skal ik-
ke undervurderes, at amterne i en ganske lang periode har méttet gere alt
for ikke at miste deres dygtigste medarbejdere. Man kunne have valgt at ga
mere drastisk til vaaks og lasgge op til udskiftning af den centrale leder-
masse og omflytninger af medarbejdere, at fyre medarbejdere kunne dog
ikke vaare kommet pa tale (det vil ofte vaare konsekvensen af private virk-
somhedsfusioner, hvor afdelinger nedlasgges og sadges fra). Sadanne mere
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dramatiske forandringer ligger siledes, hvis de overhovedet kommer til at
ske et stykke ude i fremtiden. Det vil afhaenge af, hvad der sker dag to og
dag tre, og hvilke plan B, C og D’ er der métte blive til noget.

Pa den kulturelle arena har der vaaret nogle beskedne indledende initi-
ativer med hensyn til at afklare, hvilke kulturer og vaadigrundlag de re-
spektive enheder bar med sig ind i fusionen. Men man bes uttede — fornuf-
tigt nok — at kere videre med amternes respektive vaadigrundlag indtil fu-
sionen. Den kulturelle arena kan med andre ord ferst rigtigt bringes i spil
efter fusonen. Her kan den i gvrigt komme til at spille en ngglerolle, i og
med al fusionsforskning peger pa, at der vil opsta problemer i kalvandet pa
kultursammenstad. Allerede i de indledende faser blev det imidlertid tyde-
ligt, at der eksisterer nogle subkulturer, som gar pa tvags af de fire amter,
og som kan lette brobygningen efterfelgende. Farst og fremmest har vi
identificeret en ledel sesmaessig subkultur, som har muliggjort en professi-
onel handtering af udfordringernei den farste fase af regionenstilblivelse —
herunder ogsa muliggjort, at den politiske ledelse har kunnet overlade vig-
tigeinitiativer til gruppen af amtsdirekterer.

Pa arena for aestetik og arkitektur kan vi kun iagttage sporadiske stra-
tegiske initiativer pa nuvagrende tidspunkt —i a fald som en bevidst formu-
leret strategi. Problematikken er imidlertid prioriteret, og oplasg er under
forberedelse, | farste omgang med et decentralt udgangspunkt. |nteressant
nok er Region Midtjylland dog samtidig milevidt foran de gvrige regioner
med deres bygning af en ny regionsradssal. Regionsflaget blafrer allerede
lystigt over Viborg, ogi det virtuelle rum, pad hjemmesiden, er man allerede
ved at etablere en ny identitet. Men pa mellemlangt sigt vil fusionen dbne
mulighed for, at de fysisk rumlige og virtuelle rammer om arbejdet aandres,
ligesom der skal udarbgdes nye designlinjer, som kan understette den
symbolske integration og identitetsskabelse samt den eksterne imagedan-
nelse —for ikke at sige branding — af den nye regionskommune.,

Arena for bevidsthedsdannelsen og vidensproduktion har — selv om
det maske ikke er den arena og kommunikationsstrategierne, der er kastet
mest energi i — vaget af betydning hele tiden i form af arbgde med be-
vidsthedsmaessig og vidensmaessig afklaring (udredningerne) og intern
kommunikation via diverse mader og interne blade mv. Det ser imidlertid
ud til, at man gnsker at opruste gevaldigt pa denne arena, med mange med-
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arbgdere tilknyttet den kommende kommunikationsafdeling. Det haanger
sammen med, at bade den politiske og administrative ledelse har indset, at
der skal kommunikeres med henblik pa at sikre synlighed og erobre legiti-
mitet for den kommende regionskommune, med henblik pa at sikre, at der
tilskyndes til identitetsdannelse og identifikation med regionskommunen
bade blandt medarbejdere og borgere. Det var her, de gamle amter fejlede
— de formaede adrig at fa den legitimitet, som de fortjente, de forblev
usynligei forhold til borgerne — og den fgjl ensker man ikke gentaget i Re-
gion Midtjylland. Samtidig ved man udmaaket, at det er vanskelige odds,
man er oppe imod, med en meget stor og delvist skaav geografi, med en
strategisk situation, som over hele linjen er karakteriseret ved, at man i ud-
gangspunktet er pa hadene og traangt af fjender. Det er derfor, at kampen
om at skabe forestillingen om, hvad en region er og kan blive, ma knyttes
sammen med kampen om at forankre denne i bevidstheden hos medarbey-
dere, borgere og samarbe dspartnere.
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s Modellen. Den
policyorienterede
divisionaliserede region

Konstruktionerne, som konstituerer modellen

| den institutionsbygning, som er ved at finde sted i Region Midtjylland,
bliver en rakke konstruktioner baaende. Dannelsesprocessen har i den
indledende fase frem til valget af forberedelsesudvalg samlet sig om tre
afgarende konstruktioner.

For det farste er der tale om en model for organisering af den profes-
sionelle organisation. Her er situationen den, at der forud for regions-
radsvalget foreligger et samlet oplagy til opbygning af regionens organisa-
tion, som det nyvagte sammenlaggningsudvalg umiddelbart kan tage stil-
ling til og godkende.

Den anden centrale konstruktion, som den indledende dannel sespro-
ces har drget ssig om, er den politiske styrelsesform. Her foreligger forud
for regionsrdsvalget en redegarelse, hvor et katalog af muligheder stilles
op til brug for de politiske forhandlinger om konstituering oven pavalget.

Endelig er der for det tredje i den indledende fase af regionsdannel sen
lagt vaegt pa at fa formuleret et virksomhedsgrundlag i form af mission og
vision for den nye region, som far gyldighed for den samlede organisation
savel som for dens enkelte dele. Pa dette omréde er den indledende dannel-
sesproces fart frem til, at der foreligger et samlet oplagy til formulering af
en mission og vision for regionen, sdedes at det nyvagte sammenlaay-
ningsudvalg umiddel bart kan tage stilling hertil.

Udgangspunktet for organisationsdannelsen

Arbegdet med at forme en organisatorisk model blev igangsat i januar
2005, hvor den administrative styregruppe godkendte en »Skitse til over-
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ordnet organisationsplan for Region Midtjylland«. | skitsen udpeges dels
nogle grundlaaggende trask, som skal kendetegne den administrative orga-
nisation. Dels opstilles ogsa retningslinjer for den videre proces.
Hvad angdr organisationens struktur, sa fastslas en koncernstruktur for
det forste som det helt grundlasggende organiseringsprincip. Regionens
opgaveportefglje ses endvidere at falde i fire hovedgrupper af opgaver,
nemlig
e regional udvikling
e udvikling og drift af psykiatrien og specialiserede sociale institutioner
— herudover drift af specialundervisningsinstitutioner i en 4-arig over-
gangsperiode

e sundhed

o fadles administrative funktioner

Med disse udgangspunkter fastlasgges som en praamisi skitsen, at organi-
sationen skal ledes af en direktion pa fem medlemmer, hvor en regionsdi-
rektgr skal have det overordnede og tvaargaende ansvar, og hvor fire di-
rekterer skal varetage ledelsen af de fire specificerede opgavegrupper.
Samtidig slds imidlertid fast, at direktionen skal fungere som en egentlig
koncerndirektion, hvor direktererne i videst muligt omfang supplerer og
erstatter hinanden.

Valget af denne overordnede strukturering er ensbetydende med, at tre
opgaveomrader af meget forskellig tyngde i henseende til personale og
gkonomi pa den ene side og stabsfunktionerne pa den anden side parall€li-
seres. | skitsen, som det ogsa er tilfaddet i senere dokumenter om organisa-
tionsmodellen, fremstar de fire grupper ogsa ligevaadige i henseende til
tyngde. En naaliggende tolkning er, at denne fremstillingsform netop er
udtryk for en insisteren pa at opfatte regionen som en flersidet koncern,
hvor en alternativ forstael sesmade kunne betone, at sygehusopgaven, hvad
angar personal e og gkonomi, bliver den absolut dominerende opgave.

Ved at operere med de fire hovedgrupper af aktiviteter opnas ogsa, at
der i bemandingen af de overordnede |edel sesopgaver netop kan indga et
hold af direktarer pa fire svarende til antallet af amter i regionsdannelsen
foruden selve regionsdirektaren. Det er da ogsd bemeakelsesvaadigt, at
skitsen udtrykkeligt peger pa en direkter frahvert af de fire amter som nag-
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lepersoner i det videre forberedel sesarbejde, idet disse fire direktarer skal
forestd ledelsen af arbejdsgrupper om den naamere organisering af de fire
grupper af aktiviteter. Herudover fastdar skitsen, at amtsdirekteren fra det
starste af amterne, Arhus Amt, skal fungere som leder af den administrati-
ve styregruppe, der er sasmmensat af de fire amtsdirektarer.

Med disse dispositioner er et hensyn til ligelighed og afbalancering
nok ikke direkte udtrykt i skitsen i forhold til formeringen af en direktion,
men det er til gengadd udmentet konkret ved, at skitsen netop pa dette om-
rade er formuleret meget eksakt. Derimod er sddan et hensyn understreget i
forhold til den videre proces, hvor arbgdsgrupper skal konkretisere tanker-
ne om organisationsopbygningen inden for de fire grupper af aktiviteter, og
hvor gruppesammensagningen udtrykkeligt skal »respektere en ligelig re-
prassentation fra de fire amter«, og hvor formandskabet altsa er delt pa en
direkter frahvert af defire amter.

Allerede i skitsen fra januar 2005 peges i @vrigt pa yderligere et
grundlagggende princip for den administrative organisering, nemlig et prin-
cip om decentral lokalisering af regionens aktiviteter. SAledes anvises, at
nogle aktiviteter fx kunne etableresi tre distrikter, hvad der dakker over, at
der tidligt blev opnaet overensstemmelse om en geografisk struktur bygget
op omkring tre aktivitetscentre.

Retningdinjerne i skitsen til overordnet organisationsplan blev fulgt
op af den administrative styregruppe med et notat fra februar 2005 om
»Fadles rammer for arbedsgruppernes arbejde med organisationsplan for
Region Midtjylland«. Hermed blev arbejdet med den videre specificering
af organisationsmodellen lagt ud i omrédespecifikke arbejdsgrupper sam-
mensat af en ligelig repraesentation fra de fire amter. Gruppernes arbejde
blev sa gennem fordret fulgt af den administrative styregruppe, og fra
grupperne fremkom sa ved indgangen til juni fire rapporter samt et omfat-
tende supplerende materiale. Pa grundlag af disse fire rapporter blev umid-
delbart sammenskrevet et farste samlet udkast til organisationsplan for re-
gionen. Efter hgringer og derpa falgende justering foreld i september en
organisationsplan betegnet »Organisationsplan for Region Midtjylland.
Endeligt fordag til Forberedel sesudval get«.
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Organisationsplanen
Det endelige fordag til organisationsplan har form af en rapport pa om-
kring 60 sider.

Den indledes med en ganske kort opsummering af vassentlige ramme-
betingel ser.

Herpa felger en redegarelse af fire siders omfang for grundprincipper
for organisationsplanen, hvoraf en halv side udgares af en introduktion og
halvanden side vedrarer de specielle problemer, som knytter sig til dimen-
sionering af de administrative funktioner og socialomradet, hvor opgave-
omfanget ikke pa forhand er givet og kendt. Y derligere udgares godt en
side af en konkret redegarelse for den geografiske placering af dekoncen-
trerede administrative og operationelle funktioner.

Denne redegerel se for grundprincipper falges i organisationsplanen af
en kort redegarelse for direktionens funktion samt af fire mere omfattende
redegarel ser for organiseringen inden for de fire grupper af aktiviteter.

Sadan som organisationsplanen fremtrasder, rummer den, som det
fremgar, kun en meget oversigtlig og kortfattet redegerelse for grundlaay-
gende og gennemgaende overvejelser om organisationens natur og for de
argumenter, der ligger bag de trufne fundamentale valg.

Indledningsvis i kapitel 2 prassenterede vi hypotesen, at nar regions-
dannelsen er bestemt til at forega pa et satt af udefragivne praamisser, som
er i disharmoni med amternes egne forestillinger og ambitioner, sa vil det
ogsa naaliggende komme til at prasge den dannelsesproces, som kommer
til at udspille sig, og det resultat i form af en ny organisation, som vokser
frem af dannelsesprocessen. Analysen i kapitel 5 paviste, hvorledes de giv-
ne praamisser ledte til, at en afbalancering af relationerne mellem de centra-
le skikkelser pd embedsmandssiden blev afgerende for, at dannelsespro-
cessen kunne indledes og forceres i en situation, hvor der endnu ikke fun-
gerede en fadles overordnet politisk ledelse. Som det papeges ovenfor, var
det da ogsa et hovedsigte med den igangsagtende skitse til overordnet or-
ganisationsplan for Region Midtjylland frajanuar 2005 at etablere en sadan
afbalancering. | det videre viste det sig ogsa, at den personkonstellation,
som i januar 2005 formerede formandskab i den administrative styregruppe
og i de fire arbejdsgrupper vedrarende organiseringen pa de fire opgave-
omrader, i september 2005 kom til at udgere den indstillede direktion for
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regionskommunen. Det peger i retning af, at den afbalancering, som blev
foretaget pa et meget tidligt tidspunkt, har vearet funktionsduelig og har
fungeret som bagende i den videre dannelsesproces. Herved forekommer
det os ogsa naaliggende at anskue organisationsmodellens fremtraaden i
sammenhaang med praamisserne for dens tilbliven. Nar organisationsdan-
nelsen anskuesi et sddant perspektiv, bliver det ogsa forstadligt, at det ikke
falder for at foretage en selvsteandig og omfattende udredning af den sam-
lede organisations rationale og logik. Naamere ligger det for at opfatte or-
ganisationens rationale som indlgjret i de praamisser, hvor afbalancering
udger en afgerende del af logikken.

Den organisation, som traeder frem fra denne dannel sesproces, har ty-
deligt karakter af at vaae en divisionaliseret organisation. Netop fordi dan-
nelsen af en sadan divisionaliseret organisation i hgj grad er foregaet i
overensstemmel se med en udefragiven logik, forekommer det umiddel bart
som et patraangende spargsmal, i hvilken grad denne organisation vil rum-
me fungerende integrerende kradter.

Allerede i den igangsadtende skitse til overordnet organisationsplan
fra januar 2005 blev spargsmalet om organisatorisk integration behandlet
oversigtligt, og det blev papeget, at koordineringskravet skal sages imade-
kommet bl.a. ved at kombinere den traditionelle hierarkiske opbygning
med en netvaarksopbygning patvaa's af regionens fire hovedopgaver.

Denne tilgang seges udmentet i reglen, at strategisk-koordinerende
forvatningsfunktioner placeres samlet pa regionsgarden i Viborg, mens
funktioner, som er mere operationelle, eler hvor naarhed til et bestemt geo-
grafisk omrade er vigtig, skal placeres pa andre lokaliteter med udgangs-
punkt i en struktur omkring tre decentrale centre i henholdsvis Horsens,
Holstebro og Arhus Nord.

Nar denne samling af de strategisk-koordinerende forvaltningsfunki-
oner virker sammen med den divisionaliserede struktur, bliver funktionali-
teten i organisationens stabsfunktioner sat under krydspres. Stabsfunktio-
nerne bestar af en stab med tilknytning til hvert af de tre sektorielle opga-
veomrader. Herudover etableres en stabsfunktion for det fadles administra-
tive omrade bestdende af en rackke fadlesstabe. | organisationsplanen fast-
das, at fadlesstabene er stattefunktioner for de tre gvrige omrader, sdledes
at fad|lesstabenes berettigelse ligger i at understette opgavevaretagel sen pa
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serviceomraderne samt i at sikre og formidle samarbejde og koordination
patvaasi organisationen.

Med de spilleregler for interaktionen mellem sektorstabe og fadlessta-
be, som sdledes er afstukket, understreges divisionaliseringen som barende
princip.

Dette princip brydes imidlertid i nogle henseender, hvor der udtrykke-
ligt i organisationsplanen lasgges vaagt pa organisatorisk centralisering og
integreret funktionalitet. De omrader, som der her direkte peges pa, er be-
dutningsstettende systemer og symboler i form af logo, design, fadles
vaadier osv.

To funktioner forekommer i denne sammenhaang at have faet saalig
opmagksomhed i organisationsplanen. Det drejer sig for det farste om it-
funktionen, hvor et eksternt konsulentfirma som led i forberedel sesarbejdet
blev anmodet om at gennemfare en bred kortlasgning i hvert af de fire am-
ter af alle aspekter af it-omradet, herunder organisation, besl utningsstruktu-
rer, teknologimanstre, it-arkitektur og drift mv. Med det udgangspunkt
blev det beduttet at etablere en énstrenget it-organisation med en énstren-
get ledelsesstruktur for hele Region Midtjylland til ikrafttraaden umiddel-
bart ved regionens ikrafttraeden. Det er dog forudsat, at den heraffalgende
harmonisering, standardisering og samling af som udgangspunkt fragmen-
terede og uhomogene it-organisationer i de fire amter etableres gradvist og
i et tempo, som ogsa tilgodeser hensynet til sikker drift. | organisationspla-
nen henvises til hensynene til opnaelse af de stordriftsfordele, som vurde-
res at blive stedse sterre med den teknologiske udvikling, samt til hensynet
til tveargdende omstillingsevne.

Den anden funktion, som organisationsplanen tydeligvis laegger stor
vaagt pa at samle, er kommunikationsfunktionen. Det er bemagrkel sesvea-
digt, at argumentationen for etablering af en ressourcemasssig staak kom-
munikationsafdeling saaligt henviser til behovet for udadtil at placere regi-
onen som en vaesentlig regionapolitisk akter i offentlighedens, kommu-
nernes og Folketingets bevidsthed. Bag denne strategiske disposition ligger
Igen vurderingen, at regional udvikling vil blive et nyt og vigtigt opgave-
omrade for Regionsradet, og maske netop det omrade, hvor regiona politik
mest praggnant kan udfoldes. Kommunikationsafdelingen skal bidrage til at
skabe opmaarksomhed om betydningen af dette omrade i offentligheden.
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Kommunikationsindsatsen anses i organisationsplanen ogsa at veae
betydningsfuld i forhold til regionens driftsfunktionalitet, men her primeat
padeindrelinjer, hvor der vurderesi en organisation med mere end 30.000
medarbejdere at vaare behov for en effektivt fungerende intern kommuni-
kation, sA medarbejderne er velorienterede om beslutninger, politikker og
vaadier.

Organisationsplanen lamgyger derimod ikke saarlig vasgt pa at rette den
nye kommunikationsafdeling mod ekstern kommunikation i forhold til av-
rige opgaveomrader. Her kunne en naaliggende mulighed maske have vee
ret at etablere et kommunikationsmasssigt beredskab i forhold til kommu-
nikation om folkesundhed og forebyggende indsats pa sundhedsomradet.
Eksternt image og intern identitet kan skabes i samme proces. Legitimitet
eller mangel derpa har bade en ekstern og en intern side som henholdsvis
branding og autokommunikation.

Organisationsplan og strukturudvikling

Regionsdannelsen indebagrer, at der skabes et langt starre befolkningsun-
derlag og geografisk opland for produktion af regional service, end tilfad-
det var i amterne, men samtidig indskraankes opgaveomraderne. Disse
forhold kunne begrunde, at der i forbindel se med dannelsen ogsa gennem-
fares strukturelle udviklingsprocesser omkring de serviceproducerende
organisatoriske driftsenheder. Af flere arsager lasgger organisationsplanen
imidlertid kun i meget begramset omfang op til sddanne forandringer i
forbindel se med sammenlaggningen.

Pa sygehusomradet slar organisationsplanen fast, at der med dannel-
sen af Region Midtjylland kun gennemfares minimale og uomgaangelige
tilpasninger af sygehusstrukturen. Ledelsesmaessigt fortsadter de enkelte
sygehuse som udgangspunkt usendret, ligesom der ikke sker aandringer i
specialefordelingen. Organiseringen af tvaargdende stettefunktioner videre-
fares ligeledes uaandret. De eneste konkrete aandringer, som organisations-
planen lagyger op til, er andringer som felge af delingen af Vele og Vi-
borg Amter, samt justeringer af den ledel sesmaessige organisering af syge-
husfunktionerne i det nuvearende Ringkabing Amt, sa den i hgjere grad
svarer til den model, der anvendes i de @vrige amter. Argumentet for vide-
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refarelsen af bestéende strukturer pa sygehusomradet er hensynet til sikker
drift.

Pa psykiatri-, socia- og speciaundervisningsomradet er situationen
praget af betydelig usikkerhed i forhold til, hvor store opgaver som vil
komme til at henhgre under regionen, n& kommunerne har haft mulighed
for at disponere, hvad angdr overtagelse af ingtitutioner. Organisationspla-
nen henviser til denne usikkerhed og fastdér, at den kan indebagre, at der
efterfelgende kan blive behov for at foretage konsekvensmaessige tilpas-
ninger. Under alle omstaandigheder bebudes mindre justeringer af persona-
lenormeringerne for de enkelte kontorer og afdelinger. | evrigt fastdar or-
ganisationsplanen i forhold til begge de to store ingtitutionsomrader, nem-
lig
e driftsomradet for voksne udviklingsheammede, fysisk handicappede og

udsatte grupper, samt
e driftsomradet for barn og unge, autister og kommunikationscentre

at institutionerne er kernen i regionens tilbud pa omradet, og at institutio-
nerne bliver liggende, hvor de ligger i dag og med samme ledelse samt
med vidtgaende akonomiske befgjelser og ansvar.

| den korte opsummering af grundprincipper i organisationsplanen
peges pa, at organiseringen skal indrettes med henblik pa hgj omkostnings-
effektivitet og med hgj produktivitet. Sealigt naarnes, at dette indebaaer, at
stordriftsfordele skal indtamkes i organisationen. Dette geres altsa ikke i
videre udstrakning i forhold til de serviceproducerende institutioner. Her-
med kan spargsmalet om stordriftsfordele i kraft af regionsdannelsen og
det sterre befolkningsunderlag i ferste omgang rettes mod organiseringen
af de forvaltningsmaessige funktioner.

Hvad angar de forvaltningsmeessige funktioner, er der i organisations-
planen foretaget en afveining mellem to hensyn, som naaliggende kan
rumme modsagninger. Ud over hensynet til opnaelse af stordriftsfordele
peges der pa et hensyn til starst mulig decentralisering. Der tages udgangs-
punkt i hovedreglen, at strategisk-koordinerende forvaltningsfunktioner
skal placeres pa Regionsgarden i Viborg, mens funktioner, som er mere
operationelle, eler hvor narhed til et bestemt geografisk omrade er vigtig,
placeres rundt i regionen. Uden for Viborg sigtes dog mod, at de fleste for-
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vatningsfunktioner samles i tre administrative centre i henholdsvis
Horsens, Holstebro og Arhus Nord.

Vi har ikke noget dakkende grundlag for en naamere vurdering af,
hvorledes afvejningen mellem hensynene til stordriftsfordele og til decen-
tralisering er foretaget. Et udkast til organisationsplanen blev over somme-
ren 2005 sendt til haring hos kommuner og organisationer mv., og en rak-
ke af de indkomne heringssvar forholder sig til denne afveining. Fra kom-
muneside ses fremfart gnsker om yderligere decentralisering af regionens
funktioner og navnlig peges pa egen kommune som |okaliseringsmulighed.
Modsat er i flere svar, som repraesenterer faglige og partipolitiske interes-
ser, peget pa, at den valgte grad af decentralisering pa nogle omrader inde-
bager, at stordriftsfordele forskertses.

Under alle omstaandigheder forekommer det, at den del af den nye re-
gions organisation, som sagligt er formet med vaagt lagt pa at opna stor-
driftsfordele og et styrket potentiale set i forhold til amternes strukturer, er
de strategisk-koordinerende forvaltningsfunktioner, som altsa samles pa
den nye Regionsgard.

Den politiske organisering

Dannelsen af en Region Midtjylland er fart ganske langt, hvad angar den
professionelle organisering. Den organisationsplan, som blev administra-
tivt vedtaget i oktober 2005, bager undertitlen: »Endeligt forslag til For-
beredel sesudvalget«. Her er altsa tale om en organisationsmodel, som den
nyvalgte politiske ledelse simpelthen kan »nikke ja« til. Sdan forholder
det sig ikke, hvad angar den politiske organisering, hvor den politiske sty-
regruppe i den indledende dannelsesfase alene har givet grent lys til, at
den indstillede direktion skal have et dokument klar til forberedel sesud-
valget, som kan falde ind under overskriften: »Politisk organisering af
Region Midtjylland — Diskussionsoplagg«. Her forbeholdes et betydeligt
raderum for den nyvalgte politiske ledel se.

Nar forberedelsesarbejdet pa dette felt har faet denne form, haanger
det ikke mindst sammen med, at den endelige fastlasggelse af den politiske
organisering forventes at ske som led i den politiske konstituering umid-
delbart oven pa valget af sammenlaggningsudvalg. Loven om regioner
rummer ganske stramme rammer i forhold til, hvor omfattende en ud-
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valgsmodel, som kan bedluttes i regionerne, men i nogle henseender gives
muligheder for etablering af politisk-organisatoriske strukturer ud over
grundmodellen bestdende af et regionsrad med 41 medlemmer, et forret-
ningsudvalg bestdende af mellem 11 og 19 medlemmer, en regionsrads-
formand og to regionsradsnasstformamnd samt lovbestemte faste fora med
eksterne medlemmer. Navnlig kan regionsradet nedsadte saalige udvalg,
som kun i meget begraanset omfang kan tillaagges myndighedsudevel se og
beslutningskompetence i det hele taget, safremt den ikke er af midlertidig
karakter. Alt efter udfaldet af valget til sammenlasgningsudvalg og regions-
rad har det politiske forberedel sesudvalg altsa forbeholdt de nyvalgte poli-
tikere at kunne disponere frit, hvad angar etablering af sadanne saalige ud-
valg.

Vi har i gvrigt bade under de gennemfarte interview og ved laesning af
presseudta el ser fra politiske ngglepersoner registreret, at de politiske son-
deringer i forhold til valg af politisk organisering allerede har spillet en rol-
le i forbindelse med de helt indledende dispositioner omkring igangsadtel -
sen af arbgjdet med organiseringen af regionen. Afklaringen i Socialdemo-
kratiet af spergsmalet om kandidat til posten som Regionsrédsformand fo-
regik mellem de to socialdemokratiske amtsborgmestre i de fire amter. |
denne afklaring indgik ogsa en forstaelse af rollen i regionsradet for den
amtsborgmester, som ikke kandiderer til regionsradsposten, idet der pareg-
nes etableret et sygehusudvalg inden for de rammer, som loven om regio-
ner muligger, med en post som sygehusudvalgsformand.

Diskussionsoplaayget om den politiske organisering rummer ud over
redegarelsen for de organisatoriske muligheder i loven om regioner ogsa
ganske indgaende overvejelser om de politiske opgaver i Regionsradet og
om de hertilknyttede politikerroller. Og i forlamgelse af disse overveelser
vurderer diskussionsoplaggget tillige de krav til Regionsradets organisering,
som falger af de aandrede rammer i lovgivningen, vilkarene for opgaveva-
retagel sen samt de andrede politikerroller og arenaer, som de folkevalgte
skal bega sig pa.

Den grundleaggende betragtning i diskussionsoplaggget er, at de nye
vilkar, som regionsradene skal virke under, tilsiger en hgjere grad af udad-
vendthed og samspil med det omgivende samfund, end tilfaddet har vaaret
med amtsradene. Det fordrer organiseringsformer, hvor offentligheden i
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hgjere grad inddrages i Regionsradets arbejde og dermed er med til at un-
derstette regionsradets rolle som et visionagt, netvaaksdannende, dialog-
skabende og strategisk organ.

Denne betragtningsmade uddybes i en analyse af, hvorledes loven om
regioner fastlaggger vilkar, som indebager, at de politiske opgaver i Re-
gionsradet vil have en anden karakter, end man kender dem fra amtsrade-
ne. Der argumenteres for, at de aandrede vilkar hermed ogsa indebager, at
vaggtningen af de folkevalgtes roller generelt ma forventes at forskydes,
hvor saaligt rollerne som strateg, netvaaker samt ambassader/forhandler
0g igangsadter kommer i fokus. Diskussionsoplagyget fremhaever, at det vil
vage af afgarende betydning for regionens succes, at den politiske (og den
administrative) struktur organiseres sdledes, at den bedst muligt understet-
ter de folkevalgtes udevelse af de forskellige roller, og hvor der samtidigt
|aegges vaegt pa dbenhed og inddragel se af de forskellige interessenter.

Diskussionsoplagyget behandler yderligere to politikerroller, som fin-
des relevante. Der tales om en rolle som borgernes advokat, og der argu-
menteres for, at denne rolle fortsat skal varetages. Endvidere peges pa, at
en driftsherrerolle i hgjere grad skal udaves under ansvar over for og i dia-
log med andre myndigheder.

Hvad angar de organisatoriske konklusioner i diskussionsoplasgget,
fremhaeves farst, at det vil vaae vigtigt at danne en organisation omkring
Regionsradet, som kan forberede en raekke sager for Regionsradet. | op-
laagget lasgges op til en model, hvor grundstrukturen bestér af Regionsra
det/forretningsudvalget og de lovbestemte faste fora med eksterne med-
lemmer. Denne grundstruktur suppleres sa med en ragkke midlertidige te-
matiske udvalg, der nedsadtes efter bedutning i Regionsradet/forret-
ningsudvalget med kommissorium og en tidsbestemt funktionsperiode og
med en formand, der udpeges af og blandt forretningsudvalget. Udvalgene
vil ud over regionsrddsmedlemmer kunne have interne og/eller eksterne in-
teressenter som medlemmer eller som sparringspartnere. Der peges endvi-
dere pa muligheden for, at Regionsradet kan afholde temadreftelser eller
heringer med savel interne som eksterne interessenter.

Kazden af forvaltningsfaglige reesonnementer i diskussionsoplasgget
fra analysen af aandrede vilkar over de heraf afledte aandrede politikerroller
til opgerelsen af konsekvenser for den politiske organisering fremtrasder
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umiddel bart som en sammenhaangende og fuldgyldig logik. Denne forvalt-
ningsorienterede logik er imidlertid nok aligevel ikke enerddende. To an-
dre typer af rassonnementer forekommer vassentlige at inddrage, nar bag-
grunden for tilrettel saygel sen af den politiske organisering skal forstas.

Den ferste type af raesonnement, som ma tilfgjes, er indeholdt i di-
skussionsoplaggget. Her er tale om et raesonnement, som har at gare med
politisk logik. Det understreges nemlig i oplasgget, at der ogsa ved organi-
seringen af det politiske styre skal tages hensyn til, at det skal sikres, at dle
medlemmerne af regionsrddet kan bevare det politiske engagement pa
trods af, at der ikke kan etableres stéende politiske udvalg som i den hidti-
dige styrelsesordning. De folkevalgte politikere skal have noget at »rivei«.

Den anden type af raesonnement har vi madt i en rakke af de gennem-
farte interview. Udgangspunktet er her en analyse af, hvad der er forklarin-
gen pd, at regionernes rolle i det fremtidige kommunesystem i den grad
blev staskket set i forhold til de visioner, som gjorde sig geddende i amter-
ne. Flere af de amtsborgmestre, vi har talt med, har fundet en forklaring i
den politiske tilgang, som gennemgaende har karakteriseret amterne. De
finder, at amterne har lgst sygehusopgaven pa seadeles effektiv vis, men
aligevel har bragt sig i en situation, hvor gnsket om en styrkelse af syge-
husvassenet har fungeret som en vigtig begrundelse for svaskkelsen af det
regionale niveau. Nar det har kunnet ske, ma det forklares med, at amter-
nes politiske profil har vaaet for svag. Denne indsigt ma man tage ved lagre
af ved organiseringen af de nye regioner.

Disse supplerende betragtningsmader peger i retning af, at den kaade
af forvaltningsfaglige raesonnementer, som leder direkte fra en analyse af
amndrede vilkar til en udpegning af aandrede politikerroller og derfraigen til
en fastlagggel se af nye organisatoriske former, ikke ngdvendigvis er defini-
tiv og uomgaangelig. Den staake fokusering pa regionen som en politisk
agerende instans kan ogsa anskues som et strategisk valg. Dette er navnlig
tilfad det, fordi man ogsa kunne forestille sig, at andre valgmuligheder fore-
ligger, jf. kapitel 5. | den nye region vil stort set samtlige ressourcer blive
anvendt pa drift af sygehuse. Ydermere er den politiske ledelses mulighe-
der for at foretage prioriteringer mellem opgaveomraderne afskaret. Disse
omstaandigheder kunne ogsa tages som argumenter for en politisk (Savel
som forvaltningsmaessig) organisering, der i hgjere grad betoner en rolle
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som professionel virksomhedsbestyrelse og topledelse, og hvor resultater |
form af produktionseffektivitet og steark gkonomi sadtesi fokus.

Virksomhedsgrundlag og organisering

Det tredje element i den konstruktion, som er forberedt i perioden frem til
valget til sammenlaggningsudvalget, er et virksomhedsgrundlag i form af
en mission, en vision samt et vaadigrundlag for regionen. Det blev alere-
de stipuleret i skitsen til overordnet organisationsplan for Region Midtjyl-
land fra januar 2005, at der i tilknytning til udarbejdelsen af organisati-
onsplanen skal fastlasgges en klar mission for den samlede organisation
og for dens enkelte dele og tilsvarende en fadles vision for den samlede
organisation og dens enkelte dele. Arbejdet med et sadant virksomheds-
grundlag blev igangsat umiddelbart far sommeren 2005. Arbedsproces-
sen ledte til udarbgdelsen af et farste udkast til tekst i september. Der er
derefter gennemfeart en intern hering, ligesom udkast har vaaet draftet i
savel politisk som administrativ styregruppe og indstillet direktion, sdle-
des at et oplag er klar til forelagygelse for det nyvalgte sammenlaggnings-
udvalg.

Den grundlasggende strategiske problemstilling, som vi har peget pai
behandlingen af spergsmalet om politisk organisering, afspeiles tydeligt i
arbejdsprocessen omkring virksomhedsgrundlaget. Da den farste version af
oplagy til virksomhedsgrundlag foreld i september 2005, rummede teksten
nemlig to alternative formuleringer af missionen for regionen: mission 1 og
mission 2:

Mission 1

e Region Midtjylland er den regionale udviklingsdynamo

e Region Midtjylland skal udvikle det regionale demokratiske niveau til
at vagre dagsordenssadtende pa landsplan

e Region Midtjylland er garant for velfaad og vakst i regionen

¢ Region Midtjylland sikrer sammenhaang og balance i velfaardsyde-
serne

e Region Midtjylland leverer attraktive og konkurrencedygtige tilbud til
borgerne inden for sundhed, psykiatri og det sociale omrade
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Mission 2

e Region Midtjylland skal bidrage til udviklingen af velfaad og vakst i
regionen

¢ Region Midtjylland er kommunernes region

e Region Midtjylland skal levere attraktive og konkurrencedygtige til-
bud til borgerne inden for sundhed, psykiatri og det sociale omrade

¢ Region Midtjylland skal udvikle det regionale demokratiske niveau

Her star vi nok over for det klareste udtryk, vi har madt, for den strategi-
ske udfordring i dannelsesprocessen: Regionen er ikke — den skal opfin-
des. Hvad ngglepersonerne i dannel sesprocessen altsa absolut har vaaret
bevidste om.

Hvad angér de to alternative formuleringer, sa udtrykker de til en vis
grad forskellige fokuseringer. | den farste version betones policyoriente-
ringen starkest. Her skal regionen agere politisk pa landsplan. Loven om
regioner hindrer, at der kan tales om en politisk prioriteringsopgave, men |
stedet tales ogsa om opgaven at skabe balance. Velfaad skal her ikke blot
udvikles, men ogsa garanteres. | den anden version betones produktionsrol -
len starkest. Her ses regionen som kommunernes region og altsa som en
instans, som leverer til kommunerne.

Det udkast, som primo januar 2006 blev faadiggjort med henblik pa
forelagygelse i forberedelsesudvalget, er i hovedsagen en videre bearbed-
ning af, hvad der ovenfor er betegnet Mission 1.
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Bilag 1

Projektet om dannelsen af Region Midtjylland:
Hovedtemaer for interviewrunden i august-oktober
2005

1 Hvad er en region?

Regionens rationale. Professionelt orienteret organisation for produktion af
sygehusydelser eller demokratisk funderet institution for varetagelse af an-
svaret i det hele taget for regionens fadles opgaver.

2 Hvordan er dannelsen af regionen grebet an indtil nu?
Processen, som har ledt frem til, at der er truffet dispositioner angaende
fremtidig ledelse og organisation. Hvordan har de forskellige akterer for-
holdt sig strategisk til processer og forhandlinger i de indledende faser fra
foraret 2004?

3 Hvad skal den nye organisation kunne?

Den kommende organisations rationale. Hvad er det, den kommende organi-
sation skal kunne, og hvad er det for konkrete overvejelser, som ligger bag
udformningen: Strukturel opbygning, relationer mellem central og decentra
politik og administration mv.?
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4 Hvilke fordele giver den stgrre regionsstgrrelse, og hvordan
skal de udnyttes?

Potentialet i1 det starre volumen. Indebager det langt sterre befolkningsun-
derlag, at man kan noget, som man ikke kunne i de enkelte amter? Hvordan
seges stordriftsfordele i givet fad udnyttet? Er der fordele at hente, hvad
angdr produktivitet og effektivitet, innovation og produktudvikling, service-
og kvalitetsforbedring? Og hvad betyder regionsdannelsen for arbe/dsdeling,
specialisering og kompetenceudvikling?

5 Hvordan skal regionsdannelsen fgres til ende?

De nuvagrende overveelser om implementeringen af den nye organisation,
herunder persona epolitikken. Hvilke parter skal veae drivende i de forskel-
lige faser, hvilke tidshorisonter arbejdes der med, og hvad er vigtigere end
andet?

6 Hvad skal der til for at na fra amtslig forskellighed til en
sammenhaengende region?

Hvordan forstas udfordringen, som ligger i madet mellem forskellige orga-
nisatoriske og ledel sesmaessige former, forskellige kulturer etc.?
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Summary

Inventing the regional level
— A study of the establishment of Region Mid-Jutland

From the preliminary stage to the election of the political management
body

Issued February 2006
by Henrik Christoffersen and Kurt Klaudi Klausen

A political agreement reached by the Danish Parliament in June 2004
launched one of the most fundamental reforms of the welfare state in re-
cent history, namely the Danish local government structural reform. At
the regiona level, the reform entails the amalgamation, by the beginning
of 2007, of 14 counties across the nation and two municipalities in the
Copenhagen Region to gradualy form five new regions with fewer re-
sponsibilities and less autonomy. We have conducted a study of the first
stage of the restructuring process in one of the five future regions, namely
Region Mid-Jutland, which will include the Counties of Aarhus and
Ringkebing and parts of the Counties of Viborg and Vejle. The stage un-
der study spans from the period when the political agreement was reached
to November 2005, when a political Amalgamation Committee was
elected as the first coherent political management body in the region.

The situation for Region Mid-Jutland is paradoxical in that the region
IS the result of an amalgamation which none of the parties were initially in-

93



terested in. The four counties involved were all very satisfied with the
status quo and the County of Aarhus, in particular, was quite large and sus-
tainable in aregional context. In the light of the report from the Danish Lo-
ca Government Restructuring Commission, the counties had all prepared
for the amalgamation process during the spring of 2004, but they had en-
visaged and hoped for two regions in Mid-Jutland — East and West. More-
over, they had hoped for entirely different terms than those stipulated in the
Government’s orders. Key areas of responsibility were taken from the re-
gions compared to the original counties, both the counties and the State
could interfere in the governing function, they no longer had the right to
impose taxes and they did not have the same fisca responsibility as the
original counties. Furthermore, a political control was imposed on them,
which defined an organisation and proposed new political rolesthat did not
seem to make sense.

On the surface, the counties appear to be the losers in all aspects of
the birth of the structural reform, and the strategic analysis of Region Mid-
Jutland shows that they are still weakened and strained in severa ways:
they are surrounded by enemies and, at the same time, fighting in a variety
of strategic arenas. The present study has examined eight key arenas for
strategic management.

In the political arena, there was afight, from the outset, for power, in-
fluence and responsibilities on the external lines. Key players on behalf of
the municipalities quickly took the position that the goal for the munici-
palities was to “take as much as possible” This was mainly expressed in
relation to the locations of the counties social institutions. However, the
regional project aso took a hit when they did not succeed in getting the
county mayor in the County of Viborg — atop candidate for the position as
chairperson of the Regional Council for the interim growth forum in Re-
gion Mid-Jutland — elected. Instead, a representative from the business
community was elected, which served to underpin what the region can ook
forward to in terms of having to manoeuvre in afield of influential inter-
ested parties.

On theinterna lines, the political battle for positions before the Prepa-
ration Committee/Regional Council election immediately centred around
the relationship between the two socia-democratic county mayors in the
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Counties of Aarhus and Viborg, respectively. And these two key players
reached their own agreement on the general terms. This internal political
clarification consequently enabled Region Mid-Jutland to push quite
strongly the amalgamation process forward, thus giving the impression that
the region had achieved the most results prior to the election of the Amal-
gamation Committee.

In the arena for consciousness-development and knowledge-
production, it appeared to be a tremendous challenge just to motivate the
choice of certain solutions above others. No one, externaly or internally,
knew beforehand how to define a region or the objective of the political
project. Nor was there a natura identity to be found in the geographic
boundaries. Furthermore, the consciousness-related restructuring process
had to take place over a period of much more than a year without a coher-
ent political management body having been elected and operationalised.

The arena for production is characterised by the fact that, within a
limited period of time, a coherent organisation needs to be built up on a
very large scale with more than 30,000 employees in a restructuring proc-
ess that takes into account the necessity of secure operations throughout the
process while at the same time leaving room for a future political project to
unfold once a political management body takes office. The process of de-
veloping the new organisation had to be initiated immediately, which
meant that it would take place, for the most part, on purely professional
grounds where the political project initially considered professional quali-
fications only.

In the social and the cultural arenas, conflict and division would be
expected in the clash between old units. The given terms for the structura
reform ultimately expose key county staff groupsto afundamental sense of
insecurity with regard to their future employment conditions, job descrip-
tions, workplaces, etc. And the initial stages of the restructuring process
within the Region, thus, need to take place before a decision is reached as
to which staff members will even by kept on in the new project. Conse-
guently, the implementation of new integration processes must necessarily
take place under extremely difficult conditions.

The arena for the market will certainly play a more crucia role than
has traditionally been the case. In the area of hospitals, there are signs of a
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more centralised control, with the individual units increasingly being as-
sessed on their performance and on their standing in comparison to other
providers. In the other regional task areas, the situation for the regions will
be that other parties — municipalities, the business community, etc. — will
assess the regional services with regard to the performance of tasks and on
that basis determine which to support. The consciousness within the oper-
ating institutions of such an increase in market exposure will most certainly
contain new dynamics, but it will also bring about new challenges relating
to how to make a coherent regional organisation work.

In the arena for architecture and aesthetics, the inner contrasts within
the regiona project have to be balanced in a strategy in order give the pro-
ject a physical and visual expression. The project must both embrace all
parts of the new region and be close to the citizens, while at the same time
having a significant bearing, which will somehow be imprinted on the con-
sciousness of the general population. Decentralised administration units
will be established, while a new Regional Council Hall is built as the first
significant building project. And the project must aso form — both inter-
nally and externally — new identities and identifications as a modern pol-
icy-making and service-providing unit.

Finally, in the arena of visions and trust, it has from the outset been an
up-hill climb from a situation in which many — both among the staff and in
society in general — were sceptical about the regions actual chances of
surviving the first couple of election terms. As with the arena for architec-
ture and aesthetics, the lack of a coherent political management body in the
arenafor visons and trust has been aweakness in the initial stage of the re-
structuring process.

Aslosers on al fronts, the task for the four counties was nonetheless
to establish the new region. The central policy-makers and top public offi-
cias adapted remarkably quickly to the new challenge. After al, they were
responsible for a large operating area and hospital system, for initiating re-
giona development policy, for whatever was left of the socia sector after
the municipalities had taken what they wanted and, not least, for the more
than 30,000 remaining employees.
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In this situation, the responsible political and administrative leaders
had to invent a reason for their own existence, defining what a region is
and should be, and then they had to spearhead the realisation process.

The first takes place in the arena for visions and trust and in the arena
for consciousness-devel opment and knowledge-production. The second in-
volves all the other arenas, for when a large-scale amalgamation, such as
the establishment of a region, takes place, it is an al-encompassing proc-
ess. In other words, the stage was set for arelatively close interaction be-
tween the eight arenas. But they have not all been equally important the en-
tire time. There may have been battles on all fronts at the same time, but
the arenas have not all attracted the same amount of attention the entire
time. The strategic attention had to be shifted from time to time. And that
Is where the outcome of the battle in the political arena has been decisive.
This outcome might pave the way for shifting from a defensive to an of-
fensive strategy.

In continuation of the strategic sSituational analysis described above,
which highlighted the battle on al fronts, we aso conducted a study of the
restructuring process as it proceeded up to the end of 2005. One crucial as-
pect has been that certain common notions quickly developed, which
served to govern the further process. We have caled these notions “the
process rationale”. Part of the process rationale are notions of survival,
equality, trust, consensus-orientation, secure operations, minimising inse-
curity aswell as professionalism. The goal was to create the region and en-
sure its survival. And this was to be achieved with all parties being equdl,
which means trusting that the leading politicians and their top public offi-
cials can cooperate. Conflicts were to be handled so as to achieve a con-
sensus, and the region was to demonstrate that it could do the job through
secure operations. The staff was to be ensured good conditions by minimis-
ing insecurities, and the means was professionalism at all levels, especialy
at this stage, through professional management.

The political vision was a notion of and abelief in the idea that the re-
gion, as a politicaly governed organisation, could make a difference in the
regiona development — that the region belongs to the citizens, the business
community and the municipalities — and is not just an organisation for the
operation of the hospital system. On the other hand, another notion was
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that Region Mid-Jutland could help set political agendas that reached be-
yond the region and that the regional municipality as an operational unit,
naturally, could do the job efficiently and professionally.

The specia terms of the restructuring process, as stipulated in the lo-
cal government structural reform legidation, meant that during the first
stage of the restructuring process, there was no coherent elected politica
management body to formulate and articulate a political vision for the re-
gion. Consequently, regional politics during this stage were forced to func-
tion in an implicit system in which the counties’ leading policy-makers —
primarily the two county mayors elected for the Socia-Democratic party
and the two county mayors elected for the Liberal party — had to reach a
common understanding of how and to what extent to operate. And giving
the top administrative decision-makers the green light to push the restruc-
turing process forward on professiona terms became a critical part of the
political rationale.

In this situation, it was crucia that there was an interest in and an at-
tempt to attain political consensus, and that there was a strong trusting rela
tionship between the political and the administrative leaders. These cir-
cumstances paved the way for a fast clarification of the distribution of re-
sponsibilities and of who would sit at the head of the table among the ad-
ministrative decision-makers. In particular, the policy-makers assigned the
responsibility for visualising the future structure and for organising the
process to the management team comprising the county directors. In this
way, these decisions, which would normally belong in the political arena,
were shifted to the arena for production, where it was possible to make
relatively depoliticised decisions based on and justified by professionalism
and efficient operations. And this was crucia for the moderate, but robust,
restructuring process. This was possible because, in addition to the differ-
ences there might be between the counties, there was aso a shared subcul-
ture of professional managers.

The political strategy of consensus and fast clarification of the distri-
bution of power made it possible both to choose a strategic design, which
could work and satisfy the needs of many, and to make fast decisions about
necessary conditions, such as staff policy strategies and decisions that
might help reduce the sense of insecurity among the staff. In this context, it
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was especially important that the professonal management body initially
began with a radical openness about the entire decision-making process
and about the restructuring process. These aspects together provide an ex-
planation for the high degree of internal legitimacy of both the manage-
ment and the staff with regard to the way the restructuring process is being
dealt with. It is certainly a significant part of the reason why the Region
Mid-Jutland project has come so far at this point in time.

Our point of departure for our studies of the restructuring process in
Region Mid-Jutland was the supposition that the specia conditions ensuing
from the terms of the local government structural reform would turn out to
have a decisive influence not only on the restructuring process but also on
the outcome of the process in the form of a model for the organisation of
the region and an understanding of the situation as a whole. This supposi-
tion also includes the notion that the political administrative structure and
Its rationale are the result of a strategic restructuring process governed by
the strategic Situation and by a process rationale given by society’s terms
as well as by the specific way they chose, based on how key players en-
tered the scene, to see and interpret this in Region Mid-Jutland. We also
supposed that we would find path dependence, that there would be certain
underlying structures, such as the histories and cultures of the county or-
ganisations, which would co-determine the development. But as far as we
can seg, this has only been the case to a lesser extent than we presumed, in
that the historical and cultural contrasts in interests and the differences be-
tween east and west within the region have turned out to be less significant
than the common interests and characteristics of the political and adminis-
trative systems. The policy-makers have been able to agree on the new
common project and the staff has, to alarge extent, shared interdisciplinary
cultures, making cooperation and the new integration easier. Particularly
significant is the fact that a specia management culture existed around pro-
fessional and loyal top public officials. They were left with the responsibil-
ity of taking initiatives to make the necessary decisions and to implement
the required processes. Thus, it is our contention that the immediate prehis-
tory, the history that developed in the wake of the unfortunate starting
point and the history that now rests on, among other things, political con-
sensus, secure, results-oriented operations and professional management
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will result in a path dependence for the future development of Region Mid-
Jutland. But only with time and future studies will we know for sure.

The restructuring process, which was initiated immediately following
the political agreement on local government structural reform in the Danish
Parliament, resulted in November 2005 — when the election was held for
the Amalgamation Committee — in a well-thought-out proposa for an or-
ganisationa plan for Region Mid-Jutland to be presented to the Amalga-
mation Committee when it takes office. It is a clearly divisonalised or-
ganisation that has been developed one task area at a time within ssmple
genera guidelines. However, the organisation also appears, in several key
areas, to be oriented towards policy-making. Strategic and anaytical func-
tions are ensured resources and gathered in the new head office. Severd
prioritisations are worth noting here. An effective communication is by and
large considered crucial, and especially noteworthy is the possibility for
policy-making in the area of regiona growth and development of business
and industry. The organisationa plan, however, does not leave room for
structural development in the area of service production. For instance, it
does not contain changes to the hospital service structure nor to the struc-
ture for the regiona social institutions.

When it comes to the political organisation, the preparations are not as
far along. In this regard, the outcome of the November 2005 election is
crucial for how to make dispositions within the tight framework defined by
the legidation as regards committees, etc. under the Regiona Council. The
administrative management body did, however, prepare a catalogue of op-
tions immediately following the outcome of the election in order to under-
pin the political dispositions. Special emphasis was placed on providing
options with regard to ensuring that the directly elected representatives, as
well as those elected into the Regional Council’s chairpersonship and
steering committee, have a meaningful opportunity to contribute to the
process.

Consequently, what we see is the establishment of an organisation
which, with regard to the key chalenges, is impressively robust. The re-
structuring process has, to a great extent, taken place on professional terms
that incorporate political premises. The reason for this is the special cir-
cumstances surrounding the process.
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First, the restructuring process has taken place within the framework
of ground rules, which have been set externally, primarily through the leg-
islation on the local government structural reform. Especially critical for
the professional orientation is the fact that more than a year passed from
the period when the Danish Parliament announced the structural reform as
inevitable to the period when it was possible, after the election of a politi-
cal Preparation Committee, to establish a coherent political management
body for the new region.

Second, it has been important to the restructuring process in Region
Mid-Jutland that the key players, the county mayors and the top adminis-
trative decision-makers have been capable of establishing agreements on
the future distribution of powers and management responsibilities, which at
one point required clarification and internal accord. Given the pressures of
time relating to getting the preparation process underway and given this
clear distribution of powers, a path was paved for a restructuring processin
which the professional management body in the initial and very critica
stage was not only able to take on an independent and strong role, but was
forced to take what was, in many aspects, a governing role. However, the
administrative top management body has also been bound to implement
those dispositions that could be motivated and legitimised as purely profes-
sional dispositions. This also means that the dynamics, which come with
the political element, cannot be incorporated into the regiona project until
alater stage. Initialy, this important aspect has only been considered a po-
tential element.

Considerations of the political premises have, in fact, entailed deci-
sions regarding three aspects:

e Theregion is, by nature, politically governed, and the positions for the
41 people elected to the Regional Council must, in any case, have
meaningful content.

e Theentireidentity and role of the region will continue to be in play, but
the organisation must, at one and the same time, underpin the political
management body in the battle to realise a preferred role. Additionally,
the organisation must be prepared to function with the role that will be
the outcome of the actual clarification process.
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The basic organisational structures within the region have been formu-
lated without any regular direct and express reference to a coherent
overall management body with political responsibility. This has limited
the possibilities for more extensive organisational renewal with a view
to full exploitation of the potential inherent in the greater volume of the
region, in comparison to the origina counties. The organisation and the
professional management body must, in turn, be prepared to implement
this organisational renewal in the subsequent stages.



