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Dabsgaven til de nye regioner:

et fleksibelt forretningsudvalgsstyre'

Strukturreformen indeberer en veesentlig mindre opgaveportefolje til regionerne
og afskaffer skatteudskrivningsretten pé regionalt niveau. Det er derfor ikke over-
raskende, at Folketinget i juni 2005 treffer beslutning om en ny politisk styre-
form i de fem regioner. En analyse af beslutningsprocesserne bag vedtagelsen af
styreformen viser imidlertid, at det forst og fremmest er et politisk enske om, at
de nye regioner ikke ma ligne de tidligere amter, som er hovedarsagen til styre-
formsazndringen. Til trods for at de politiske beslutningstagere ikke undlader at
fremfore den @ndrede opgaveportetelje og forskellige iboende svagheder ved
udvalgsstyret som begmnfelser for det fleksible forretningsudvalgsstyre, peger
analysen pd, at de mere har karakter af ideelle snarere end reelle begrundelser.

Det er nzppe nogen overdrivelse at betegne strukturreformen som en af de
mest vidtrekkende @ndringer af den offentlige sektor, der er gennemfort i
Danmark siden kommunalreformen i 1970. Strukturreformen indebzrer blandt
andet, at de fjorten amter og to hovedstadskommuner nedlegges og erstattes
af fem nye regioner uden skatteudskrivningsret og med en — i forhold til am-
terne — smallere opgaveportefolje. En anden og ganske overset @ndring var, at
ogsé hovedmodellen for amternes politiske organisering — udvalgsstyret — forla-
des og afleses af et sikaldt fleksibelt forretningsudvalgsstyre. Med den nye styre-
form fastsettes en ny? ramme for varetagelsen af den umiddelbare forvaltning
og regionsradsformandens funktioner, hvorfor det fleksible forretningsudvalgs-
styre — som det fremgar af tabel 1 — pa en rakke udvalgte dimensioner adskil-
ler sig fra amternes udvalgsstyre (jf. Krogh og Skott, 2007).

Tabel 1. Det fleksible forretningsudvalgsstyre vs. udvalgsstyret

Det fleksible
forretningsudvalgsstyre Udvalgsstyre

Umiddelbar forvaltning Regionsridet og/eller Stiende udvalg
forretningsudvalget

Leder af forvaltningen Regionsradsformanden Borgmesteren

Udvalgsstruktur Ad hoc-udvalg Stdende udvalg

En ny politisk styreform indebarer en rakke institutionelle @ndringer af ma-
den, hvorpa det politiske og administrative system bindes sammen. Udvalgs-
styret i de tidligere amter har blandt andet baseret sig pa en aktiv inddragelse
af legmeand i den udferende administration og en spredning af magten mel-
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lem flere forskellige politiske organer og partier (jf. Berg, 2004: 16). Konse-
kvensen har varet, at andre vigtige hensyn som eksempelvis en klar ansvars-
fordeling, transparens i beslutningsprocessen og styrbarhed pa tvers af de po-
litiske omréder er blevet nedprioriteret. Forklaringen er, at styreformen er en
formel institution, ,der foreskriver et bestemt regelset dels for valget af og
sammensztningen af de politiske organer, dels for disse organers opgaver og
ansvar® (Berg, 2004: 4), hvorfor der til enhver styreform knytter sig forskellige
hensyn, som i praksis kan vise sig at vare modsatrettede. Valg af styreform
bliver derfor et mere eller mindre eksplicit prioriteret valg mellem disse hen-
syn (Berg, 2004; Mouritzen, 2001).

Styreformer indvirker med andre ord pé de institutionelle rammer for det
lokale demokrati. Set i det lys er det ganske interessant, at ikke bare studier af
styreformers virkninger for det lokale demokrati (se dog Berg og Petersen,
2001; Glavind og Kirkegaard, 2006; Mouritzen 1998), men ogsa analyser af
beslutningsprocesserne bag valg af styreformer mest af alt glimrer ved deres
fravaer inden for den politologiske litteratur. Denne artikel vil forsege at ride
bod pa sidstnzvnte ved at kulegrave de processer, som ledte frem til Lov om
regioner og nedleggelse af amtskommunerne, Hovedstadens Udviklingsrid og Ho-
vedstadens Sygehusfellesskab (herefter Regionsloven) og n@rmere den del af Re-
gionsloven, som omhandler den politiske styreform. Hensigten er at forklare,
hvorfor de fem regioner fik en ny styreform og derigennem at forbedre forud-
setningerne for efterfolgende at evaluere virkningerne af styreformen (jf.
Dahler-Larsen, 2003).

Teoretisk udgangspunkt

Studier af beslutningers tilblivelse kan tage udgangspunkt i en rakke forskel-
lige idealtypiske beslutningsteorier (se fx March, 1995: 51). Det er narlig-
gende at tage udgangspunkti den oprindelige rendyrkede rationelle teori, fordi
teorien forst og fremmest, som Seren Winter bemarker, har fungeret som
wsyndebuk® for tilblivelsen af andre teoriretninger (Winter, 1991: 360), men
ogsi fordi rationalistiske idealer generelt har vundet indpas i specielt de vest-
europziske samfund (March, 1995). Et kendetegn er siledes, at de fleste teo-
rier enten definerer sig i forlengelse af den rationelle teori eller distancerer sig
som modstykke hertil (March, 1994; Winter, 1991).

Den rationelle idealmodel har varet udsat for deskriptiv savel som praskrip-
tiv kritik. Deskriptivt fordi teorien fungerer som en dérlig beskrivelse af, hvor-
dan langt de fleste politiske beslutningsprocesser faktisk forleber (Simon, 1947:
79), og praskriptivt fordi teorien tilbyder en darlig anbefaling til, hvordan orga-
nisationen ber treffe beslutninger. Teorien om begrenset rationalitet fremhaver
individets kognitive begrensninger og anfegter skonomernes antagelse om, at
the economic man er i stand til at opnd fuldkommen rationalitet. Simon pastér
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ikke, at beslutningstagerne handler irrationelt, men at de ikke formar at leve op
til det rationelle ideal. Ifolge Simon har mennesket grundet dets kognitive be-
graensninger ikke tilstreekkelig intellektuel kapacitet (Simon, 1992: 3), hvorfor
han prasenterer ideen om the administrative man (Simon, 1947). Det admini-
strative menneske har uklare mil, som typisk forandres lobende, og overvejer
kun enkelte mulige losninger og deres konsekvenser sekventielt (Winter, 1991:
361). Beslutningstagerne accepterer derved implicit, at det kun er et begrenset
antal handlingsalternativer og en begranset viden om konsekvenserne ved disse,
som indhentes forud for en beslutning (Simon, 1992: 4). Adferden betegner
Simon som satisfierende, idet beslutningstageren valger det alternativ, som er
det mest tilfredsstillende uden sikkerhed for, at det er det bedste.

Simon opererer med tre faser i beslutningsprocessen — efterretningsfasen,
designfasen og udvalgelsesfasen — som adskiller sig fra den oprindelige ratio-
nelle teori pd to dimensioner: Dels retter Simon fokus mod kompleksiteten
inden for og mellem faserne, dels er der tale om iterative processer, idet en
frem- og tilbagekobling kan finde sted mellem faserne (Simon, 1947).

Simons begransede rationelle teori er blevet kritiseret for at behandle kol-
lektive beslutninger, som var de truffet ud fra en kollektiv rationalitet. Denne
forenkling forudsatter en entydig og konfliktfri mélsztning, der ved forste
ojekast synes problematisk, nar beslutninger — som tilfeldet er med struktur-
reformen og dens folgelovgivning — pavirkes og traffes af flere forskellige poli-
tiske aktorer med konfliktende preferencer. Der kan derfor med fordel ind-
hentes et supplement fra teorier inden for den rationelle institutionalisme,
som afviser antagelsen om én kollektiv aktor og i stedet bygger pa to grundleg-
gende antagelser om en metodisk individualisme (individet bor vare udgangs-
punktet) og en aksiom (adfzrdsantagelse) i form af en individuel rationalitet
(se fx Knight, 1992; Ostrom, 1986). Teorierne hevder derfor — i modsatning
til Simon — at analyser af beslutninger bor tage udgangspunkt i individet. Der-
ved leverer de et relevant bidrag, nir beslutningsprocesser med strategiske
aktorer med forskellige praferencer skal analyseres inden for en institutionel
ramme. Hensigten er ikke at teste teorierne ud fra en konkurrencestrategi
(Roness, 1997), men derimod at anvende teorierne til at forklare beslutnings-
processen bag styreformens tilblivelse.

Inden forst styreformens optagelse og forbliven pd den politiske beslutnings-
dagsorden og herefter den politiske beslutningsproces analyseres, skal der i
det folgende afsnit knyttes et par kommentarer om det metodiske grundlag
for undersogelsen.

Undersogelsens metodiske grundlag

En rakke forskere ved Institut for Statskundskab pa Syddansk Universitet gen-
nemforer for gjeblikket en evaluering af den politiske styreform i regionerne.
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Denne artikel knytter an til evalueringen ved at belyse de indledende proces-
ser, som forte frem til beslutningen om at indfere et fleksibelt forretningsud-
valgsstyre. Eftersom bade kendskabet til den konceptuelle kontekst er beske-
dent, og identificeringen af forskellige aktorers prazferencer bedst lader sig
gore gennem de sociale aktorers egne beskrivelser (jf. blandt andre Kvale, 1997),
synes den kvalitative metode at vare en velegnet metodisk afgrensning for
den folgende undersogelse.

Der blev derfor i perioden fra 6. november 2006 til 9. februar 2007 gennem-
fort en rakke semistrukturerede interviews (jf. Kvale, 1997) den tidligere in-
denrigs- og sundhedsminister og de davarende ordferende politikere fra Ven-
stre, Det Konservative Folkeparti, Dansk Folkeparti, Socialdemokraterne og
Det Radikale Venstre. Politikerne blev udvalgt efter en omfattende gennem-
gang af en rekke artikler fra bide nationale og lokale/regionale aviser fra som-
meren 2002 til juni 2005. Det viste sig imidlertid i lebet af interviewene, at
tilmed enkelte embedsmand centreret omkring Indenrigs- og Sundheds-
ministeriets nuvaerende departementschef havde spillet en afgerende rolle i
forlebet op til Regionslovens udarbejdelse. Derfor blev den tidligere departe-
mentschef, den nuverende departementschef og en kontorchef i Indenrigs-
og Sundhedsministeriet interviewet. Endvidere interviewedes ogsa regions-
ridsformanden og regionsdirektoren i hver af de fem regioner samt den tidli-
gere direktor for Amtsridsforeningen.

Forhistorien: Hvorfor kommer styreformen pa den politiske
dagsorden?

Regionsloven og tilblivelsen af en ny politisk styreform er med Tsebelis’” ud-
tryk nested (Tsebelis, 2002), dvs. indlejret, i den endelige aftale bag struktur-
reformen, fordi Regionsloven er en af de i alt 50 beslutninger, der folger med
strukturreformen. Det fremgar saledes af forligsteksten bag strukturreformen,
at ,regionernes etablering og de ovrige styrelsesforhold, herunder regionernes
styreform, fastsattes i loven om regioner” (Indenrigs- og Sundhedsministeriet,
2004: 20).

Nzrliggende er det derfor at stille spargsmalet, om regionernes politiske
styreform i regionerne allerede optages pa den politiske beslutningsdagsorden
under det forleb, som leder frem til aftalen om en strukturreform i juni 2004.
Ifolge flere aktorer er det pa ingen made tilfeldet: ,I den proces frem til afta-
len om en strukturreform i juni 2004 bliver styreformen som sadan ikke disku-
teret“ (Lars Lokke Rasmussen, interview). Den tidligere departementschef i
Indenrigs- og Sundhedsministeriet bekrzfter, at ,styreformen var en detalje,
som spillede en mindre rolle i det samlede forleb frem til aftalens vedtagelse“
(Ib Valsborg, interview).

At styreformen ikke optages pé dagsordenen samtidig med de andre dele af
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strukturreformen, er der imidlertid ikke noget overraskende i. Forst og frem-
mest fordi andre omrider — blandt andet opgavefordelingen — spiller en vasent-
lig rolle pa davarende tidspunkt. Men ogsa fordi nyere bidrag inden for dags-
ordensteorien faktisk afviser, at beslutningers tilblivelse udelukkende er dre-
vet af rationelle logikker. Tankegangen er ifelge John W. Kingdon (2003), at
der ikke nedvendigvis eksisterer en instrumentel kobling mellem den beslut-
ning, som traffes, og de problemer som beslutningen ideelt set skal lase. Der
kan vare aktorer, som har losningsforslag parat, som vedkommende ikke er i
stand til at f pd dagsordenen, fordi koblingen til problemet er uproduktivt.
Konsekvensen er dog, at der ma vare aktorer, som i relation til den politiske
styreform har en rekke losningsforslag parat, der vil soge andre problemer (jf.
Kingdon, 2003). Det er imidlertid ikke tilfzldet i de tidlige processer. Ifolge
flere centrale beslutningstagere er der ingen aktorer, som sidder inde med en
idé eller et losningsforslag, der gér i retning af en ny politisk styreform, eller
som venter pa muligheden for at koble et givent problem til policy-forslaget.

Hovedindtrykket er med andre ord, at den politiske styreform ikke kommer
pa den politiske beslutningsdagsorden for efter forliget om strukturreformen
den 24. juni 2004. Beslutningstagerne kunne — trods regionernes 2ndrede vil-
kir i forhold til de tidligere amter — i princippet have valgt at fortsztte med
udvalgsstyret fra de tidligere amter. Men eftersom der kan identificeres klare
politiske onsker om, at det regionale led skal opbygges, si det pa ingen made
kommer til at ligne de tidligere amter, er beslutningstagerne tvunget til at
treffe en beslutning i en senere fase. Den tidligere kommunalordferer fra Dansk
Folkeparti beskriver det ganske rammende: ,,Vi matte erkende, at vi ikke kunne
komme igennem med helt at afskaffe det tredje led. Derfor bliver det helt
centrale for os at fi et led, som for alt i verden ikke kommer til at ligne de
gamle amter (Poul Nedgaard, interview).

Efter forliget om strukturreformen i juni 2004 stir det ganske klart, hvad
beslutningstagerne ikke ensker (amternes udvalgsstyre), men tilmed lige si
uklart, hvad de s i stedet streeber efter. Noget tyder i overensstemmelse med
Simon p4, at beslutningstagernes mil og praferencer forst udvikler sig i pro-
cessen.

Beslutningen om et fleksibelt forretningsudvalgsstyre

Ifolge Simon (1947) bestdr en beslutningsproces, som tidligere nzvnt, af tre
overordnede faser. Det fremgar af figur 1, at beslutningsprocesserne frem til
Regionslovens vedtagelse kan anskues ud fra fem delprocesser (A-E). I det
folgende skal der ses nermere pa de begivenheder, som udspiller sig inden for
hver af delprocesserne, og som i sidste ende leder frem til en ny politisk styre-
form i regionerne.
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Figur 1. Beslutningsprocesserne frem til styreformens vedtagelse

Fase 1 Fase 2 Fase 3
Efterretningsfasen Designfasen Udvelgelsesfasen
A \
- Forlig om strukturreformen  |———)
24. juni 2004 8 B
/
Handlingsalternativer
inden for den kommunale
Juli/august 2004 C styrelseslov
Et administrativt
) mede mellem Indenrigs-
Primo september og Sundhedsministeriet og \
2004 Amtsradsforeningen D
Nye handlings
altemativer, som
Medio september bryder med den
kommunale styrelseslov \
E
Et fleksibelt forretnings-
9. juni2005 udvalgsstyre foretreekkes
Y
Tid

Proces A: Forlig om strukturreformen

Da aftalen om strukturreformen indgis den 24. juni 2004, stir det klart, at
politikerne er tvunget til at treffe beslutning om den politiske styreform. Det
er imidlertid ikke styreformen, som ved forste gjekast har politikernes og ad-
ministrationens opmarksomhed. Arsagen er, at styreformen ikke bare ifolge
den daverende departementschef Ib Valsborg er ,en detalje i processerne
frem mod den samlede reform, men tilsyneladende ogsé i tiden efter er under-
lagt strukturreformens ovrige folgelovgivning. Tidligere kontorchef i Inden-
rigs- og Sundhedsministeriets kommunalafdeling og tidligere departements-
chef i samme ministerium Christian Schenau beretter:

»Man skal huske pd, at Regionsloven er én blandt fire meget, meget store love -
blandt andet hele delingslovgivningen, som vi brugte meget energi pd, og loven
om de forpligtende kommunale samarbejder, som var indviklet. Sa det er ikke
sidan, at vi har siddet i flere mineder og funderet over det her spergsmal“ (Chri-
stian Schenau, interview).

De begrensede tidsmassige ressourcer, som ifolge Christian Schenau eksiste-
rer pd det administrative niveau, udspringer tilsyneladende af det politiske ni-
veau. Meget tyder i hvert fald p4, at embedsvarket — og det vil sige forst og
fremmest den davarende kontorchefi kommunalafdelingen, Christian Schenau,
og afdelingschefen i juridisk afdeling, Hans B. Thomsen, — ikke modtager klare
signaler fra ministeren eller andre politikere om, i hvilken retning embeds-
varket skal arbejde. De har derimod det i baghovedet, som gennemsyrer hele
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regeringens tilgang, nemlig at lave noget, som adskiller sig markant fra am-
terne.

Konsekvensen er i forste omgang, at beslutningstagernes mal i en vis for-
stand er ganske entydige, men ikke srligt operationelle, nir en beslutning
skal treffes, hvor status quo alternativet pa forhand er udelukket. Dertil kom-
mer, at det tilmed er ganske uklart, hvad beslutningstagerne star over for af
problemer. Som den tidligere kommunalordferer i Venstre og nuverende med-
lem af Ny Alliance, Leif Mikkelsen, forteller, ,er det ikke en egentlig util-
fredshed med udvalgsstyret, men mere at det ikke er meningen, at de fjorten
amter skal laves om til fem“ (Leif Mikkelsen, interview). Den daverende so-
cialdemokratiske kommunalordferer, Ole Stavad, er ikke overraskende pd linje
med Leif Mikkelsen:

»Der skitseres reelt ikke nogle problemer i forhold til udvalgsstyret og i forhold
til amterne, men der er et klart ideologisk enske om, at man vil have dem vak.
Det er ikke svagheder ved udvalgsstyret, som gor, at man er nedt til at @ndre pa
styreformen. Man onsker bare, at det skulle vaere noget, som ikke lignede de
gamle amter” (Ole Stavad, interview).

Helt i trad med Simons begrznsede rationelle teori tegner der sig kort efter
strukturreformens vedtagelse et billede af, at der hverken kan identificeres
klare mal i relation til valg af styreform eller klare problemer med udvalgs-
styret. Det forsteerker med Simons ord den usikkerhed, som forst og fremmest
embedsmandene handler under, og som tilsyneladende indvirker pa embeds-
mandenes sogning efter alternativer til udvalgsstyret (jf. Simon, 1966).

Proces B: Handlingsalternativer inden for den kommunale styrelseslov

Til trods for at de sparsomme politiske udmeldinger tilsyneladende peger vak
fra udvalgsstyret, er det med henvisning til Simon (1947) ikke overraskende, at
embedsmandene, ifolge Schonau, seger efter alternativer inden for det kendte
— dvs. inden for rammerne af den kommunale styrelseslov (jf. Levinthal og

March, 1993):

» Vi har pd administrativt niveau den opfattelse, at den styrelseslov, som var gal-
dende for amterne, indeholder mange muligheder for at lave mange forskellige
styreformer og endda med en mulighed for med dispensation herfra at lave no-
get helt andet® (Christian Schenau, interview).

Arsagen er, som det blev fremhzavet i forrige afsnit, dels at embedsmandene
handler under vasentlig usikkerhed, dels at de i trad med Simon (1947) har en
rakke kognitive begrensninger (jf. ogsd Scott, 2004). Noget tyder pa, at disse
begransninger ogsa eksisterer hos embedsmandene, idet de ikke er i stand til
bade at indsamle tilstrakkelig information om den politiske styreform og ma-
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ske endnu vigtigere ikke har kapacitet til at behandle den eventuelle informa-
tion. Vasentligt er det nemlig, at en rakke andre politiske emner med tilknyt-
ning til strukturreformen har langt hojere prioritet end styreformen. Embeds-
mandene er i det hele taget arbejdsmassigt hirdt spandt for i denne periode.

Christian Schenau og Hans B. Thomsen kommer ikke meget lengere i som-
meren 2004, end at de i udgangspunktet prover at finde alternativer inden for
den eksisterende kommunale styrelseslov. Ifelge Schenau barer processen mere
preg af en ,tenkefase”, hvor administrationen i bedste Lindblom-stil med
sma skridt arbejder hen mod et alternativ. Den manglende viden forseger Chri-
stian Schenau og Hans B. Thomsen i forste omgang at ride bod pé under et
mede med en arbejdsgruppe for politisk og administrativ styring3 nedsat af
Amtsrddsforeningen (herefter amtsdirektorgruppen).

Proces C: Et administrativt mode mellem Indenrigs- og Sundhbedsministeriet og
Amtsridsforeningen

Iaugust 2004 medes Christian Schenau og Hans B. Thomsen med amtsdirek-
torgruppen, der har den davaerende amtsdirektor i Nordjyllands Amt Per Okkels
som formand. Det er Ib Valsborg, som formidler kontakten til Per Okkels og
anbefaler at indlede en dialog med Amtsridsforeningen.

For centraladministrationens embedsmand tager medet udgangspunkt i
overvejelserne inden for den eksisterende styrelseslov. Ikke desto mindre fast-
slar Christian Schenau, at medet hverken er formaliseret eller koordineret i
forhold til de politiske beslutningstagere og derfor i udgangspunktet fungerer
som ,en uformel brainstorming, hvor vi medte delvist uforberedte op og egent-
lig ville hore, hvad de havde at sige“ (Christian Schenau, interview). Det handler
siledes forst og fremmest for embedsmandene om at fi en indsigt i det admi-
nistrative niveaus overvejelser om den politiske styreform og derigennem ogsé
at tilvejebringe storre viden om mulige handlingsalternativer.

Det viser sig imidlertid hurtigt under meodet, at centraladministrationens
tanker kolliderer med amtsdirektorernes ensker. Per Okkels og amtsdirektor-
gruppen tenker nemlig i helt andre baner end det traditionelle udvalgsstyre:

» Vi var nogle stykker, som ikke tog udgangspunkt i udvalgsstyret. Det, som stod
meget klart, var, at hvis man kerte videre med et udvalgsstyre, sd ville man fa
nogle uhensigtsmeassige arbejdsforhold [...] Derudover var der et andet parame-
ter, nemlig at vi blev palagt 41 regionsridsmedlemmer, som er mange. Derfor
var den anden opgave at siabe en vardigrund til, at regionsridet skulle have et
ansvar og et ejerforhold til, hvad der foregik® (Per Okkels, interview).

Det interessante er, at den adfzrd, som amtsdirektorerne udviser, i vid udstrak-
ning bygger pa rationelle overvejelser. Arsagen er, at amtsdirektorerne foreta-
ger en instrumentel kobling mellem de problemer, der dels defineres med af-
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talen bag strukturreformen, hvori det fremgar, at regionsridet skal have 41
medlemmer, dels med opgaveportefoljen, som péd daverende tidspunkt stort
set kun indbefatter sundhedsvasenet (jf. Christiansen & Ullitsgaard, 2008), og
de mulige handlingsalternativer, som knytter sig til den politiske styreform.
Synspunktet er ifolge amtsdirektorerne, at en smal opgaveportefolje sivel som
onsket om, at alle 41 regionsridsmedlemmer skal have et bredt ejerskab til
regionernes opgaver, ikke kalder pé oprettelsen af sektorudvalg og dermed for
etableringen af et udvalgsstyre. De iboende konsekvenser af udvalgsstyret kan
med andre ord ikke lose de problemer, som synliggeres med en smallere opgave-
portefolje og et relativt hojt antal regionsridsmedlemmer.

Omvendt bevirker centraladministrationens noget sparsomme overvejelser,
at amtsdirektorerne tilsyneladende har mulighed for ikke bare at tilkendegive
deres onsker, men ogsé at gore deres indflydelse gzldende. Per Okkels er i
hvert fald ikke i tvivl om, at gruppens udmeldinger spiller en vasentlig rolle
for det videre forleb: ,,\Vi provede at fortzlle Christian Schenau og co., at de
bliver nedt til at tenke pd en anden made. Og det viste sig hurtigt, at de fandt
en interesse for vores forslag® (Per Okkels, interview). Christian Schenau leg-
ger ikke skjul pa, at amtsdirektorernes budskaber far centraladministrationen
til at arbejde i en anden retning: ,Det var faktisk forst, da vi fir beskrevet af
amtsdirektorerne, hvad det var for forventninger, de havde, at vi for alvor be-
gyndte at tenke i det, som endte med at blive den endelige styreform® (Chri-
stian Schenau, interview).

Proces D: Nye handlingsalternativer som bryder med den kommunale styrelseslov

Det er helt tydeligt, at centraladministrationen efter medet med amtsdirek-
torgruppen arbejder med et alternativ, der tager udgangspunkt i amtsdirekto-
rernes overvejelser. Nzrliggende er det, at disse overvejelser er i overensstem-
melse med amtsdirektorgruppens debatoplag fra den 29. november 2004. Her
fremgir folgende:

»Som ny styreform foresldr projektgruppen en model — Rddsmodellen — hvor
regionsrddet er den centrale, drivende kraft [...] For at sikre at der kan treffes
beslutninger om den daglige drift, er det obligatorisk for regionsridet at ned-
sztte et forretningsudvalg pd 5-9 personer med regionsrddsformanden som for-
mand [...] Regionsridet kan nedsatte en reekke udvalg, der som udgangspunkt er
rddgivende [...] Det ber overlades til det enkelte regionsrdd at treffe beslutning
om, hvilke udvalg man ensker at oprette. Udvalgene kan nedsattes ad hoc med
et tidsbegrenset kommissorium eller for hele valgperioden® (Amtsradsforenin-

gen, 2004).

Réidsmodellen understotter ved forste gjekast regeringens og Dansk Folke-
partis politiske onske om at bryde med amternes udvalgsstyre, men har faktisk
pa en rzkke dimensioner flere lighedspunkter med netop udvalgsstyret. Ma-
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ske derfor eksisterer der — trods regionernes smallere opgaveportefolje og mang-
lende skatteudskrivningsret — hos flere beslutningstagere en frygt for, at rads-
modellen udvikler sig i retning af det gamle udvalgsstyre. Lars Lokke Rasmus-
sen er inde pa den frygt:

»Det var logikken for os, at man starter med at sige, at vi skal have nogle regio-
ner, der skal drive sygehuse, nichts weiter. Det kalder ikke pa udvalgsstyre. Det
er én opgave, der skag laftes. S& kan man sige, at sd bliver den grundkonstruktion
jo udfordret ved, at regionerne i lebet af processen bliver tillagt andre opgaver.
Det er jo sddan set nermere det, der kunne gore, at man si sagde; okay, givet at
de sd ogsi kunne lose nogle andre opgaver, ber vi si alligevel gore dem til kom-
muner. Altsd sddan i organisation og 1 opbygning. Og det afstar vi fra. Og det er
der vel to grunde til — i virkeligheden er det maske bare den samme grund. Men
den ene grund er jo, at ikke mindst fordi regionerne nu alligevel glider lidt i
forhold til den oprindelige ambition, er det jo vigtigt pa en eller anden méde at
sztte nogle hegnspele op, der sikrer os imod, at det her er en konstruktion, der
s& bare over tid forvandles til at blive det, vi ikke ville have, nemlig nogle ferre
amtskommuner. S3 det er jo sidan overordnet et politisk enske, at nu skal vi
holde fast i, at det her er noget serligt. Og den anden grund er jo, og det er bare
en variant af det samme, at nir man analyserer de opgaver, som regionerne har,
s er der fortsat kun én driftsmeassig opgave, der sidan har politisk prioriterings-
massig karakter, og det er sundhedsopgaven® (Lars Lokke Rasmussen, inter-
view).

Lars Lokke Rasmussen giver med andre ord en saglig begrundelse for, hvorfor
udvalgsstyret forlades. Ministeren understottes af den davaerende kommunal-
ordforer fra Det Konservative Folkeparti, Christian Wedell-Nergaards ord
om, at ,eftersom regionerne kun havde én hovedopgave — nemlig sygehus-
opgaven, fandt vi det rigtigt at lave et styre, som passede til det” (Christian
Wedell-Nergaard, interview). Beslutningstagerne har siledes en tendens til at
give de politiske begrundelser et legitimt sker i form af instrumentelle koblin-
ger (se ogsa Mouritzen, 2004; Christiansen og Klitgaard, 2008), idet regerin-
gens og Dansk Folkepartis klare politiske enske om, at de nye regioner ikke
ma ligne de tidligere amter, er den direkte rsag til, at beslutningstagerne pa-
peger flere af de svagheder, som ogsi Berg (2004) og Mouritzen (2001) har
fremhavet, knytter sig til udvalgsstyret. Vurderingen star bestyrket, nér ikke
blot Ole Stavad (jf. citat), men bide Poul Nedgaard og Leif Mikkelsen frem-
haver folgende:

»Og der var vores udgangspunke, at det pa ingen mide métte komme til at ligne
de gamle amter [...] Vi vil gerne have en ny politisk styreform i de nye regioner,
fordi jeg simpelthen ikke kan klare at se fem amter i stedet for fjorten amter. Det
er overhovedet ikke en utilfredshed med udvalgsstyret, for kommunerne mé ind-
rette sig frit, som de vil“ (Poul Nedgaard, interview).
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»Deter ikke en egentlig utilfredshed med udvalgsstyret, men mere at det ikke er
meningen, at de fjorten amter skal laves om til fem. Det er en anden funktion,
regionen skal have, hvor sundhedsveasenet er den helt primare opgave, og resten
det sddan set er noget, som regionsradet kan handtere. Der er ikke grundlag for

at lave udvalgsarbejde, fordi si meget fylder det ikke. Og det skal ikke fylde s&
meget“ (Leif Mikkelsen, interview).

Embedsmandene foretager ojensynligt i tet dialog med Lars Lokke Rasmus-
sen en rekke vaesentlige @ndringer i amtsdirektorgruppens udspil, der er i
overensstemmelse med ensket om, at den politiske styreform skal afvige va-
sentligt fra udvalgsstyret. Det er nemlig forst og fremmest regionernes mulig-
hed for at nedsatte stiende udvalg og udvalgsmedlemmernes mulighed for at
oppebare vederlag (som dog senere justeres til et begrenset vederlag), der
@ndres pa i forhold til amtsdirektorernes udspil. Ifelge Christian Schenau er
»det ikke amtsdirektorernes idé. Tankegangen om fleksibiliteten mellem re-
gionsradet og forretningsudvalget er udviklet her i ministeriet” (Christian
Schenau, interview).

Flere af interviewpersonerne er i forlengelse heraf ogsa inde pd, hvor me-
get kontakt der har veret mellem centraladministrationen og det politiske ni-
veau. Meget peger i retning af, at centraladministrationen lebende er i dialog
med Lars Lokke Rasmussen. Noget tyder i hvert fald p3, at de @ndringer, som
foretages i relation til ,raidsmodellen, er eksplicit politisk formuleret. Ifolge
et af amtsdirektorgruppens medlemmer, den tidligere amtsdirektor i Fyns Amt,
Niels Hojberg, er tanken om de midlertidige udvalg nemlig ikke klart udviklet
pa medet i august 2004: ,Der var det et diskussionstema, men det var ikke lagt
fast. Det var ikke en fast preemis, at det var midlertidige udvalg. Det kommer
forst til allersidst“ (Niels Hojberg, interview). Det synspunkt understottes af
Lars Lokke Rasmussen:

»Styreformen er jo opstdet politisk. Det kan jo meget vel veere, at selve navngiv-
ningen mv. er noget, der er vokset ud af embedsvarket. Men man kan sige, at der
har veret en politisk fordring p4, at vi vil have en konstruktion, hvor vi sikrer, at
de politiske beslutninger tratfes direkte i regionsradet. Og hvor vi i det omfang,
vi abner op for, at man si af regionsridets midte formaterer sig i nogle udvalg,
der md det ikke have karakter af drift, og det md ikke have karakter af permanent-
liggorelse af et eller andet politisk fokusomride. Det er en klar politisk bestil-
ling“ (Lars Lokke Rasmussen, interview).

Centraladministrationens embedsmand udvikler med andre ord et handlings-
alternativ, som pa den ene side baserer sig pa amtsdirektorernes overvejelser
og péd den anden side grundet beslutningstagernes politiske ensker afviger
vasentligt fra disse overvejelser. Det rejser spargsmailet om, hvorvidt den kon-
takt, som skabes mellem Indenrigs- og Sundhedsministeriet og amtsdirektor-

227



gruppen i august 2004, og som udspringer af et gensidigt onske fra begge
parter om en dialog, fastholdes i det videre forleb. Ifelge Christian Schenau er
det ikke tilfzldet:

»Der sker noget pd et tidspunkt fra politisk hold i amterne i forhold til den kon-
take, vi har med amtsdirektererne. Pludselig er den kontakt der ikke mere. Otto
Larsen — Amtsrddsforeningens direktor — er jo med til madet [...]. Min fornem-
melse er, at der kommer et politisk signal om, at de ikke skal fortsette® (Chri-
stian Schenau, interview).

Amtsradsforeningens administrerende direktor, Otto Larsen, bekrefter Scho-
naus udsagn om, at der ikke er enighed:

» Vi synes, det var fornuftigt pd embedsmandsplan — og her kan der jo vare for-
skel i forhold til det politis%(e. Derfor blev der ogsi arbejdet med andre modeller
[...] Detarbejde, amtsdirektergruppen lavede, var godt og grundigt, men der var
da ikke fuld enighed. Derfor endte det ogsd med, at vi kaldte det et debatoplaeg i
stedet for et szt anbefalinger. Men der var ikke nogen tvivl om, at nogle af os,
som arbejdede med oplegget, synes, det var spendende og skulle proves af“ (Otto
Larsen, interview).

En forklaring pd, hvorfor kontakten brydes mellem centraladministrationens
embedsmand og Amtsridsforeningen, trekker pd den rationelle institutio-
nelle teori. Set i lyset af modet mellem amtsdirektorerne og centraladmini-
strationen i august 2004 virker det ganske overraskende, at dialogen ikke fast-
holdes mellem parterne. Men som bade Per Okkels og Otto Larsen er inde pa,
er det politiske niveau i Amtsradsforeningen ikke pd belgelengde med det
administrative niveaus enske om en bevaegelse vak fra det tidligere udvalgsstyre.
Etklart flertal af politikerne ensker ojensynligt at fastholde udvalgsstyret, hvor-
for der ikke hersker enighed om, hvilket alternativ som skal foretrekkes og
dermed danne udgangspunkt for dialogen med centraladministrationens em-
bedsmeand. Det betyder med andre ord, at Simons antagelse om en kollektiv
rationalitet brydes, og at den rationelle institutionelle teoris fokus pé akterernes
individuelle praferencer har sin berettigelse. Ifolge administrerende direktor i
Amtsridsforeningen Otto Larsen er det en sver situation, hvor ,vi hindterer
uenigheden i Amtsridsforeningen ved at krybe udenom® (Otto Larsen, inter-
view).

Konsekvensen er i forste omgang, at embedsmandene atbryder kontakten
til Indenrigs- og Sundhedsministeriet. Ydermere tyder noget pa, at Amtsrads-
foreningen mister indflydelse og i den forstand kommer til at fremsta som en
svag aktor. Til trods for at det neppe er sikkert, at amtsdirektorerne ville have
varet i stand til at overbevise centraladministrationen og dermed de politiske
beslutningstagere om at fastholde de stiende udvalg, sé bidrager den mang-
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lende dialog til lesere institutionelle bindinger for beslutningstagerne (jf.
Baumgartner og Jones, 1993). Meget tyder i hvert fald p4, at det normalt sd
sterke kommunale korporative system bryder sammen (jf. Blom-Hansen, 2002;
Christiansen et al., 2004), og at beslutningstagerne far ,frit spil“. De begran-
sede institutionelle bindinger er imidlertid ikke kun forirsaget af en mang-
lende dialog mellem Amtsridsforeningen og Indenrigs- og Sundhedsmini-
steriet. Med henvisning til overvejelser inden for spilteorien (se fx Gibbons,
1992; Scharpf, 1997) mindskes de korporative institutionelle bindinger ogsi
ved, at ,spillet” omkring Amtsradsforeningen er et endeligt gentaget spil, i den
forstand at Amtsradsforeningen tidligere har deltaget i tilblivelsen af lovgiv-
ningen, men ikke vil veere deti fremtiden (jf. fx Ostrom, 1990). Om end der vil
vare et naturligt overlap mellem Amtsradsforeningen og Danske Regioner, og
at beslutningstagerne derfor i et vist omfang vil mede de samme aktorer i
fremtidige forhandlinger, sd behover beslutningstagerne ikke i modsatning til
tidligere at tage helt de samme strategiske hensyn til fremtidige forhandlinger
med Amtsradsforeningen.

En anden konsekvens ved den manglende dialog er, at det forst sent i pro-
cessen gar op for amtsdirektorerne, hvad der er ved at ske: ,Det er faktisk
forst, da selve lovforslagene bliver lagt frem, at det gar op for os. Det kommer
som en tyv om natten, at det skal vere midlertidige udvalg, der skal have ny
kommissorier hvert eneste dr. Den del af det kommer meget meget sent (Niels
Hojberg, interview). Per Okkels er pi linje: ,,Det har aldrig vaeret meningen,
at regionerne ikke matte nedswtte stiende udvalg. Jeg synes maske ogsi, at
regeringen er lige lovlig nidker med de ad hoc-udvalg, vi kan nedswtte, som
kun ma vare for et r ad gangen. Det har aldrig vaeret meningen® (Per Okkels,
interview).

Eftersom de losere institutionelle bindinger synes at vare en fordel for be-
slutningstagerne, er det nerliggende at stille spergsmalet, om kontakten kun
brydes af amtsdirektorgruppen. Beslutningstagerne i ministeriet har ikke bare
en klar interesse i at udelukke amtsdirektorerne fra de politiske dreftelser —
amtsdirektorerne har aldrig veeret fortalere for en afskaffelse af de staende udvalg
(Amtsradsforeningen, 2004) — men har ogsi en interesse i at fa det til at se ud,
som om kontakten brydes af Amtsradsforeningen. Flere af interviewpersonerne
i Indenrigs- og Sundhedsministeriet afviser imidlertid, at ministeriet ikke on-
sker at veere i dialog med Amtsridsforeningen. Den udlegning er Amtsrids-
foreningens daverende administrerende direktor Otto Larsen pa linje med:

»Udefrakommende folk tror, at man sidder og skendes om mange af de her ting.
Sidan var situationen ikke. Det var givet, at der var en politisk aftale om en
strukturreform. Derfor var vi pd embedsmandsplan si pragmatiske, at vi sagde,
s mi vi prove at finde ud af, hvordan vi kan fi de processer til at fungere gnid-
ningsfrit og sd godt som muligt [...]. Jeg tror, det er meget naturligt, at kontak-
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ten brydes, ndr ministeriet kommer hen i den fase, hvor ministeriet konkret skal
skabe resultater ssmmen med ministeren i forhandlinger med andre partier [...]
Kontakten herer derfor af sig selv op. Men det er en helt sedvanlig procedure,
nér der begynder realitetsdroftelser mellem et ministerium og folketingets par-
tier (Otto Larsen, interview).

Det er dog vard at huske pd, at dialogen med al sandsynlighed havde taget en
anden drejning, hvis amtsdirektorerne havde vidst, i hvilken retning central-
administrationen arbejder hen over efteriret.

Den manglende dialog mellem Amtsriddsforeningen og Indenrigs- og
Sundhedsministeriet bidrager siden hen til, at flere aktorer fra det amtslige
niveau sar tvivl om beslutningstagerne og derved centraladministrationens
motiver i forlebet: ,Nogle har si sagt, at vi er get i felden eller noget i den
stil. Det ved jeg ikke. Jeg tror faktisk stadig, at det var den eneste vej at ga“ (Per
Okkels, interview). Pointen skulle med andre ord vare, at amtsdirektorgruppen
wer gaet i felden®, fordi deres opleg har bidraget til at legitimere de politiske
beslutningstageres ensker. Det kan imidlertid neppe vare tilfzldet, for som
ovenstiende viser, er madet i august 2004 ikke fra centraladministrationens
side drevet af en klar politisk logik i forhold til den politiske styreform. For det
forste fordi initiativet til medet kommer fra administrativt niveau, og for det
andet fordi de politiske praeferencer i relation til den politiske styreform forst
udvikler sig senere i processen (jf. March og Olsen, 1976). De videste kon-
klusioner, aktorerne derfor kan drage, er, at bruddet mellem Amtsradsforenin-
gen og ministeriet kommer belejligt for de politiske beslutningstagere.

Proces E: Et fleksibelt forretningsudvalgsstyre foretrekkes

Forrige afsnit demonstrerer, at handlingsalternativer inden for den eksiste-
rende kommunale styrelseslov er uforenelige med de mil og preferencer, som
beslutningstagerne har, hvorfor segningen efter andre alternativer fortsztter.
Nerliggende er det derfor at tro, at beslutningstagerne som the economic
man foretrakker det fleksible forretningsudvalgsstyre, fordi det er det bedste
alternativ af flere mulige. Som Schenau har fortalt, er det imidlertid ikke til-
feldet.

Snarere efterlades det indtryk, at det fleksible forretningsudvalgsstyre ud-
vikles pa baggrund af et ikke szrligt hejt informationsniveau, men hvor cen-
traladministrationens embedsmand forseger at indhente oplysninger fra amts-
direktorgruppen. Disse oplysninger peger i retning af, at Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet med fordel kan arbejde i en anden retning, som ikke bare bry-
der med udvalgsstyret, men ogsd med den eksisterende styrelseslov. Helt i trad
med Simons begransede rationelle teori vurderes handlingsalternativerne in-
den for den eksisterende styrelseslov sekventielt, og ikke mindst efterhinden
som centraladministration i dialogen med amtsdirektorgruppen fir kapacitet
til at behandle dem. Det er i forlengelse heraf vaerd at bemarke, at det opleg,
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som amtsdirektorgruppen prasenterer pd madet i august, ikke igangsatter en
fuldstzndig tilbundsgiende analyse af konsekvenserne ved alternativet. Som
Amtsrddsforeningens tidligere administrerende direktor Otto Larsen bemzer-
ker, er ,forretningsudvalgsstyret ikke underlagt en pro et contra analyse i for-
hold til, hvad det vil give af fordele og ulemper” (Otto Larsen, interview).

Centraladministrationen udviser derimod en beslutningsadferd, der har-
monerer med Simons satisficing decisionsmaking (Simon, 1992), idet beslutnings-
tagerne valger den forste tilfredsstillende losning — som tager hojde for det
overordnede mal — uden sikkerhed for, at det er den bedste. Rationaliteten i
forhold til beslutningstagernes mal fastholdes i den forstand, at der foretages
en rekke vesentlige 2ndringer af amtsdirektorernes udspil. Kommunalordfe-
reren fra Det Konservative Folkeparti beskriver ogsé siden hen alternativet i
trdd med tilfredshedslogikken: ,Forretningsudvalgsstyret er en udmarket made
at gore det pa. [...]. Man fik en forloren hare pa den made, at man fik ro pa det
politiske og en benhird styring af den ekonomiske del® (Christian Wedell-
Nergaard, interview). Lars Lokke Rasmussen og Ole Stavad lovpriser ej heller
den nye styreform:

»Men altsd, det er da klart — det kan man jo se pd hele processen — at en eller
anden form for ulogik jo opstér pd en eller anden mide. Man kan sige, at et eller
andet sted er der jo en disharmoni mellem at have meget, meget store regionsrad
og si have si snevre opgaveportefaljer. Men det skyldes jo alt ssammen den poli-
tiske logik. Nér man skal igennem med det her projekt, sd handler det selvfolge-
lig om, at det bliver det rigtige projekt, men det handler jo ogsi om, at det kan
gennemfores [...]. Der er jo ikke rigtig plads til at sidde og fabulere over
regionernes fremtid nu. Vi mener altsd, at der skal vaere fem regioner i Danmark.
Og sidan er det. Og hvis det fungerer, sé skal det jo ikke laves om*“ (Lars Lokke

Rasmussen, interview).

»Jeg er overbevist om, at Lars Lokke Rasmussen har givet sine folk besked p4, at
de skulle opfinde en konstruktion, hvor det lignede mindst muligt et normalt
folkevalgt organ med udvalg osv. De métte gerne gore det s& markeligt, s det
over en ikke alt for lang tidshorisont bliver muligt at f en opbakning til, at man
i stedet kan lave bestyrelser” (Ole Stavad, interview).

Det er ikke si overraskende, at oppositionen i form af Ole Stavad er modstan-
der af det fleksible forretningsudvalgsstyre. Mere interessant er det derimod,
at bide Lars Lokke Rasmussen og Christian Wedell-Nergaard ikke udviser
udelt begejstring for det handlingsalternativ, som foretrakkes. Det bekrafter
billedet af, at det fleksible forretningsudvalgsstyre nok snarere er en tilfreds-
stillende losning mere end en optimal losning.

I et lidt storre perspektiv er det vard at hafte sig ved, og som inter-
viewpersonerne ogsa bererer, den fremtid, som det regionale niveau og der-
med ogsd den politiske styreform har. Et regeringsskifte vil ifolge Ole Stavad
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@ndre den politiske styreform i retning af det tidligere udvalgsstyre: , Et af de
punkter, som er min klare fornemmelse, omgdende skal laves om, nar der kom-
mer en anden regering, er den politiske styreform. Vi ensker at genindfore de
stdende udvalg” (Ole Stavad, interview).

Noget tyder imidlertid ogsa pd, at der internt i regeringen og ikke mindst
hos stettepartiet Dansk Folkeparti er en generel modstand mod ikke bare den
politiske styreform, men ogsi generelt mod det regionale niveau:

»Regionerne er nok kommet for at blive et antal ar, men jeg vil ikke stte et fast
antal ar pd, men jeg tror, at tiden vil arbejde hen imod, at vi ikke skal have regio-
ner mere. Det tror jeg pd. Men det er ikke sidan, at jeg modarbejder regionen.
Det vil jeg gerne understrege® (Poul Nedgaard, interview).

Ogsa Venstres tidligere kommunalordferer er meget eksplicit i sin vurdering
af regionernes fremtidsudsigter: ,,Jeg kan love for, der er en del af os, der har
varet med til at kere det her igennem, der hiber p4, at det egentlig ikke skal
vare til evig tid (Leif Mikkelsen, interview). Lars Lokke Rasmussen undlader
helst, som det fremgir af citatet, at diskutere regionernes fremtid, og efterla-
der i forlengelse heraf det politisk korrekte indtryk, at det forst og fremmest
athznger af, om regionerne er i stand til at lose sundhedsopgaven. Ikke over-
raskende vil Ole Stavad imidlertid meget gerne udtale sig pd Lars Lokke Ras-
mussens vegne: ,Lars Lokke Rasmussen har brugt sine krafter pa at fi skabt
en model, som giver det bedst mulige grundlag for, at han pa et senere tids-
punkt, hvis han fir chancen, kan né sit endelige skridt med at fa ikke-folke-
valgte bestyrelser for sundheds- og sygehusvaesenet” (interview).

Hvorvidt Ole Stavad har ret i sin pastand, er ikke muligt at dokumentere
nzrmere i denne artikel. Kontorchef i kommunaladministrativt kontor i In-
denrigs- og Sundhedsministeriet Soren Hansen Thomsen bemarker imidler-
tid, at ,der ville vaere noget underlig gambling i at lave en konstruktion, som
ikke kan fungere, bare for at man s kan nedlegge den senere. I mellemtiden
er der jo stadigvek syge mennesker, som der skal tages hind om® (interview).
Meget tyder derfor p4, at kun fremtiden kan give os et fuldstendigt svar pa de
politiske hensigter bag det fleksible forretningsudvalgsstyre. Et forelebigt svar
blev miske allerede givet pd Det Konservative Folkepartis landsmede den 29.-
30. september 2007, hvor formand Bendt Bendtsen slog fast, at regionerne
nedlzegges meget hurtigt, hvis ikke de er i stand til at lofte sundhedsopgaven.

Konklusion: Dibsgaven som ikke stod pa enskelisten

Med regeringens og Dansk Folkepartis aftale om strukturreformen fra juni
2004 fodes fem nye regioner i den offentlige sektor. Som tilfzldet er ved de
fleste fodsler, folger der ogsa kort tid efter regionernes tilblivelse en gave med
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i form af en ny politisk styreform til regionerne. De glade givere er ingen
ringere end selveste Lars Lokke Rasmussen og co. i Folketinget, som forarer
de fem nye regioner et fleksibelt forretningsudvalgsstyre.

Baggrunden for indenrigs- og sundhedsministerens hang til gaver er forst
og fremmest, at medlemmer fra bide regeringspartierne og Dansk Folkeparti
har et sterkt ideologisk enske om, at ingenting i regionerne — og dermed hel-
ler ikke den politiske styreform — mé ligne det, som fandtes i de tidligere am-
ter. Efter forliget om strukturreformen i juni 2004 har beslutningstagerne en
klar holdning til, hvad styreformen ikke skal vere — et udvalgsstyre — men det
er endog lige sd uklart, hvilken styreform som si i stedet foretrakkes. Regions-
loven er nemlig pa daverende tidspunkt underlagt den ovrige folgelovgivning,
hvor navnlig delingsaftalen og lovgivningen om de kommunale samarbejder
har det politiske sdvel som det administrative niveaus opmearksomhed. Det
betyder for det forste, at ikke bare de politiske przferencer om styreformen
udvikler sig i processerne, men at ogsa centraladministrationens embedsmand
ikke er i stand til at indsamle tilstrekkelig information om den politiske styre-
form. Konsekvensen er i forste omgang, at embedsmandene i sogningen efter
en politisk styreform tager udgangspunkt i den kendte kommunale styrelses-
lov. Under et made i august 2004 med amtsdirektorgruppen nedsat under
Amtsradsforeningen viser det sig imidlertid, at der ikke pa administrativt ni-
veau i amterne er opbakning til at tage udgangspunkt i det eksisterende udvalgs-
styre. Det fir efterfolgende centraladministrationens embedsmand til at ar-
bejde med et alternativ, som baserer sig pa amtsdirektorernes overvejelser, og
som bryder ikke bare med udvalgsstyret, men ogsid med den eksisterende kom-
munale styrelseslov.

Embedsmandene fra Indenrigs- og Sundhedsministeriet foretager imidler-
tid i tet samspil med Lars Lokke Rasmussen en rakke @®ndringer af amts-
direktorernes forslag. Det er iser muligheden for at nedsatte stiende udvalg,
der fremstdr som den vasentligste. Angiveligt fordi beslutningstagerne med
Lars Lokke Rasmussen i spidsen fremhaver en rekke saglige begrundelser for
at forlade udvalgsstyret — forst og fremmest den smalle opgaveportefolje —
men gjensynligt ogsd fordi muligheden for at nedsztte stdende udvalg kollide-
rer med det ideologiske enske om, at regionerne ikke skal ligne amterne. Den
forklaring stir sterkt, nar det udelukkende er Lars Lokke Rasmussen, som
angiver opgaveportefoljen som den vasentligste drsag til styreformens tilbli-
velse. Blandt andre Leif Mikkelsen og Poul Nodgaard fremhaver onsket om,
at regionerne ikke skal ligne amterne, som den vasentligste arsag til udviklin-
gen af det fleksible forretningsudvalgsstyre.

Hen over efteraret 2004 opstiller beslutningstagerne ikke flere alternative
styreformer, men koncentrerer sig om det fleksible forretningsudvalgsstyre.
Styreformen indebarer i lighed med amtsdirektorernes udspil en raidsmodel
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med et forretningsudvalg, men som med fleksibiliteten (ad hoc-udvalg) atvi-
ger vesentligt fra direktorernes enske om muligheden for stiende udvalg. Det
fleksible forretningsudvalgsstyre foretraekkes ifolge interviewpersonerne ikke,
fordi det er den optimale losning, men snarere fordi det er en tilfredsstillende
losning, der harmonerer med det overordnede maél om, at styreformen skal
bryde afgorende med amternes udvalgsstyre.

Dabsgaven fra Lars Lokke Rasmussen — det fleksible forretningsudvalgs-
styre — har aldrig stdet pa regionernes onskeliste. En forelobig evaluering af
styreformen i de fem regioner illustrerer, at politikerne i regionerne foretrak-
ker en videreforelse af udvalgsstyret (Krogh og Skott, 2007). Ifelge et regions-
ridsmedlem har nedszttelsen af en rekke serlige udvalg, som formelt set ifolge
Regionsloven kun ma vaere midlertidige, det formal at fungere som ,camoufle-
rende stiende udvalg® (interview). Den konklusion harmonerer i vid udstrak-
ning med en nylig afsluttet undersogelse foretaget af Glavind og Kirkegaard
(20006), som afslarer, at det fleksible forretningsudvalgsstyre ikke lader sig for-
ene med den legitimitetsforstielse og politiske kultur, som hersker pa det re-
gionale niveau, og som forst og fremmest knytter sig an til udvalgsstyret. For-
fatterne peger i den forbindelse pd, at forretningsudvalgsstyret kan fi svert
ved at sld igennem.

Som i andre situationer, hvor man ikke har fiet den gave, man ensker sig,
synes det ogsi for de fem regioner nerliggende hurtigst muligt at tage kontakt
til Indenrigs- og Sundhedsministeriet (nu: Velferdsministeriet) og bytte ga-
ven til et udvalgsstyre. Problemet med det fleksible forretningsudvalgsstyre er
imidlertid, at Lars Lokke Rasmussen har undladt at sztte byttemarke pa, og i
stedet med et brev til de tilsynsforende statsamtmand klart har signaleret (jf.
Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2006), at man vil holde et vigent oje med
regionernes udmentning af styreformen og i serdeleshed den del, som om-
handler ad hoc-udvalgene.

Tilbage star, at regionerne har fiet en gave, som de pd ingen made har lyst
til at pakke op, men derimod ensker at gemme langt vek og kun nedtvunget —
som vi kender det fra andre mindre gode gaver — vil tage i brug, hvis giveren
Lars Lokke Rasmussen skulle komme forbi. Meget tyder nemlig p, at de re-
gionale politikere pa den ene side vil forsege at fore udvalgsstyret videre under
indpakning af at vere et fleksibelt forretningsudvalgsstyre. P4 den anden side
vil Lars Lokke Rasmussen og co. holde et vigent gje og sikre, at det fleksible
forretningsudvalgsstyre ikke blot bliver ny i indpakning, men ogsa bliver det i
indhold. Hvis det sidste lykkedes — og hvis det, som Ole Stavad postulerer,
viser sig, at det fleksible forretningsudvalgsstyre udelukkende skal bidrage til
at forpurre regionernes opvakst — si kan det meget vel vare, at dibsgaven
udvikler sig til regionernes hadegave nummer et.

De forskellige onsker, som dels synliggores hos de centrale beslutningsta-
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gere i beslutningsprocessen, dels kommer til udtryk hos de regionale politi-
kere i den forelobige implementeringsproces, er vaesentlige at holde sig for oje
i fremtidige evalueringer af styreformen i regionerne. Succeskriteriet for de
regionale politikere er pa den ene side at fore udvalgsstyret videre under ind-
pakning af at vare et fleksibelt forretningsudvalgsstyre. Omvendt er succes-
kriteriet for de centrale beslutningstagere pé den anden side, at styreformen
ikke kun i indpakning, men ogsa i indhold, er i stand til at adskille sig fra
udvalgsstyret under de tidligere amter. Kriterierne rummer et paradoks, der
nedvendiggor en eksplicitering af de pramisser, som den politiske styreform
evalueres efter. En evaluering af en reforms virkninger tager nemlig udgangs-
punkt i tydeliggjorte forestillinger om, hvorfor og hvordan en given indsats
virker, som inden for evalueringslitteraturen kaldes programteorien (Chen,
1990; Dahler-Larsen, 2003; Pawson og Tilley, 1997). Programteorien bag det
fleksible forretningsudvalgsstyre kan udledes blandt andet gennem udsagn fra
forskellige politikere og ved at traekke pé faglig teori om styreformer (jf. Dahler-
Larsen, 2003: 55). Nér der — som tilfzldet er her — er modsatrettede og ufor-
enelige mal med forretningsudvalgsstyret, vil evalueringens konklusioner — og
dermed det virkelighedsbillede som tegnes af de fem regioner — netop atha@nge
af, hvilke udsagn og dermed hvilke kriterier som legges til grund for evalu-
eringen.

Eftersom beslutningstagerne i Folketinget tydeligt har signaleret, at man
ikke onsker en videreforelse af udvalgsstyret, og Det Konservative Folkeparti
allerede har lanceret idéen om at nedlegge regionerne, peger meget i retning
af, at det ikke handler om, hvorvidt forretningsudvalgsstyret vil sld igennem,
men snarere at det ska/ sld igennem. Regionerne og udvalgsstyret kommer
nzppe til at gd hind i hind, hvorfor det centrale for regionerne bliver at hand-
tere de udfordringer, som eksisterer inden for forretningsudvalgsstyrets insti-
tutionelle rammer. Med afskaffelsen af de stdende udvalg er den maske vea-
sentligste udfordring at skabe meningsfulde politikerroller gennem nye politi-
ske platforme for alle regionsridets 41 medlemmer (jf. Krogh og Skott, 2007).
Hvis det lykkes, kan det vare, at regionspolitikerne om en arrakke vil blive s&
glade for Lars Lokke Rasmussens ddbsgave, at de ligefrem kommer til at holde
af den.

Noter

1. Tak til Rikke Berg, Peter Munk Christiansen og Poul Erik Mouritzen for kon-
struktive kommentarer under artiklens udarbejdelse.

2. Betegnelsen ,,ny er misvisende i den forstand, at styreforrnen ikke afloser en an-
den styreform i regionerne. ,,Ny“ skal derfor dels ses i forhold til de tldhgere am-
ter, dels ved at de lokale demokratier pa bide amts- og kommunalt niveau ikke har
nogen tidligere erfaring med det fleksible forretningsudvalgsstyre.
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3. Folgende var medlemmer af arbejdsgruppen for politisk og administrativ styring:
Davarende amtsdirektor i Nordjyllands Amt Per Okkels (formand)
Davarende amtsdirektor i Fyns Amt Niels Hgjberg
Davarende amtsdirektor i Vejle Amt Palle Lund
Davarende amtsdirekter i Roskilde Amt Erik Lohmann-Davidsen
Davarende amtsdirektor i Senderjyllands Amt Niels Johannesen
Reprasentant fra Amtsradsforeningen Ove Nissen
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