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Strukturreformens konsekvenser 
for ledere og medarbejdere

Peter Hagedorn-Rasmussen, Jeppe Højland & John Storm Pedersen

Artiklen sætter fokus på de udfordringer strukturreformen stiller ledere og medarbejdere i offent-
lige driftsinstitutioner overfor. Der tages afsæt i strukturreformens intentioner om at skabe bedre 
og billigere løsninger. I artiklen præsenteres to scenarier for udviklingen af offentlige institutio-
ner. Scenarierne implicerer både krav og muligheder for ledere og medarbejdere, som bliver 
be lyst gennem tre cases. Desuden belyses hvordan ledere og medarbejdere kan forme udvik-
lingsretningen. Konklusionen peger på, at ledere og medarbejdere kan få større indfl ydelse på 
ud viklingsprocesserne end det er tilfældet i dag. 

Offentlige institutioner skal løse deres 
opgaver bedre og billigere som følge af 

strukturreformen. De lokale og regiona le po-
litikere har det primære ansvar for de offent-
lige driftsinstitutioner.1 I artiklen ar gu men-
teres for, at de med stor sandsynlig hed vil 
anvende to strategier for at sikre dette. De vil 
fusionere offentlige institutioner og eta ble re 
markeder for løsningen af opgaver ne. Der-
med skabes der to scenarier for offentlige in-
stitutioners udvikling. Et fusions-scenario og 
et markeds-scenario. Institutionernes place-
ring i scenarierne bliver afgørende for hvilke 
interne udviklingsprocesser og hvil ken dy-
namik, som igangsættes i institutionerne for 
ledernes og medarbejdernes ved kommende. 
Strukturreformen skaber end videre per 1. ja-
nuar 2007 en ny geografi , som stiller institu-
tionerne overfor nogle stra tegiske valg. Dette 
hvad angår organisation, ledelse, fremtidig 
størrelse herunder an tallet af medarbejdere 
og organiseringen af den daglige drift. 

For at belyse dette er artiklen opdelt i tre 
dele: 1) en beskrivelse af strukturreformens 
in tentioner om at skabe bedre og billigere 

løs ninger, herunder præsentation af mulige 
sce narier 2) tre case-beskrivelser og analyse 
i relation til scenarierne og 3) en analyse af 
de tre cases set i forhold til strukturrefor-
mens krav.

I første del drøftes strukturreformens bag-
grund, formål og design. Det vises, hvordan 
struk turreformen stiller krav om en mar-
kant bedre indfrielse af succeskriterierne 
for løsningen af opgaverne i den offentlige 
sek tor i de kommende år. Herefter anfø-
res de lokale og regionale politikeres mest 
sand synlige strategier for at få de offentlige 
in stitutioner til at indfri succeskriterierne 
mar kant bedre. På grundlag heraf opstilles 
to scenarier: Et drevet af fusioner og et an-
det drevet af etableringen af markeder for 
løs ningen af opgaverne. 

I anden del sættes fokus på tre cases: Tre 
amts lige skoler for børn med behov for vidt-
gående specialundervisning, som er belig-
gende i tre forskellige amter på Sjælland. 
Val get af de tre skoler skyldes primært to for-
hold. For det første anses handikapområdet 
for at være et interessant område i forhold 
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til strukturreformen. Under de politiske for-
handlinger om en strukturreform anførte 
Det Radikale Venstre og Socialdemokratiet, 
at strukturreformen ville føre til markante 
for ringelser for de handikappede og der-
med for en af samfundets svageste grupper. 
Så markante forringelser, at Det Radikale 
Ven stre og Socialdemokratiet (heller) ikke 
kun ne støtte strukturreformen vedrørende 
handikapområdet. To argumenter blev især 
fremført. Amterne har aktuelt ansvaret for 
de (fl este) institutioner, som tager sig af han-
dikappede – herunder skoler for børn med 
vidt gående handikap og dermed vidtgående 
behov. Nedlæggelsen af amterne vil i følge 
Det Radikale Venstre og Socialdemokratiet 
føre til en opsplitning og opløsning af de 
fag lige miljøer i amterne, som servicerer de 
han dikappede. Resultatet heraf vil blive dår-
ligere ydelser til de handikappede. Kommu-
nernes overtagelse af (langt de fl este) amtsli-
ge institutioner for handikappede fra den 1. 
januar 2007 vil endvidere gøre, at ydelserne 
til de handikappede skal produceres og le-
veres i (politisk) konkurrence med ydelser-
ne til almindelige borgere. Vurderingen var 
og er, at det vil have en negativ påvirkning 
af ydelserne til handikappede. Frygten for 
rin gere ydelser til de handikappede har ført 
til dannelsen af handikapråd i kommuner-
ne i lighed med de nuværende ældreråd, 
krav om årlige rapporter til Socialministe-
riet i en årrække, forskningsprojekter, som 
skal følge udviklingen på området etc.2 For 
det andet har amterne aktuelt organiseret 
om rådet for handikappede på forskellige 
må der. I nogle amter er der sket en vidtgå-
ende decentralisering af økonomi og kom-
petencer til institutionerne. I andre amter 
er der fortsat en central styring af økonomi 
og institutionernes aktiviteter i det daglige. 
Dette giver ret forskellige rammer og vilkår 
for institutionerne i det daglige. Endvidere 
har nogle amter forsøgt sig med at integrere 
handikappede i normalinstitutionerne. Ek-

sempelvis handikappede børn og unge i den 
almindelige folkeskole i den udstrækning, 
at dette er muligt. Andre amter har valgt, 
at placere skoler for handikappede børn og 
unge uafhængigt af normalinstitutionerne. 

Valget af de tre amtslige skoler for handi-
kappede giver dermed muligheder for at få 
ind sigt både i et af strukturreformens svage 
punkter set fra en brugersynsvinkel og struk-
turreformens konsekvenser for samme type 
af institutioner (ledere og medarbejdere), 
som aktuelt arbejder under forskellige ram-
mer og vilkår i amterne. 

I artiklens tredje del tages der udgangs-
punkt i, at hverken ledere eller medarbejdere 
i de tre case-institutioner vurderer, at der in-
den næste kommunalvalg vil ske væsentlige 
ændringer i de ydelser, som de producerer og 
leverer i dag. Dette indebærer en risiko for, at 
ledere og medarbejdere kommer til at tænke 
kortsigtet og derved undervurderer udvik-
lingsprocesser og dynamikker, som struktur-
reformen vil igangsætte i institutionerne. 
Bli ver dette tilfældet, vil institutionerne kom-
me til at forholde sig reaktivt frem for proak-
tivt til strukturreformens krav og mulighe-
der, hvilket kan føre til defensiv adfærd og 
ne gative konfl ikter i institutionerne. Denne 
pro blemstilling analyseres afslutningsvist i 
ar tiklen. Endvidere fremsættes nogle anbefa-
lin ger til, hvordan ledere og medarbejdere i 
fæl lesskab kan håndtere strukturreformens 
krav og muligheder på lang sigt.

Sigtet med artiklens to scenarier er ikke 
at afdække et – sandt – billede af fremtiden, 
men at afdække forskellige mulige billeder 
af fremtiden og de hertil knyttede konse-
kvenser for ledere og medarbejdere. Sigtet 
bliver dermed i sidste ende at bidrage til at 
øge det strategiske beredskab hos ledere og 
medarbejdere i de offentlige institutioner 
og i ledernes og medarbejdernes interesse-
organisationer. 

Beskrivelsen af strukturreformens inten-
tioner, og dermed de to scenarier i artiklen, 
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bygger på eksisterende forskning (Pedersen 
2004; 2005a). Med udgangspunkt i ønsket 
om at opnå viden om de mulige konsekven-
ser, som strukturreformen vil konfrontere 
ledere og medarbejdere i de offentlige drifts-
institutioner med, har vi valgt at interviewe 
tillidsrepræsentanter og ledere i tre case-in-
stitutioner. Dette med udgangspunkt i sce-
narierne og en tematiseret interviewguide, 
jævnfør fi gur 1. Der er desuden foretaget to 
supplerende interviews med personer, der 
har en særlig indsigt i og interesse for insti-
tutionernes aktuelle og fremtidige situation: 
en konsulent fra Danmarks Lærerforening 
og en konsulent fra Børne- og Ungdomspæ-
dagogernes Landsforbund.3 Formålet har 
væ ret at få en ‘second opinion’ på institu-
tionernes placering i scenarierne og de ud-
fordringer, de vil komme til at stå overfor. 
Endeligt er scenarierne og institutionernes 
situation, som præsenteret i denne artikel, 
blevet fremlagt for en række institutionsle-
dere og mellemledere i amtslige institutio-
ner, som skal overgå til kommunerne per 1. 
januar 2007. Dette via en række foredrag og 
seminarer. Ledernes reaktioner er anvendt 
til at sætte ledernes og medarbejdernes vur-
deringer i de tre case-institutioner ind i en 
mere generel sammenhæng.4 

Artiklen baserer sig på den grundlæggen-
de opfattelse, at det ikke er muligt at tilveje-
bringe fuld information om strukturrefor-
mens konsekvenser. Derfor kan man ikke 
ra tionelt planlægge sig gennem strukturre-
formen. Strukturreformen kan anskues som 
et stort projekt, der gennemføres i en verden 
fuld af usikkerhed. Men dette er et vilkår, 
som grundlæggende er blevet anfægtet gen-
nem diskussion af modernismens rationali-
tetsoptimisme, og som har ført til en større 
fokus på strategisk refl eksive tilgange til fx 
projekter (Christensen & Kreiner 1991) og 
plan lægning (Mintzberg 1994). Artiklen ba-
serer sig derfor på den opfattelse, at erken-
delsen af et ufuldstændigt videngrundlag 

ikke skal håndteres med resignation. Deri-
mod håndteres det bedst ved (pro)aktive re-
fl eksioner over strategiske muligheder. Eller 
med inspiration fra ideen om at bevæge 
sig fra en tro på strategisk planlægning til et 
strategisk beredskab (Mintzberg 1994), kan 
man sige, at aktørerne bør arbejde bevidst 
med at reducere risici og udnytte mulighe-
der. Målet med artiklen er dermed også, at 
refl eksive praktikere kan hente inspiration 
i artiklen ved at kombinere de to scenarier 
og de tre cases med henblik på at øge deres 
strategiske beredskab. 

De tre cases er udvalgt på et område, som 
anses for at repræsentere strategisk vigtige 
per spektiver for strukturreformen (jf. tidlige-
re begrundelser for valg af område). Casene 
er dermed kritiske i den forstand, at analyser-
ne af disse antages at kunne sige noget om 
de generelle tendenser for udviklingen for 
og i de offentlige institutioner i de kommen-
de år (Flyvbjerg 2006, 229-230). Scenarierne 
skaber rammerne om forskellige rum, hvor 
inden for lokale aktører kan handle. Scena-
rierne er for så vidt et defi neret politisk mu-
lighedsrum, som både begrænser og muliggør 
handlinger. Ved at fokusere på et afgrænset 
og konkret område af strukturreformen be-
skrives og vurderes, i hvilken grad og hvor-
dan de generelle rammer bliver bragt i spil 
af aktørerne på et mere konkret område, 
sko ler for børn med behov for vidtgående 
spe cialundervisning. Det er klart, at vi med 
scenario-tilgangen arbejder under særlige 
omstændigheder, hvilket gør at pålidelig-
hed og gyldighed har en anden karakter. Vi 
søger derfor mere efter mulige fremtidige 
møn stre end efter at påpege klare faktiske 
relationer mellem kontekst og case. 

I interviewene har der været lagt vægt 
på interviewpersonernes vurderinger af 
struk turreformens konsekvenser for ledere 
og medarbejdere og dermed arbejdslivet i 
disse. Som konsekvens heraf er interviewe-
ne foretaget med udgangspunkt i følgende 
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temaer, som relaterer sig til såvel HRM-litte-
ratur (eksempelvis Storey 1992; 2001) som 
arbejdslivslitteraturen (eksempelvis Hvid 
1999; Bottrup & Hvid 1995; Graversen & 
Larsen 2005).

Strukturreform, krav og scenarier

Strukturreformens baggrund

Den primære offi cielle politiske begrundel-
se for strukturreformen er, som velkendt, 
konklusionen på Strukturkommissionens 
betænkning (2004). Jævnfør denne bliver 
politisk besluttede opgaver for nærværende 
løst for dårligt. Borgerne som brugere får 
for få og for dårlige ydelser for deres skatte-
kroner. I fi gur 2 er Strukturkommissionens 
hovedkonklusioner vedrørende løsning af 
opgaverne på sektorniveau sammenfattet. To 
minusser (-,-) angiver, at opgaverne bliver 
løst så dårligt, at strukturerne bør ændres. 
Et minus (-) angiver, at opgaverne kunne 
løses bedre. De løses dog ikke så dårligt, at 
det i sig selv giver anledning til at ændre 
i strukturerne. Et nul (0) angiver, at det er 
vanskeligt at konkludere, om Kommis-
sionens analyser viser, om opgaverne løses 

godt nok eller for dårligt. Et plus (+) angi-
ver, at opgaverne bliver løst godt nok. 

Som det fremgår af fi gur 2, har ca. 1/3 af 
sektorerne fået to minusser (-,-) herunder så 
væsentlige sektorer som sundhed, beskæfti-
gelsesområdet og skatte og afgiftsområdet. 
Derfor konklusionen om behovet for struk-
turreformen.

Fokus på ledere og ledelse Fokus på medarbejdere og arbejdsliv

• Markant ændrede krav til ydelser som følge af
strukturreformen herunder den nye politisk-
administrative geografi.

• Institutionens eksterne ledelsesmæssige
situation som følge af strukturreformen
herunder markante ændringer i ledelsens
samarbejdsrelationer formelt og uformelt.

• Institutionens interne ledelsesmæssige
situation som følge af strukturreformen
herunder behov for at ansætte/afskedige
medarbejdere, organisatoriske ændringer,
behov for ændringer af organisationens
kompetenceprofil, behov for nye
ledelsesformer og ændrede motivations- og
belønningssystemer.

• Forandringer i organiseringen af arbejdet
herunder nye formelle og uformelle
samarbejdsrelationer med andre faggrupper.

• Markante nye jobkrav og ændret
arbejdsmængde som resultat af ændringer i
ydelsernes karakter og sammensætning.

• Mulighed for og krav om læring og udvikling.
• Ændrede muligheder for at tilrettelægge og

kontrollere eget arbejde.
• Ændrede vilkår af betydning i forhold til

oplevet mening i arbejdet. Eksempelvis om
det opleves, at der vil ske en ændring i
ydelsernes regulering i retning af økonomisk
frem for kvalitativ art – eller vice versa.

• Ændrede vilkår for tryghed og jobsikkerhed.

Figur 1. De væsentligste temaer i interviewguiden

1: Sundhed (-,-)
2: Psykiatri (-)
3: Grupper med særlige behov (-,-)
4: Børn og ungeområdet (-,-)
5: Ældreområdet (ingen samlet vurdering) men ville 

have fået et plus (+) 
6: Beskæftigelsesområdet (-,-)
7: Natur og miljø/fysisk planlægning (0)
8: Folkeskolen et generelt plus (+), men et minus (-) 

for specialundervisningen
9: Ungdomsuddannelserne (-)
10: Skatte- og afgiftsforvaltningen (-,-)
11: Trafi k (-)
12: Erhvervsfremme (-)
13: Integrationsområdet (-)
14: Hertil kommer en række øvrige mindre opgaver 

med forskellige ‘scorer’

Figur 2. Strukturkommissionens hovedkonklusioner 
på sektorniveau5



14  Strukturreformens konsekvenser for ledere og medarbejdere

Strukturreformens formål og design

Strukturreformens formål er at fjerne minus-
ser ne i opgaveløsningen. I princippet er 
struk turreformens design ganske enkelt. Po-
litikerne i Folketinget ‘skruer’ på tre store 
‘strukturskruer’: 

1) På størrelsen og antallet af de politisk-ad-
ministrative geografi er. 

2) På opgavefordelingen mellem staten, am-
ter ne/regionerne og kommunerne.

3) På byrdefordelingen mellem staten, am-
terne/regionerne og kommunerne. 

Hovedresultatet af politikernes ‘skruen’ på dis-
se tre ‘strukturskruer’ og dermed af struk tur-
reformen er følgende strukturelle ændringer.

1. Nye politisk-administrative geografi er
Amterne nedlægges og erstattes af 5 nye re-
gioner. Samtidig reduceres de nuværende 
271 kommuner til 98 kommuner. Ideen med 
de nye politisk-administrative geografi er er, 
at disse skal være større end de nuværende, 
fordi større politisk-administrative enheder 
vil kunne løse opgaverne bedre og billigere. 

2. Ny opgavefordeling
De nye regioner skal primært tage sig af sy-
gehusvæsenet. Regionerne trækkes ud af 
det kommunale selvstyre. Dermed kan re-
gionsrådene ikke selv initiere aktiviteter. 
Kom munerne overtager desuden de fl este af 
am ternes nuværende opgaver minus syge-
husvæsenet. Staten overtager resten af opga-
verne. Aktuelt står det klart, at kommunerne 
over tager – som anbefalet af Kommunernes 
Landsforening – stort set alle amtslige insti-
tutioner på det sociale område. Ideen er, at 
kommunerne skal være borgernes primære 
– nære – indgang til den offentlige sektor.

3. Ny byrdefordeling
De nye regioner kan ikke selv udskrive skat. 
Regionernes aktiviteter skal dermed fi nan-

sieres eksternt. Det sker primært via statslige 
(delvist aktivitetsbaserede) bloktilskud og 
kommunal betaling for ydelser og service. 
Kommunerne kan fortsat selv udskrive skat 
og dermed fi nansiere forskellige selvvalgte 
aktiviteter og aktivitetsniveauer. Herudover 
skal de som hidtil løse de af Folketinget/Sta-
ten pålagte opgaver.

Succeskriterier og strukturreform
Det fremgår af Strukturkommissionens betænk-
ning (Strukturkommissionen 2004), Af tale 
om strukturreform – juni 2004 (Indenrigs- og 
Sund hedsministeriet 2004) mellem den nu-
værende VK-regering og Dansk Folke parti og 
af den faglige og politiske debat om struktur-
reformen (Pedersen 2004: Kap. 1, 8 og 14-19), 
at der er (mindst) 23 succeskriterier knyttet 
til løsningen af politisk besluttede opgaver. 
Skal minusserne i opgaveløsningen jævnfør 
fi gur 2 fjernes, skal de 23 succeskriterier der-
for indfris på et markant højere niveau. Ne-
denfor (se fi gur 3) er nogle eksempler på de 
23 succeskriterier vist. Eksemplerne viser, at 
der er tale om vidt forskellige og på mange 
måder også modstridende succeskriterier. I 
Pedersen (2004: kap. 1, 2 og 6) er samtlige 
23 succeskriterier anført inklusiv en diskus-
sion af lederes og medarbejderes muligheder 
for at indfri succeskriterierne bedre.

De 23 succeskriterier er ikke ‘opfundet’ 
eller udviklet i forbindelse med struktur-
reformen. Succeskriterierne er udviklet 
over mange årtier. De 23 succeskriterier er 
opstået løbende siden begyndelsen af det 
forrige århundrede. De afspejler en akku-
mulation af succeskriterier, hvor et nyt suc-
ceskriterium ikke nødvendigvis erstatter et 
andet. Sætter man succeskriterierne op på 
en tidslinie viser det sig, at der kommer nye 
succeskriterier til med stadig kortere tidsin-
tervaller og at succeskriterierne bliver stadig 
mere indbyrdes modstridende (Pedersen 
2003: kap. 5; Pedersen, 2004: kap. 6; Peder-
sen 2005c). Strukturreformen og debatten 
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om denne sætter dermed fokus på succes-
kriterierne for løsningen af politisk beslut-
tede opgaver, og skaber forventninger om, 
at de vil blive indfriet på et markant højere 
niveau i de kommende år.6 

Med henblik på at gøre diskussionerne 
og analyserne i det følgende så enkle som 
muligt og så realistiske som muligt er det 
valgt at inddele succeskriterierne i fi re ho-
vedkategorier (se fi gur 4).

Inddeles succeskriterierne i disse fi re ho-
vedkategorier, kan strukturreformens krav 
til de regionale og lokale politikere og til 
ledere og medarbejdere i de offentlige insti-
tutioner formuleres relativt enkelt. Kravet 
er, at de offentlige institutioner skal skabe 
fi re plusser nemlig ét inden for hver af de 
fi re kategorier. Mere præcist. De lokale og 
regionale driftsinstitutioner skal hver især 
bidrage med fi re ‘små’ plusser på en for bor-
gerne og samfundet målbar måde. 

Vil strukturreformen fjerne minusserne 
i opgaveløsningen?

Om strukturreformen vil fjerne minusserne 
i opgaveløsningen ved at skabe fi re plusser 
er der ingen der ved. Det skyldes en række 
forhold. To væsentlige er:

For det første er der ikke søgt gennemført 
en analyse, der via en løsningsmatrice viser 
sam menhængene mellem 1) opgaver, som 
aktuelt bliver løst i de offentlige driftsinstitu-
tioner, 2) succeskriterierne herfor, 3) den ak-
tuelle indfrielse heraf angivet i et scoresystem 
og 4) den forventede indfrielse af succeskri-
terierne efter reformens gennemførelse.7 
Derfor er det ikke muligt at vurdere i hvilket 
omfang, opgaverne vil blive løst bedre efter 
strukturreformens gennemførelse.8 For det 
an det er der ikke entydige koblinger mellem 
struk turreformen og en reduktion af minus-
serne i opgaveløsningen i driften. Eksem-
pelvis viser analyser (Blom-Hansen 2005a; 
2005b; 2004a; 2004b), at store kommuner 
ikke vil opnå stordriftsfordele på skole- og 
dag institutionsområdet. Omvendt viser de 
før ste foreløbige erfaringer med kommune-
sammenlægningen på Bornholm, at der kan 
opnås stordriftsfordele (Christoffersen et al. 
2005).9 Der er heller ikke entydige koblinger 
mellem serviceringen af borgerne, borgernes 
indfl ydelse på løsningen af opgaverne og 
kvaliteten i løsningen af opgaverne og den 
nye opgave- og byrdefordeling (Pedersen 
2004; 2005a; 2005b; 2005c). Dét afgørende 
i forhold til reduktionen af minusserne i op-

Figur 3. Eksempler på strukturreformens succeskri-
terier

Figur 4. Fire hovedkategorier for succes

1. Borgerne som brugere skal have fl est mu lige og 
bedst mulige ydelser for deres skat tekroner – det 
ultimative succeskriterium. 

2. Opgaverne skal løses så tæt på brugerne (bor-
gerne) som muligt. 

3. Brugerne (borgerne) skal have mest mulig direkte 
indfl ydelse på opgaveløsningen. 

4. Brugerne (borgerne) skal have klare valgmulighe-
der i den offentlige sektor.

5. Der skal være demokratisk kontrol med løsningen 
af opgaverne. 

6. De (politikere), der beslutter hvilke opgaver, som 
skal løses og hvordan, skal også have ansvaret for 
fi nansieringen af opgaverne.

7. Der skal være en effektiv koordinering og styring 
af løsningen af opgaverne.

8. Faglig bæredygtighed skal være kendetegnende 
for løsningen af opgaverne. 

9. Der skal skabes økonomisk lighed mellem kom-
munerne og regionerne.

10. Folketinget skal kunne styre samfundsudviklingen 
og samtidigt få løst opgaverne bedst og billigst i 
kommunerne og regionerne.

1. Effektive løsninger af opgaverne set driftsøkono-
misk.

2. Serviceringen af borgerne, borgernes indfl ydelse 
på løsningen af opgaverne og borgernes valgmu-
ligheder i forhold til leverandører.

3. Samfundets og borgernes indfl ydelse på og de-
mokratiske kontrol med løsningen af opgaverne.

4. Individualiseringen af ydelserne til borgerne som 
brugere.
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gaveløsningen er, at der udvikles og gennem-
føres nye koncepter for løsning af opgaverne 
i de offentlige driftsinstitutioner. Især i de 
of fentlige driftsinstitutioner, som løser de 
tun ge borgerrettede opgaver. Det medfører, 
at minusserne først og fremmest skal fjernes 
eller reduceres lokalt og regionalt, da ca. 2/3 
af de politisk besluttede opgaver løses decen-
tralt i kommunernes og amternes/regioner-
nes mere end 18.000 driftsinstitutioner (Jo-
hansen 2001).

To scenarier
De kommunale og regionale politikere vil 
med stor sandsynlighed blive tvunget til 
at anvende to hovedstrategier i forhold til 
institutionerne for at få disse til at ‘levere’ 
de fi re plusser og dermed indfri succeskri-
terierne på et markant højere niveau i de 
kommende år. 

Den ene hovedstrategi vil være at fusionere 
institutioner, som er beliggende i de nye 
store regioner og kommuner. Denne stra-
tegi vil være drevet af en forventning om, 
at fusioner giver stordriftsfordele. Forvent-
ningerne om, at fusioner vil give stordrifts-
fordele kommer tre steder fra:

• Traditionelle teorier om stordriftsfordele, 
som kan fi ndes i enhver erhvervsøkono-
misk lærebog. Dvs. teorier om faldende 
en hedsomkostninger ved stigende pro-
duktion af antal enheder (se eksempelvis 
McGuigan et al. 1996).

• Faktiske erfaringer fra amterne og kommu-
nerne i Danmark med at opnå stordrifts-
fordele gennem fusioner (se eksempelvis 
Indenrigs- og Sundhedsministeriets rådgi-
vende udvalg 2003 og Magasinet 2005).

• Strukturkommissionens betænkning, 
hvori det anføres utallige gange, at struk-
turreformen vil skabe muligheder for at 
op nå stordriftsfordele. Typisk henvises 
der dog her til en særegen kombination af 
lærebogstof og antagelser om institutions-

drift. Et af mange eksempler herpå er i 
betænkningens 3. bind side 135. 

“Ud fra et mere snævert økonomisk effekti-
vitetsbegreb må der endvidere forventes at 
væ re en vis sammenhæng mellem effektivi-
tet og myndighedsstørrelse henholdsvis in-
stitutionsstørrelse dels som følge af stordrifts-
for dele i relation til fællesfunktioner og 
tvær gående administrative funktioner mv., 
dels som følge af at det formentlig kræver en 
vis institutionsstørrelse for at sikre effektive 
per sonalenormeringer, vagtplaner mv. Sam-
menfattende er der imidlertid ikke umiddel-
bart et tilstrækkeligt systematisk analytisk 
grundlag for at kunne udlede entydige kon-
klusioner om eventuelle sammenhænge mel-
lem myndighedsstørrelse, respektive institu-
tionsstørrelse og effektivitet.” 

Man har altså forventninger om stordrifts-
fordele, men ved ikke om de vil komme.

På det foreliggende grundlag må man kon-
statere, at det ikke kan sige med sikker hed, 
om strukturreformen vil føre til stordriftsfor-
dele. Man – politikere, embedsmænd, for-
skere og institutionsledere – kan derfor kun 
have – mere eller mindre velbegrundede 
– forventninger herom. Dette ændrer dog in-
tet ved, at strukturreformen har en præmis 
om, at der kan opnås stordriftsfordele. Uden 
stordriftsfordele kan de fi re plusser ikke reali-
seres i praksis. For de offentlige driftsinstitu-
tioner fører fusions-strategien til, at det pri-
mære omdrejningspunkt for deres udvikling 
i de kommende år vil være fusioner. Deraf 
fusions-scenariet. I praksis vil der være tre va-
rianter af scenariet (jf. nedenfor).

Den anden hovedstrategi er baseret på etab-
leringen af markeder til løsningen af opgaver-
ne. Denne strategi kan siges at være inspireret 
af New Public Management (NPM)10 tan ke-
gangen (jf. eksempelvis Klausen 2001; Hood 
1991) på samfundsplan og for ventningerne 
hertil på lokalt og regionalt niveau. Teorien 
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implicerer forventning om, at etableringen af 
markeder vil skabe konkurrence om løsningen 
af opgaverne, fl ere valgmuligheder for borger-
ne som brugere, mere brugerindfl ydelse med 
videre, og dermed i sidste ende bedre og bil-
ligere ydelser til borgerne. De konkrete lokale 
og regionale forventninger er, at konkurrence 
om at producere og levere sundhedsydelser, 
hjemmehjælp etc. via etableringen af marke-
der, frit valg ordninger med videre vil presse 
priserne nedad og dermed tvinge offentlige 
institutioner til at blive mere effektive, mere 
service orienterede med mere, hvorved bor-
gerne som skatteydere og brugere vil komme 
til at opleve og erfare billigere og bedre ser-
viceydelser. Disse forventninger fremgår også 
implicit af strukturkommissionens arbejde 
(se eksempelvis Strukturkommissionen 2004, 
bind 1, kap. 8). Da erfaringerne i Danmark 
er uhyre få, hvad angår løsningen af opgaver 
via markeder eller markedslignende vilkår 
(Pedersen 2004; 2005c), må man konstatere, 
at forventningerne hos politikere, embeds-
mænd, forskere og institutionsledere om, at 
etableringen af markeder vil føre til bedre og 
billigere løsninger af opgaverne, bygger på et 
noget usikkert grundlag. Men for de offent-
lige institutioner vil etableringen af markeder 
føre til, at det primære omdrejningspunkt for 
deres udvikling i de kommende år vil være 
evnen til at klare sig på markeder. Deraf mar-
keds-scenariet. I praksis vil der være tre varian-
ter af dette scenario. 

I det følgende beskrives de to scenarier 
og hver af deres tre varianter. Scenarierne 

blev udsendt i en kortere version til inter-
viewpersonerne og anvendt som en ind-
gangsvinkel til interviewene. 

Fusions-scenariet
Første variant: De lokale og regionale poli-
tikere vil anvende traditionelle horisontale 
fu sioner med efterfølgende rationaliseringer 
og nedlæggelser af offentlige institutioner 
for at få opgaverne løst bedre og billigere. 
Stra tegien er kendt fra blandt andet sygehus-
området, hvor man har fusioneret fysisk 
ad skilte sygehuse, reorganiseret disse for ef-
ter følgende at reducere antallet af driftsen-
he der markant over tid (Strukturkommissio-
nen 2004: Bind 3, kap. 31; Magasinet 2005; 
In denrigs- og Sundhedsministeriets rådgi-
vende udvalg 2003). For politikerne kan den-
ne strategi være attraktiv, fordi den a) ik ke 
fører til en umiddelbar lukning af offentlige 
institutioner med de konfl ikter, det te skaber, 
men b) på sigt reducerer antallet af driftsen-
heder til det ‘nødvendige’ på grundlag af ‘ob-
jektive’ tal, prognoser, ud viklingsstrategier 
med videre fra de poli tisk-administrative sy-
stemer og ledelsen i de nye større offentlige 
institutioner. 

Anden variant: De lokale og regionale po-
litikere vil også anvende vertikale fusioner. 
På området for folkeskoler, daginstitutio ner 
og fritidshjem er der eksempelvis en ten dens 
til vertikale fusioner på nok fysisk adskilte 
men dog geografi sk ofte ganske nært belig-
gende institutioner. Dvs. skoler, daginstitu-
tioner og fritidshjem bliver fusioneret og får 

STRUKTUR-
REFORM

FUSIONER

MARKEDER

A: horisontale B: vertikale C: fragmente-
ring

A: køb & salg B: frit valg
ordninger

C: køb-selv-
model

Figur 5. To scenarier og tre varianter
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derved en fælles ledelse. I en spørgeskema-
undersøgelse foretaget af Ledernes Hovedor-
ganisation og Danmarks Skolelederforening 
(Ledernes Hovedorganisation 2005) blandt 
skoleledere med 964 besvarelser er et hoved-
resultat, at lederne forventer større enheder 
som følge af strukturreformen.

Tredje variant: De lokale og regionale poli-
tikere vil opsplitte nuværende regionale in-
stitutioner og fl ytte opgaveløsningen ud til 
ek sisterende kommunale institutioner for 
at få opgaverne løst bedre og billigere. Der 
kan være tale om stærkt specialiserede insti-
tutioner på for eksempel handikapområdet, 
hvis funktioner overtages af ‘almindelige’ 
dag institutioner eller folkeskoler. Der er alt-
så tale om en fragmentering af eksisterende 
amts lige institutioner. Set fra de institutio-
ner, der overtager opgaverne, er der tale om 
en form for fusion. Denne variant af fusi-
ons-scenariet er således i høj grad afl edt af 
de to andre varianter.

Markeds-scenariet
Første variant: Der vil blive etableret marke-
der for køb og salg af ydelser mellem de nye 
regioner og kommunerne og mellem kom-
munerne indbyrdes. Dette antages at kunne 
ske på både det sociale område, undervis-
ningsområdet og arbejdsmarkedsområdet. 
Dette skyldes, at der efter strukturreformen 
vil være kommuner, som bliver nødt til at 
købe ydelser for at få dækket behovet for 
ydelser på det sociale område, området for 
handikappede etc. Dette fordi nogle kom-
muner ikke selv vil have de institutioner, 
der skal til for at producere og levere de 
nød vendige ydelser, hvorimod andre kom-
muner vil have mange institutioner og der-
med en ‘overproduktion’ af ydelser. Der vil 
med andre ord ske en markedsgørelse af 
ydel serne, når kommunerne overtager de 
amts lige institutioner for at sikre et rimeligt 
match mellem udbud og efterspørgsel på 
det sociale område. Det er her væsentlig at 

un derstrege, at der ikke bliver tale om etab-
leringen af markeder i traditionel forstand. 
Eksempelvis som almindelige markeder for 
køb og salg af forbrugsvarer. Markederne vil 
blive etableret, styret og reguleret af politi-
kerne. Politikerne vil eksempelvis regulere 
an tallet af aktører, ydelsernes antal og art 
og fastsættelsen af priserne på ydelserne (se 
eksempelvis KL & ARF 2005). Der bliver der-
med tale om en form for pseudomarkeder. 
Da etableringen af markeder på det sociale 
område er en direkte konsekvens af struktur-
reformen med virkning per 1. januar 2007, 
er udviklingen af markeder på dette område 
langt mere konkret og foran etableringen af 
markeder på andre områder. 

Anden variant: Flere og mere omfattende 
frit valg ordninger er ikke nævnt i Aftale om 
strukturreform mellem Regeringen og Dansk 
Folkeparti (Indenrigs- og Sundhedsmi ni ste-
riet 2004). Til trods herfor kan man forven-
te, at etableringen af markeder vil aktivere 
de eksisterende, men ikke særligt brugte frit 
valg ordninger på sygehusområdet, skole-
området, ældreområdet med fl ere. Efterhån-
den som kommunerne får kompetencer i 
og erfaringer med at købe og sælge ydelser 
på markeder, vil frit valg ordningerne for-
modentligt komme mere i spil end for nær-
værende. Det bør dog også her anføres, at 
strukturreformen i sig selv på nogle om rå-
der vil svække etableringen af frit valg ord-
ninger. I de nye regioner vil eksempelvis det 
frie sygehusvalg på en række områder ‘for-
svinde’ eller blive mindsket betydeligt, da 
ord ningen efter reformen i vid udstrækning 
vil blive forvandlet til en i regionen intern 
ord ning. 

Tredje variant: En tredje variant, som kun-
ne komme i spil i markeds-scenariet, er det, 
man kunne kalde for køb-selv-ordninger. 
Det vil sige, at borgerne som eksempelvis i 
Holland kan få sat penge ind på en konto, 
hvor efter de selv køber ydelserne hos de 
le verandører, hvor de vurderer, at de får 
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mest for pengene. Da køb-selv-ordninger i 
Danmark kun fi ndes som pilotprojekter og 
som små forsøgsordninger, ses der bort fra 
denne i artiklen.

Institutionerne og scenarierne

De tre case-institutioner

I det følgende præsenteres de tre case-insti-
tutioner med udgangspunkt i en analyse af 
interviewene. Såvel interviewene, som frem-
stillingen, har taget udgangspunkt i, hvor-
dan ledere og tillidsrepræsentanter vurderer 
de strategiske krav og muligheder ift. de to 
sce narier, herunder de seks varianter. Leder-
ne og tillidsrepræsentanterne har forholdt 
sig til egen situation udfra vurderinger af 
det mulighedsrum de forventer at kunne 
hand le i forhold til. På baggrund af deres 
vurderinger, har vi valgt at give institutio-
nerne navne, som korresponderer med pla-
ceringer inden for de forskellige scenarier. 
Dette har ført til hhv. ‘markedsskolen’, ‘fu-
sionsskolen’ og ‘statusquoskolen’. Som det 
vil fremgå af den efterfølgende diskussion 
synes vurderingerne at være præget kraftigt 
af det tidsperspektiv, som anlægges. Tidsper-
spektivet får dermed en stor tilbagevirkende 
indfl ydelse på den måde, hvorpå institutio-
nerne søger at udnytte mulighedsrummet 
og dermed søger at opnå indfl ydelse, hvil-
ket bliver diskuteret efterfølgende. 

Strategiske valg og strukturelle 
tilpasninger

Markedsskolen kommer efter strukturrefor-
men til at høre under en kommune, hvor 
ca. 80 % af skolens nuværende elever bor. 
Efter en folkeafstemning i den nuværende 
hjem kommune valgte man at blive lagt 
sam men med nogle nabokommuner. Hav-
de man valgt at bibeholde den nuværende 
kommunestørrelse, ville elevgrundlaget ha-
ve været omkring 20 % af det nuværende 

og institutionens eksistens ville være usik-
ker. Sådan som den fremtidige kommunale 
struk tur bliver, ser fremtiden god ud. Den 
geo grafi , som kommunesammenlægningen 
skaber, adskiller sig ikke væsentligt fra den 
geografi , som institutionen aktuelt har i 
amts ligt regi. Institutionen vil bevare ca. 
80 % af sine elever. Til trods herfor er strate-
gi en dog i høj grad udadvendt og ekspan-
siv. Det skyldes bl.a. de udmeldinger, som 
er kommet fra amtet i den seneste tid. Am-
tet har anført, at der er lagt op til, at sko-
len ef ter strukturreformen vil komme i en 
markeds lig nende situation. Som en konse-
kvens her af er der blevet arrangeret semi-
narer med mar ketingsfolk, der har fortalt, 
hvordan man tænker og agerer på marke-
der. I følge in stitutionslederen skal man i 
højere grad gøre sig fortjent til at få kunder. 
Institutionen har i amtsligt regi været vandt 
til en høj grad af selvstændighed, hvad an-
går øko no miske dispositioner og de daglige 
dispositioner i institutionen. Amtets decen-
trale sty ring opfattes af institutionen som 
en fordel, når den skal være aktør i en mar-
kedslignende situation. 

Samlet set vil institutionen arbejde for at 
bevare sin nuværende størrelse via salg af 
ydelser til kommuner, som ikke har special-
skoler for børn og unge med behov for vidt-
gående specialundervisning. Endvidere vil 
den gerne sælge sin viden om denne gruppe 
af børn til folkeskolen dels for at medvirke 
til at give børnene en bedre undervisning 
dels for at tiltrække fl ere ressourcer.

Fusionsskolen består i dag af tre afdelinger, 
som er placeret i to kommuner. Halvdelen 
af skolens elever kommer i dag fra en af de 
to kommuner, den anden halvdel fra resten 
af amtet. Hvis elevtallet skal fastholdes efter 
strukturreformen, er man derfor afhængig 
af etablering af aftaler med andre kommu-
ner. Det anses dog ikke for noget stort pro-
blem, da man forventer, at der vil blive ind-
gået aftaler kommunerne imellem – og som 
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det udtrykkes, så er efterspørgslen efter insti-
tutionspladser større end udbuddet.

På Fusionsskolen forventes det, at struk-
turreformen medfører, at to af de nuværen-
de tre afdelinger placeres i kommune A og 
den tredje i kommune B. Det horisontale 
fu sionsscenario anses for at være det mest 
sandsynlige for afdelingerne efter struktur-
reformens gennemførelse. Afdelingerne vil 
med stor sandsynlighed blive lagt sammen 
med de nærliggende folkeskoler, således 
som det var tilfældet med en af afdelinger-
ne, der for få år siden var kommunalt drevet 
og nu altså bliver det igen. Som følge heraf 
vil folkeskolerne få de penge, som aktuelt 
går til specialskolen, hvilket kan skabe en 
in tern konkurrence om allokeringen af res-
sourcerne til de normale børn henholdsvis 
til børnene med særlige behov. Fusionen 
vil kunne føre til, at nogle af specialsko-
lens elever integreres i folkeskolens klasser. 
Det understøttes af den pædagogisk-faglige 
strategi, der udtrykkes som inklusionsstra-
tegien og som kan ses i forlængelse af den 
rum melige folkeskole. Det er vurderingen, 
at afdelingerne med behov for vidtgående 
spe cialundervisning i de nye skoler i stigen-
de grad vil få visiteret ‘tungere’ elever, der 
reelt har døgnbehandlingsbehov. På plus-
siden vil fusionen helt konkret betyde, at 
spe cialskolen får en bedre bygningsmasse 
herunder adgang til faglokaler, som special-
skolen mangler i dag. 

Generelt ser man positivt på en sammen-
lægning med folkeskoler. Endvidere forven-
ter man, at der kommer et kommunalt ud-
spil herom. Fusionskolen har i modsætning 
til markeds-skolen således valgt en mere 
passiv strategi. Den vil ganske enkelt for-
søge på at tilpasse sig det kommende kom-
munale landskab med de forandringer og 
reduktioner i elevtallet, det kan medføre.

Statusquoskolen synes ikke – modsat de 
to øvrige case-institutioner – at blive stillet 
over for et strategisk valg som følge af den 

nye geografi  per 1. januar 2007. Dette ud-
fordrer vores scenarier, hvilket diskuteres i 
artiklens sidste del. Som det vil fremgå er 
vores vurdering, at årsagen delvist knytter 
sig til det tidsperspektiv institutionen har 
an lagt for deres vurdering af strukturrefor-
mens konsekvenser. Aktuelt har skolen ca. 
80 elever. Heraf kommer ca. 40 fra den kom-
mune, som institutionen kommer til at lig-
ge i efter strukturreformens gennemførelse. 
Når ledere og medarbejdere i institutionen 
vur derer, at skolen ikke vil blive stillet over 
for et strategisk valg som følge af den nye 
geo grafi , skyldes det en række forhold. Det 
nu værende amts koordinerende funktion 
vil blive varetaget i fællesskab af kommu-
nerne via en ny enhed beliggende i en af 
kommunerne i det nuværende amt. Endvi-
dere er der indgået – som anbefalet af KL 
– formelle og uformelle aftaler om, at der 
fortsat vil blive visiteret børn til skolen stort 
set som for nærværende. Endeligt vurderer 
skolen, at efterspørgslen forsat vil ligge hø-
jere end skolens nuværende kapacitet, og at 
den nye større kommune ikke vil ændre på 
skolens rammer og vilkår inden for en over-
skuelig tid. Det sidste skal blandt andet ses 
i sammenhæng med, at institutionen har 
en stærk forældregruppe og at kommunen 
først og fremmest vil satse på ‘sikker drift’ i 
den kommende tid. Med andre ord: De nu-
værende institutionelle rammer og vilkår 
vil (stort set) blive ført videre i kommunalt 
regi efter reformen. Det er dog vurderingen, 
at der kan ske ændringer i institutionens 
rammer og vilkår og dermed aktiviteter ef-
ter næste kommunalvalg. Tre temaer kom-
mer formentlig i spil. Statusquoskolen fryg-
ter i lighed med de to øvrige institutioner, 
at overgangen fra amt til kommune vil føre 
til pres på kvaliteten i ydelserne og gene-
relle besparelser over tid. Endvidere er det 
vurderingen, at der måske vil ske en inte-
gration af nogle af institutionens aktiviteter 
i folkeskolen. Dette kan føre til en fragmen-
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tering af skolen på sigt. Endeligt er det vur-
deringen, at der måske vil komme køb og 
salg af ydelser (institutionspladser) mellem 
kommunerne baseret på konkurrence mel-
lem de tre skoler, som ligger i området. 

Ledelse
I de følgende afsnit beskrives på baggrund 
af interviewene, hvilke konsekvenser struk-
turreformen vurderes at få for hhv. ledelse 
og medarbejdere i institutionerne. 

Markeds-scenariet vil stille ledelsen på 
mar  kedsskolen overfor nye krav. Der vil kom-
me øget fokus på forholdet mellem pris og 
kva litet på de ydelser, som leveres. Institu-
tionen bliver i højere grad eksponeret for æn-
dringer i omgivelserne – i markedet. Det vil 
kræve en højere grad af omstillingsparat hed, 
hvad angår antallet af medarbejdere og med-
arbejdernes kompetencer. Hertil kom mer, at 
medarbejderne skal lære at ‘grad bøje’ og leve 
med at ‘gradbøje’ ydelser, kva litet og pris.

Lederen må, for at kunne håndtere en 
mar  kedssituation, gøre institutionen mere 
fl ek  sibel. Der skal i organisationen opnås 
ac cept af, at antallet af medarbejdere i no-
gen grad vil variere sammen med antallet af 
elever. Lederen må endvidere igangsætte en 
proces, som sætter medarbejderne i stand til 
at beskrive og især dokumentere effekterne 
af de ydelser, eleverne får. Der skal også ar-
bejdes med, at sætte priser på kerneydelser 
og ekstra ydelser som et led i at markedsføre 
institutionen over for kunderne. 

Ledelsen på fusionsskolen kommer i en no-
get anden situation end ledelsen på markeds-
skolen. Fusionsskolens ledelse vil blive inte-
greret i folkeskolernes ledelse. Det gælder 
også for specialskolens nuværende bestyrel-
se. Specialskolens afdelinger vil dog forblive 
som afdelinger i de nye skoler med egne af-
delingsledere. Da ressourcerne i de nye sko-
ler skal fordeles af en fælles ledelse mellem 
folkeskolerne, SFO’erne og afdelingerne for 
vidtgående specialundervisning (inklusive 

SFO for specialskolebørnene), vil der blive 
konkurrence om ressourcerne. For afdelin-
gerne med vidtgående specialundervisning 
bliver der derfor behov for en intern mar-
kedsføring i forhold til den samlede ledelse. 
Afdelingerne må deltage i de traditionelle 
positionsspil om ressourcer i offentlige insti-
tutioner. Hvor markedsskolen må ruste sig til 
ekstern konkurrence, må fusionsskolen ruste 
sig til intern konkurrence – interne positi-
onsspil (Pedersen 2003). Dermed bliver der 
behov for klarere beskrivelser af de behov, 
som eleverne har, og af de ydelser, man kan 
tilbyde. Man skal kunne dokumentere, at 
ydelserne skaber resultater, samt at der er et 
rimeligt forhold mellem ressourcerne og re-
sultaterne. Selvom afdelingerne for vidtgå-
ende specialundervisning er godt rustet via 
individuelle handlingsplaner for eleverne, 
er der en bekymring for, at ydelserne til dis-
se elever får lavere prioritet, når de fordeles 
i de nye skoler. 

Ledelsen i statusquoskolen vil primært 
kom me til at fokusere på det generelle krav 
om at kunne dokumentere forholdet mel-
lem ressourceindsats, aktiviteter og resulta-
ter bedre. Det amt, som institutionen for 
nær værende ligger i, har allerede igangsat 
en række initiativer på området, ligesom 
sko len selv har taget initiativer vedrørende 
bed re dokumentation for opnåede resulta-
ter. Institutionens synes således allerede at 
være godt i gang med at indfri krav om bedre 
dokumentation. Institutionens ledelse skal 
endvidere forberede sig på, at overgå til den 
nye kommunes økonomiske styringssyste-
mer. Eksempelvis ansvar for egne budgetter 
og lønsumsstyring. Dette opfattes som en 
ret stor opgave, da det nuværende amt har 
taget ansvaret for budgetter, budgetlægning 
og opfølgning herpå med videre. 

Medarbejderne
På markedsskolen vil der som anført i forrige 
afsnit blive større fokus på målbare resul-
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tater, når der skal konkurreres på pris og 
kvalitet. For medarbejderne betyder det, at 
de i endnu højere grad skal fokusere på at 
kun ne dokumentere resultaterne af deres 
ar bejde med børnene. Og hvor individuelle 
handlingsplaner og andet skriftligt mate-
riale og dokumentation hidtil primært har 
været til internt brug, skal skriftligt mate-
riale og dokumentation i fremtiden være til 
ekstern brug. Eksempelvis til kommuner, 
for ældre, og bench-markingprojekter. Man 
kan sige, at der bliver et krav om en form 
for evidensbaseret dokumentation, som det 
ken des fra sundhedssektoren. Det er des-
uden indbygget i markeds-scenariet, at hvis 
in stitutionen ikke kan klare sig i konkurren-
cen og antallet af elever falder, må der ske 
tilsvarende nedskæringer i medarbejdersta-
ben. Medarbejdernes sikkerhed i ansættel-
sen bliver altså mindre i et fremtidigt mar-
keds-scenario.

På fusionsskolen – i dens afdelinger – vil 
der som nævnt ske forskydninger i profi len 
på elevgrundlaget. Afdelingerne vil få ‘tun-
gere’ elever. Det er endvidere vurderingen, 
at der er en risiko for, at fusionen med folke-
skolerne vil blive knyttet sammen med be-
sparelser. Det vil naturligvis få negative kon-
sekvenser for ydelserne til børnene, og det 
må antages at medføre en negativ oplevelse 
af eget arbejde. Den nævnte inklusions stra-
tegi vil medføre, at nogle af børnene med 
be hov for vidtgående specialundervisning 
vil blive inkluderet i folkeskolernes almin-
delige klasser. Dermed vil kontaktfl aden til 
børnene, kollegaerne, eksperter og myn-
digheder ændre sig for medarbejderne. 
Des uden vil afdelingerne for vidtgående 
spe cialundervisning få en stigning i antal-
let af børn, der har behov for døgnbehand-
ling. Det stiller krav om en specialisering af 
med arbejderne i disse afdelinger. Hvorvidt 
det vil opleves som belastninger eller ud-
viklingsmuligheder kan ikke afgøres uden 
at tage arbejdsorganisatoriske variable med 

ind. Eksempelvis mulighederne for kompe-
tenceudvikling og læringsforholdene i de 
enkelte afdelinger.

På statusquoskolen vil medarbejdernes 
dag  ligdag frem til næste kommunalvalg 
ikke blive berørt nævneværdigt udover det 
ge nerelle krav om, at de skal blive bedre til 
at dokumentere forholdet mellem ressource-
ind sats, aktiviteter og resultater. Medarbej-
derne kan dog blive berørt af den nye kom-
munes styring af sine institutioner. Eget 
an svar for budget og lønsumsstyring og 
der med en intern tildeling af løntillæg, ef-
ter- og videreuddannelser med videre kan 
kom  me til påvirke medarbejdernes løn og 
ar bejdsvilkår. Endvidere vil samarbejdet 
med de kommuner, som ikke har egne insti-
tu tioner på området, kunne påvirke det dag-
lige arbejde i institutionerne. 

Interviewene med konsulenterne for 
in ter esseorganisationerne bekræfter i høj 
grad resultaterne fra de tre cases. Scenarier-
ne anses for at være relevante, en del af va-
rianterne er allerede i spil og udviklingen 
for stærkes af strukturreformen. 

Sporafhængighed eller sporskifte?
Vil strukturreformen føre til, at de tre case-
institutioner foretager et sporskifte? På mar-
kedsskolen er man vant til en meget decen-
tral økonomisk styring, hvor man selv kan 
dis ponere i forhold til ansættelser, videre- og 
efteruddannelser, udstyr etc. Amtet har des-
uden lagt op til markedstænkning gennem 
kurser med marketingsfolk og i den gene-
relle retorik. Modsat forholder det sig på fu-
sionsskolen og statusquoskolen, hvor man er 
vant til en mere central amtslig styring. Her 
er tankegangen, at de fremtidige kommuner 
vil sørge for at indgå de aftaler som er nød-
vendige for at sikre institutionernes frem tid. 
De strategiske valg i forhold til strukturrefor-
men – ekspansion eller tilpasning – påvirkes 
altså af den styring, institutionerne er under-
lagt i amtsligt regi. Der er stadig tale om, at 
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institutionerne kan agere strategisk i forhold 
den nye struktur, men i hvor høj grad mu-
lighedsrummet udnyttes synes at afhænge 
af de nuværende frihedsgrader. Ser man på 
struk turreformen som en ekstern påvirkning, 
der vil ramme samtlige institutioner for vidt-
gående specialundervisning, tyder vores un-
dersøgelse på, at den samme eksterne påvirk-
ning medieres af den konkrete kontekst, og 
at effekterne derfor vil variere. Det vil sige, at 
de nuværende strukturer former den frem-
tidige udvikling i og for institutionerne. In-
stitutionernes udvikling er med andre ord 
spor-afhængig (David 1988; 1993; 1994). På 
lang sigt kan man dog godt forestille sig, at 
de objektive betingelser blandt andet i form 
af skolernes nye geografi  vil sætte sig igen-
nem mere generelt. Eksempelvis ved at de 
in stitutioner, der er afhængige af elever fra 
andre kommuner, vil blive nedlagt, hvorfor 
de tilbageblevne institutioner må foretage et 
sporskifte.

Ydelser, krav og arbejdslivet i 
institutionerne i de kommende år

Ydelserne

Ledere og medarbejdere i de tre case-insti-
tutioner er enige om, at der frem til næste 
kom munalvalg ikke vil ske markante æn-
dringer i de ydelser, der skal produceres og 
leveres. Temaerne i spørgeguiden vedrøren-
de ændringer i institutionernes ydelser og 
æn dringer i ledernes og medarbejdernes 
ar bejdsliv er med andre ord ikke særligt 
frem trædende i institutionerne. Er vores 
frem stilling af strukturreformens krav om 
æn dringer i ydelserne forkert eller tager 
in stitutionerne – medarbejdere og ledere – 
fejl? De supplerende interviews med konsu-
lenterne for Danmarks Lærerforening og 
Bør ne- og Ungdomspædagogernes Lands-
forbund indikerer, at fremstillingen ikke er 
forkert. Det er også tilfældet, hvis man ta ger 

mange institutionslederes vurdering i be-
tragtning (jf. note 4). Hvordan kan modsæt-
ningen mellem fremstillingen af struktur-
reformens krav til ydelserne og ledernes og 
medarbejdernes vurderinger da forklares? 
En væsentlig del af forklaringen kan ligge i 
valg af tidsperspektiv.

Tre tidsperspektiver
Man kan meningsfyldt inddele konsekven-
serne af strukturreformen i et kort, et mel-
lemlangt og et langt tidsperspektiv. Det 
kor te perspektiv går frem til den 1. januar 
2007, hvor strukturreformen (formelt set) 
vil være gennemført. Frem til den 1. januar 
er der naturligvis fokus på det formelle, den 
nye geografi , de nye strukturer, økonomien 
etc. og på at opretholde sikker drift i over-
gangsåret 2006. Med andre ord: Frem til 
januar 2007 vil der ikke ske markante æn-
dringer i den daglige drift eller blive stillet 
krav om en markant bedre indfrielse af suc-
ceskriterierne. 

Det mellemlange tidsperspektiv er ti-
den frem til kommunevalget i 2009. Frem 
til dette valg vil fokus være på at få alt det 
nye til at fungere i praksis. Der vil dog også 
være fokus på at opnå en bedre indfrielse 
af succeskriterierne. Men da hverken ledere, 
medarbejdere, interesseorganisationer eller 
po litikere har interesse i store konfl ikter 
frem mod det næste kommunevalg, vil der 
blive etableret en diskret konsensus om, at 
man kan ‘nøjes’ med marginale forbedrin-
ger i driften.11 Dette i form af fælles admi-
nistration, mere fælles indkøb, mere fæl-
les drift, hvor det er muligt etc. (Pedersen 
2004: kap. 10). 

Efter kommunalvalget i 2009 og dermed 
set i et langt tidsperspektiv vil følgende 
spørgs mål blive rejst: Bliver strukturreformen 
en succes eller en fi asko? Mange politiske og 
politisk-administrative bestræbelser vil blive 
iværksat for at få institutionerne til at reali-
sere de fi re plusser og dermed gøre re formen 
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til en succes. I praksis kan de fi re plus ser kun 
realiseres via strukturelle ændrin ger i de of-
fentlige driftsinstitutioner. Dvs. gennemfø-
relsen af fusioner, etableringen af markeder, 
traditionelle rationaliseringer, æn dringer i 
kon cepterne for at producere og levere ydel-
serne, nedlæggelse af små institutioner, ud-
viklingen af nye ydelser etc. vil blive dagens 
orden efter næste kommunevalg (Pedersen 
2004). Tidsperspektivet er således afgørende 
for vurderingen af, om ydel serne og produk-
tionen og leveringen af disse vil blive ændret 
markant. Interviewene med lederne og med-
arbejderne i de tre case-institutioner viser, 
at de primært anlægger et mellemlangt tids-
perspektiv, når de vurderer deres situation. 
Anlægger man også et langt tidsperspektiv 
på strukturreformen, bliver vurderingen, at 
institutionerne bliver tvunget til at ændre 
på ydelserne. Dette vil igangsætte processer 
i institutionerne, som vil ændre arbejdslivet 
for ledere og medarbejdere. 

Set strategisk kan institutionernes ledere og 
medarbejdere vælge mellem en tilpasnings-
strategi og en ekspansionsstrategi i for hold 
til de kommende ændringer i ydelserne samt 
i produktionen og leveringen her af. Vælger 
lederne og medarbejderne i in stitutionerne 
en tilpasningsstrategi, vil re sultatet blive en 
stærk statslig styring af løs ningen af opga-
verne via normer, standarder, bench-mar-
king, evalueringer og per formanceanalyser.12 
Det vil de statslige in stitutioner og de hertil 
knyttede styringsredskaber, som etableres 
sammen med struk turreformen, sikre. På 
sigt vil det føre til mere ensartede koncepter 
for løsningen af de samme typer af opgaver. 
Kommunerne og regionerne vil ganske en-
kelt kopiere de bedste og mest accepterede 
koncepter fra hinanden. Der vil blive skabt 
‘mode’ vedrørende nye koncepter for løsnin-
gen af opgaverne i de kommende år (Røvik 
1996; 2002).

Vælger lederne og medarbejderne en eks-
pansionsstrategi i forhold til strukturrefor-

men, vil der være muligheder for at skabe 
en rimelig balance mellem realiseringen af 
de fi re plusser, udviklingen af det gode ar-
bejdsliv og kvaliteten i ydelserne. Dette for-
udsætter imidlertid, at ledere og medarbej-
dere i fællesskab allerede nu begynder at 
ud vikle strategier hertil. Gør de ikke det, 
øges risikoen for, at der kun bliver fokus på 
realiseringen af de fi re plusser via statslig sty-
ring af institutionerne. Ekspansionsstrate-
gien indeholder bl.a. en større fokus på 
ud vikling af nye typer af ydelser eller nye 
må der at organisere de allerede eksisterende 
ydelser på. Det kan fx ske i samarbejde med 
andre lignende institutioner eller folkesko-
ler. Aktørerne kan i den forbindelse også 
ud vikle rådgivning inden for deres afgræn-
sede områder i relation til andre. Ekspansi-
onsstrategien indeholder større fokus på at 
dokumentere effekterne af de ydelser der le-
veres. Realiseringen af de fi re plusser er bl.a. 
afhængig af, at dokumentationen her også 
indeholder en klar beskrivelse af de ressour-
cer, som skal til for at opnå de konkrete ef-
fekter. Dokumentationen skal ikke kun ret-
tes mod ledere, medarbejdere og brugere, 
men også mod det politiske niveau. Doku-
mentationen bliver således både en form for 
markedsføring og et redskab til at få skabt 
klare (politiske) prioriteringer, hvor der er 
balance mellem kvalitet i effekt og ressour-
ce i produktionen af ydelserne. Balancen er 
en forudsætning for, som en del af de fi re 
plusser, at sikre en bæredygtig udvikling af 
arbejdsliv. Den større fokus på ydelsessiden 
kan derfor gennem en proaktiv strategi øge 
den enkelte institutions indfl ydelse på den 
fremtidige udvikling. 

Anbefalinger til ledere, medarbejdere 
og offentlige interesseorganisationer
Frem for at konkludere på traditionel vis på 
denne artikel, vil vi anbefale at ledere, med-
arbejdere og interesseorganisationer drøfter 
en række problemstillinger. Vi foreslår, at le-
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dere, medarbejdere og interesseorganisatio-
ner hver for sig og i fællesskab drøfter:

• mulige scenarier for institutionernes ud-
vikling på kort, mellemlangt og langt 
sigt. Dette gerne med udgangspunkt i ar-
tiklens to scenarier.

• hvordan succeskriterierne for løsningen 
af opgaverne kan indfris bedre samtidigt 
med, at det gode arbejdsliv bevares og 
udvikles. Dette gerne med udgangspunkt 
i kravet om, at institutionerne skal skabe 
fi re plusser.

• hvordan medarbejdernes kompetence-
profi ler skal udvikles i bestræbelserne på 
både at skabe fi re plusser og det gode ar-

bejdsliv. Her kan eksempelvis sættes fo-
kus på de temaer som er nævnt i fi gur 1.

• HRM i forhold til de konklusioner, man 
når frem til under de forrige punkter. 

• konfl ikterne mellem økonomiske krav, fag-
lige krav og det gode arbejdsliv og hvordan 
disse kan håndteres på måder, som gør, at 
ledere og medarbejdere ikke oplever, at de 
økonomiske krav dominerer. 

1. Ca. 2/3 af opgaverne i den offentlige sektor 
lø ses i kommunerne og amterne/regionerne. 
Dette i mere end 18.000 institutioner (Johan-
sen 2001). Især de tunge borgerrettede opga-
ver – undervisning af børn og unge, pasning 
af gamle, behandling af syge etc. – bliver løst 
i kommunernes og amternes/regionernes in-
stitutioner. Se endvidere Pedersen (2005b og 
2005d).

2. Se Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2004) 
og AKF’s forskningsprojekt om strukturrefor-
mens konsekvenser for handikappede med 
vidtgående handikap (Olsen 2005).

3. Det ene af interviewene er et telefoninterview. 
4. Scenarierne og vurderingen af institutioner-

nes aktuelle og fremtidige situation som præ-
sen teret i denne artikel, har været præsenteret 
for institutionsledere og amtslige medarbej-
dere i Fyns Amt og Ribe Amt af Pedersen. 
End videre har scenarierne og vurderingen af 
si tuationen for offentlige institutioner mere 
ge nerelt været præsenteret for mange ledere 
af offentlige institutioner og medarbejderne 
heri via en række seminarier og foredrag af 
Pe dersen. Blandt andet for Københavns Amt, 
en række kommuner på Sjælland og en række 

fagforeninger med ansatte i offentlige drifts-
institutioner. 

5. Se Pedersen (2004: kap.1) for en nærmere re-
degørelse for ‘scoren’ i fi gur 2.

6. De 23 succeskriterier, som er anført i denne 
ar tikel, er fremkommet via en læsning af 
Struk turkommissionens rapport med hen-
blik på at kortlægge de succeskriterier som 
kom missionen drøfter i sit arbejde vedrøren-
de løsningen af politisk besluttede opgaver i 
den offentlige sektor. Historisk set har der i 
høj grad været konsensus om succeskriteri-
erne. Uenigheder om kriterierne har primært 
hand let om prioriteringer og ‘gradbøjninger’ 
af kriterierne (Pedersen 2003: Kap 3).

7. Se Pedersen (2004: kap. 1 og 6 og 2005: kap. 
1 for eksempler på løsningsmatricer).

8. Strukturkommissionen eller andre har (end-
nu) ikke udarbejdet et materiale, som kan an-
give niveauerne for minusserne i opgaveløs-
ningen og strukturreformens påvirkninger af 
disse (Pedersen 2004).

9. En kort sammenfatning heraf fi ndes i DJØF-
bladet nr. 19, 2005 s. 40 ved Svend Lundtorp.

10. NPM består primært af to dele: Den ene del 
består i etableringen af markeder via udlici-

NOTER
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teringer, frit valg ordninger etc. Dette vil 
skabe konkurrence om løsningen af opga-
verne og øge ‘følsomheden’ overfor bruger-
nes ønsker og behov. Den anden del består i 
at drive offentlige institutioner som private 
virksomheder. Eksempelvis via indførelsen af 
resultatløn, interne resultatcentre etc. Kom-
bineres etableringen af markeder med drift af 
offentlige institutioner à la private virksom-
heder skulle resultatet blive bedre og billigere 

løsninger af opgaverne.
11. Dette bekræftes af interview med en af kon-

sulenterne. 
12. Performanceanalyser (DEA, Yard Stick Com-

petition med fl ere) er analyser, hvor insti-
tutionernes evner til at producere og levere 
offentlige (service)ydelser kortlægges. Med 
udgangspunkt i performanceanalyserne fast-
lægges et højt niveau for, hvad samtlige insti-
tutioner skal kunne præstere i fremtiden.
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