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Abstract

Koncernledelse har veret pa den officielle dagsorden og udbredt i staten siden
1986 og i regionerne siden Strukturreformen i 2007, men hvor udbredt er forestil-
lingen om koncernledelse i kommunerne? Artiklen belyser, hvad koncernledelse

i det offentlige er, og undersgger, som noget nyt, hvordan tankegangen kommer

til udtryk i kommunerne. P4 baggrund af en landsdeekkende repraesentativ under-
sogelse af kommunernes struktur- og styringstenkning, en reekke casestudier af
kommunedannelsen efter Strukturreformen samt seks kvalitative interviews med
kommunale topchefer vedr. koncernledelse konkluderes, at mens begrebet om
koncern og koncernstyring og koncernledelse stort set har veret fraveerende og
forst efter Strukturreformen sporadisk vinder udbredelse i kommunerne, s& har
kommunerne paradoksalt nok siden midten af 1990’erne arbejdet systematisk med
at indlgse idealet om koncernledelse. Denne praksis understreges ved udbredelsen
af direktions- og virksomhedsmodeller, som signalerer koncern, men findes over-
raskende nok ogsa i den klassiske forvaltningsmodel. Lakmusprgven for, om der
er tale om koncernledelse, knytter sig bade til eksistensen af egentlige koncernstra-
tegier og til den praksis, der er i ledelsessystemet. Mens fgrstneevnte er vanskelige
at finde og under alle omstaendigheder er noget andet i politisk styrede organisa-
tioner end i private virksomheder, viser sidstnaevnte sig at veere afggrende for, om
overordnede strategier bliver til virkelighed - og her er erfaringerne blandede. 1
perspektiveringen knyttes koncerntaeenkningen sammen med den professionalise-
ring af ledelsessystemet, som den New Public Management-orienterede moderni-
sering siden midten af 1980’erne har afstedkommet som laereproces, og de seneste
store reformer, sasom Strukturreformen og Kvalitetsreformen har forsteerket, og
der sattes spgrgsmalstegn ved, hvad dette betyder for kommunestyrets fremtid,
dets autonomi og politisk demokratiske forankring.

Hvorfor koncernledelse? Sadan ger man i det private!

I marts maned 2009 valgte Ritt Bjerregaard at ga pa pension fra overborgmester-
posten i Kgbenhavns Kommune. Det skete, efter at hun gennem laengere tid havde
kritiseret muligheden for at styre den store kommune, nemlig mellemformsstyret,
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som var bygget op efter en magistratsmodel. Nogle maneder senere valgte rege-
ringen (Regeringen 2010, kapitel 10) at igangsaette et arbejde for at ophaeve den
undtagelse i den kommunale styrelseslov, nemlig § 64, hvorefter Aalborg, Frede-
riksberg, Kobenhavn, Odense og Arhus kunne valge at organisere sig i et magi-
stratsstyre eller et mellemformsstyre med delt administrativ ledelse. Forslaget blev
modtaget med bade velvilje og modstand. I Arhus havde mange eksempelvis varet
ganske kritiske over for magistratsstyret, men der var ogsa kritiske rgster over at
ville eendre styreformen blandt dem, som ville miste magt ved en andring, det sa
man bl.a. blandt politikere i Odense. Kort fortalt muligger magistrats- og mellem-
formsstyret, at mindretal er sikret indflydelsesrige poster som borgmestre (i Kg-
benhavn), henholdsvis radmeend (i de gvrige kommuner), og at disse dermed kan
opbygge egne forvaltninger, ligesom ministrene kan det pad ministeromraderne.
Forskellen mellem staten og kommunerne er her, at ministrene alle tilhgrer rege-
ringskoalitionen - de har sa at sige en overordnet interesse i at traeekke i samme
retning, og der er kun én »kongeg, statsministeren. I kommunestyret opbygges der
nemt sakaldte kongedgmmer omkring (under)borgmestre og radmeend, og kritik-
ken lyder p4a, at de ikke blot holder hinanden i skak, men ogsa ofte direkte bekri-
ger hinanden, sgger at optimere egne interesser, egen gkonomi m.v. og dermed
vanskeliggor ngdvendig og smidig beslutningstagning og prioritering pa baggrund
af helhedsbetragtninger samt haeemmer integration og koordination af offentlig ser-
viceproduktion m.m. Der er lignende problemer i landets gvrige kommuner, som
er organiseret i det sakaldte udvalgsstyre, hvor kritikken lyder pa sektormaessig
siloteenkning omkring udvalg og forvaltninger.

Man kan undre sig over, at vi finder sadanne problemer i det offentlige anno 2010.
Det er der to grunde til. Den ene er, at det offentlige skal treeffe beslutninger og
styre i almenvellets interesse, og at det fordrer helhedsorienterede afvejninger af
de mange og modstridende hensyn og interesser, der er i og omkring det offent-
lige. Den anden er, at det siden begyndelsen af 1980’erne har vearet god tone i
moderniseringen af den offentlige sektor at efterstrabe styrings- og ledelsesidealer
fra det private, og man i det private leenge har haft en patentlgsning pa denne
type problemer, som jo opstar i alle store organisationer, der bestar af stgrre selv-
steendige decentrale enheder. Lgsningen hedder koncernledelse.

I private firmaer og i den forskning og ledelsesteenkning, som udspringer af stu-
dier i private firmaer, har man séaledes siden midten af forrige arhundrede typisk
omtalt dem som koncerner (corporate betyder samlet og sattes ofte synonymt
med selskab eller koncern) og analyseret dem gennem begreber sasom coopera-
tive systems (Barnard 1938); the business enterprise (Drucker 1954); corporate
strategy (Ansoff 1965); corporate planning (Ackoff 1970); corporate culture (Deal
and Kennedy 1982); corporate lifecycles (Adizes 1988); corporate identity, commu-
nication and branding (Schultz, Hatch and Larsen eds. 2000; Christensen and
Morsing 2005). Interessant nok omtalte man tilbage i 1950’erne og 60’erne, bade i
virksomhederne og blandt teoretikerne, de overordnede strategier og planer som
policies. Det mest normale i 1960’erne og begyndelsen af 1970’erne var (i store,
divisionaliserede firmaer) at sondre mellem corporate policies og business policies,
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det som siden midten af 1970’erne typisk er omtalt som corporate og business
strategy. Kenneth R. Andrews bergmte bog om The Concept of Corporate Strategy
(1971) skulle saledes oprindeligt have haft titlen Business Policy »Business policy
is the study of the functions and responsibilities of the senior management in

a company, the crucial problems that affect the success of the total enterprise,
and the decisions that determine its direction, shape its future, and produce the
results desired« (Andrews 1971: VIII). I dette citat seetter Andrews business lig
med det samlede firma. Normalt associerer de fleste det samlede firma med »cor-
porate« og dele af dette firma (uanset om de er juridisk selvstaendige enheder eller
ej) sasom divisioner eller datterselskaber med »business«. Corporate svarer altsa
til ministeriet, regionen eller kommunen, mens business svarer til styrelser m.m.,
sektorer, hospitalsenheder m.m.

Nar jeg fremheaever denne udvikling i anvendelse af begreber fra den tidlige brug
af policy til den efterfglgende brug af strategy, som en betegnelse for den langsig-
tede, overordnede og helhedsorienterede indsats, er det, fordi begrebet policy eller
politik jo har en seerlig betydning i det offentlige, og sa at sige kunne genopfindes
for at betegne strategiudviklingen i det interface mellem politik og administra-
tion, hvor ministerier, regioner og kommuner méa udvikle deres koncernstrategier/

koncernpolitikker.

Organisationsteoretikeren undrer sig med andre ord over, hvorfor forestillinger
om koncern ikke skulle veere udbredt ogsa i den offentlige sektor. Det skal for god
ordens skyld tilfgjes, at selv om organisationsteoretikere typisk har blik for, at
organisationer er og ma vere karakteriserede ved at veaere netveerkspreegede koa-
litioner af interessenter (Pfeffer and Salanzick 1978) og af at vaere pluralistiske og
rumme interessemodsatninger og politik (Pettigrew 1973), og at mange moderne
virksomheder strategisk set profiterer af ikke som tidligere at kunne det hele, og
dermed af ikke at vaere preeget af omfattende forleens og baglaens integration, men
for nogens vedkommende kan karakteriseres som »tomme« strategiske netveerk
(Miles & Snow 1994), sa er det stadig et indiskutabelt ideal blandt organisations-
teoretikere, at der bgr veere tale om et velintegreret ledelsessystem, for at organisa-
tionen kan fungere som samlet hele (se f.eks. Johnsen 2002).

Udgangspunktet for at anbefale koncernstyring og koncernledelse er altsa fravee-
ret af en samlet beslutningstagning og handlekraft, manglende falles identitet og
loyalitet, begreensninger i samarbejde og koordination, ineffektivitet og sgkonomisk
suboptimering m.m. Hvad gar anbefalingen sa pa, nar man i det offentlige taler
om koncernstyring?

Opgaven med at skabe sammenhceng pa de enkelte ministeromrdader har
utvivlsomt lighedspunkter med de styringsopgaver, man stdr over for i store
private koncerner. (Finansministeriet 1986: 4).
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Koncernledelse i det offentlige: staten og regionerne

Principper om ministerstyre indebcerer, at ministerens departement har
det overordnede styrings- og tilsynsansvar for institutionerne pd minister-
omradet. Det vil sige den samlede koncernstyring pa ministeromradet.
(Finansministeriet 2010: 9).

I staten har man, som det fremgar af citaterne, arbejdet med koncernstyring

og koncernledelse i mindst 25 ar. I det offentlige indskriver introduktionen af
koncernledelse som ideal sig i de reformbestrabelser, som siden 1980’erne har
domineret hele den vestlige verden under betegnelsen New Public Management,
NPM (Hood 1991, Pollit and Bouchard 2000). Dette ideal er sa at sige en del af den
anden store megareformcyklus efter anden verdenskrig, en moderniseringsreform,
som i Danmark og Norden (Klausen og Stahlberg 1998; Busch et al. red. 2001) blev
grebet meget pragmatisk, udramatisk og afideologiseret an i sammenligning med,
hvordan det fandt sted i eksempelvis New Zealand og Storbritannien. Mens den
forste megareformcyklus, som streekker sig frem til begyndelsen af 1980’erne, er
domineret af socialdemokratiske veerdier og idealer, er den anden megareformcy-
klus, som vi stadig er i feerd med at eksperimentere med, liberalistisk i sit sigte.
NPM er séaledes en samlebetegnelse for en rakke liberalistiske reformer, hvor man
antager, at det offentlige kan tage ved lere af det private. Mange finder, at NPM
som samlebetegnelse er for diffus til rigtigt at kunne bruges (se f.eks. Christensen
2010), men for at skabe overblik kan man som Klausen (2001: 46) sige, at NPM
rummer kerneargumentationer eller rationaler, der er henholdsvis gkonomiske og
managerialistiske, dvs. opererer med en gkonomisk logik og markedsorientering
henholdsvis en mere teknisk, organisatorisk og ledelsesmaessig logik. Farstnaevnte
omfatter privatisering, udlicitering, fritvalgsordninger, brugerbetaling, indtaegts-
deekket virksomhed, profitcentre, ny lgn m.m. og sidstnaevnte direktgr- og direkti-
onsbetegnelser, mal- og rammestyring, gkonomistyring, kvalitetsstyring, bestiller-
udfgrer-modeller, evaluering m.m. Koncernstyring og koncernledelse hgrer altsa til
NPM som en del af den managerialistiske logik.

I Danmark indledes den anden megareformcyklus med Schliiter-regeringens
Redegorelse til Folketinget om regeringens program for modernisering af den
offentlige sektor (Finansministeriet 1983) samt en raekke efterfolgende moderni-
seringsredeggrelser, som op gennem 1980’erne satter denne reformbestrabelse

pa skinner. At der er tale om en ubrudt reformbestraebelse, der stadig er domine-
rende, fremgar af, at de to regeringer, som fglger Schliiter regeringen, nemlig Ny-
rup Rasmussen og Fogh Rasmussen begge hylder NPM-idealerne (Ejersbo og Greve
2005). Sammenligner man eksempelvis de programerklaeringer, hver af disse rege-
ringer indleder deres regeringsperioder med, nemlig ovennavnte Redeggrelse til
Folketinget (1983), Nyt Syn pa den offentlige sektor (1993) og Med borgeren ved
roret (2002), ser man, at det er de samme kodeord vedr. bl.a. markedsorientering,
offentlig ledelse, afbureaukratisering, effektivisering, budgetoverholdelse og udnyt-
telse af moderne (informations)teknologi, der gar igen, og denne reformbestrae-
belse fortsaettes eksemplarisk med Strukturreformen og Kvalitetsreformen (hvor
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man vist roligt kan sige, at Lokke Rasmussen var en drivende kraft). Eksempelvis
har man gang pa gang mattet konstatere, at det ikke er lykkedes at afbureaukrati-
sere det offentlige (Christensen 1993), hvorfor man, som senest med Kvalitetsrefor-
men, bliver nedt til at relancere denne reformbestrabelse.

Koncernledelse omtales forste gang i Redegorelse til folketinget om regeringens
program for modernisering af den statslige administration. Planer for 1986-87
(Finansministeriet 1986), hvor det bestemmes som departementets ansvar at skabe
en sammenhang péa de enkelte ministeromrader. Det er saledes fra starten klart,

at koncernteenkningen vedrgrer de enkelte ministeromrader hver for sig — ikke
staten som samlet koncern og ikke samarbejder pa tveers af ministerierne. Det
omtales i redeggrelsen, hvordan der i staten arbejdes med at skabe bedre dialog-
og samarbejdsformer mellem de administrative niveauer sasom departementer og
styrelser. Det sker gennem direktgrmoder, felles aktivitetsplanleegning, nye former
for informationsformidling, projektgrupper, konferencer og seminarer m.m. og
altsa gennem koncerntankegangen. I redeggrelsen refereres til en reekke minister-
omrader sdsom Arbejdsministeriet, hvor der i tilknytning til et udviklingsprogram
var nedsat et koncern-koordinationsudvalg, med bl.a. departementschefen og
direktoraternes direktgrer, som behandler rullende etarsplaner, og hvor et seerligt
sekretariat star for den daglige drift af koncernprojektet.

Et forarbejde til denne redeggrelse var skabt af et udvalg, som Budgetdeparte-
mentet, som en del af moderniseringsprogrammet havde nedsat i november 1985
for at ivaerkseette en rackke forbedringer af statens pkonomistyring og Statens
@konomisystem, S@S. I bogen Modernisering af ministeriernes skonomistyring
(Finansministeriet, Budgetdepartementet 1986) sammenkades koncernstyring med
mal- og rammestyring samt en feedbackmekanisme via et informations- og rap-
porteringssystem. »Koncernopfattelsen indebcerer en ledelsesform, hvorefter der
centralt foretages en mal- og rammestyring, mens de decentrale enheder udover
den egentlige aktivitetsstyring med det sigte at maloptimere inden for de givne
rammer« (ibid. 23). Hovedelementerne i koncernstyring rummer nedsettelsen af
en koncernledelse bestaende af ministeren samt relevante topchefer, uddelegering
af kompetence og ansvar, sammenbinding gennem mal- og rammestyring samt

resultatvurdering gennem et sammenhangende informationssystem.

Denne opfattelse af, hvad koncernstyring og koncernledelse indeberer, har vist sig
relativt robust over tid, og det er symptomatisk, at den skabes i regi af et udvalg,
hvis kommissorium bestod i at udvikle ministeriernes gkonomistyring, for, som vi
skal se, drejer koncernledelse i staten sig i vid udstreekning om at have styr pa de
pkonomiske ressourcer. Kort tid herefter udkommer flere pjecer, som mere omfat-
tende beskriver arbejdet med koncernledelse. I 1987 kommer séledes den forste
samlede beskrivelse Koncernledelse i Centraladministrationen (Finansministeriet,
Administrationsdepartementet: 1987), hvor erfaringerne med at etablere koncern-
ledelse opsamles, og hvor der gives anvisninger pa, hvordan man kan etablere og
udvikle denne tankegang med den centrale koncernledelse i spidsen for en raekke
underliggende chefgrupper, der supplerer linjehierarkiet, og som ligeledes pa hvert
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deres myndighedsniveau har et ansvar for samordning. Det, der her beskrives, er
altsa — med organisationsteoriens betegnelser — en bestrabelse pa at skabe en sam-
tidig vertikal og horisontal integration i ledelsessystemet. Koncernledelse skal pa
den made bygge bro mellem den type interessemodsatninger og -konflikter, som
typisk praeger store organisationer med selvsteendige enheder.

Det beskrives herunder, hvordan lederrollerne zendres som fglge af koncerntenk-
ningen, nemlig sddan at der i de respektive tvaergaende grupper etableres en
kollektiv beslutnings- og ledelsesproces, hvor hver enkelt leder ser det som sin
rolle at varetage helhedens interesse. Ved siden af at varetage hver sin institutions
interesser over for resten af systemet, forventes hver leder ogsa at varetage helhe-
dens interesser over for institutionen. Koncernudvikling skal saledes bane vejen
fra koncernledelse til at alle (ledere) opfatter sig som en del af en koncern. Det er,
hvad Klausen (2001; 2009) kalder for at vaere en del af noget, der er stgrre end en
selv, at forankre identitet og loyalitet i ledelseshierarkiet og at forsta spillereglerne
i samspillet mellem det lille feellesskab (i institutionen) og det store feaellesskab (i
ministeriet, regionen eller kommunen). I kodeks for offentlig topledelse svarer det
til den fjerde anbefaling: »Du skaber en organisation, der handler som en del af en
sammenhangende offentlig sektor« (Forum for offentlig topledelse 2005).

Siden folger en lang raekke publikationer, hvor enkeltministerier m.fl. (se f.eks. In-
dustriministeriet 1987) beskriver og analyserer deres egen styreform, og nu medta-
ges koncernledelse som en naturlig del af beskrivelsen. Det skal bemaerkes, at der
ikke et eneste sted i alle disse publikationer fra 1980’erne nsevnes noget om stra-
tegisk ledelse. Det finder man til gengeeld i nogle af de seneste publikationer, hvor
de dog ikke omtales som andet og mere end delstrategier i forhold til overordnede
mal. Den stringente sprogbrug fra strategiforskningen er stort set fraveerende i de
statslige publikationer. Det skyldes utvivlsomt bl.a., at forfatterne bag rapporter og
anbefalinger var jurister, gkonomer og scient.pol.er, som gennem deres uddannelse
stort set ikke havde stiftet bekendtskab med organisations- og ledelsesteori, for da
slet ikke at tale om forskning i strategisk ledelse. Dertil kom, at mange havde for-
spist sig pa public choice-teori. Dette er med til at forklare, hvorfor det tog sa lang
tid for mange af dem at erkende, at virkeligheden er anderledes, end disse teorier
foreskriver, og at mistillidsbaserede systemer faktisk er dysfunktionelt adfeerdsre-
gulerende, som selvbekraeftende profetier. Den bergmte kronik i Politiken, den 29.
marts 2007 »Tilgiv os - vi vidste ikke, hvad vi gjorde«, af nogle af disse embeds-
meend, udtrykker dette med al gnskelig tydelighed.

Noget af det, der konkluderes af den tidlige undersggelse i 1987, er, at ministeri-
erne mangler verktgjer til at udvikle arbejdet med koncernledelse. Det ma man
sige, at der er radet bod pa i den mellemliggende periode, en periode hvor NPM
for alvor har foldet sig ud gennem en lang raekke delreformer. Det er da ogsa ka-
rakteristisk, at vi i Finansministeriets vejledning fra 2010 Ansvar for styring - vej-
ledning om styring fra koncern til institution finder referencer til en lang raekke
redskaber fra NPM’s managerialistiske redskabskasse, sdsom gkonomistyring,
kvalitetsstyring, lgonsumsstyring, mal- og resultatstyring samt risikostyring. Leeser
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man hen over denne publikation, bliver det tydeligt, at koncernstyring i dag i sta-
ten i vid udstreekning er lig med at have styr pa gkonomien. Det er der flere steder
i staten, som ikke har, herunder i forsvaret og politiet. Lad os se pa sidstnaevnte.

Mens koncernteenkningen saledes fra midten af 1980’erne nyder stor udbredelse
i statens ministerier, departementer og styrelser, er udbredelsen til andre dele af
staten mere spredt. I politiet havde man for eksempel ikke nogen koncernledelse
for politireformen, som tradte i kraft i 2007. Hverken i de gamle politikredse eller
pa landsplan havde man noget, der mindede om koncerntenkning. Med politire-
formen etableres direktioner omkring politidirektgrerne i alle de nye politikredse
og en koncernledelse pa landsplan omkring rigspolitichefen: »Rigspolitichefen og
de nye politidirektgrer vil jeevnligt mgdes for som en »koncernledelse« for dansk
politi at drefte og koordinere politiets samlede indsats i hele landet, herunder
drofte nye feelles landsdeekkende initiativer og politiindsatser og opfelgning pa
allerede iveerksatte aktiviteter, ligesom der vil kunne veere behov for at drefte
seerlige forhold i de enkelte politikredse, som har betydning eller interesse for de
ovrige kredse« (Justitsministeriet 2005: 2). Koncernledelsens fgrste opgave blev
at gennemfore reformen, men dette blev grebet sa uprofessionelt an, at det endte
med, at rigspolitichefen blev afskediget. Anfert af Berlingske Tidende haglede kri-
tikken ned over politiet. Den var typisk bygget op omkring enkelthistorier, og det
var faktisk ikke rimeligt at starte med at evaluere en sa omfattende reform, straks
efter, at den var tradt i kraft, men der var ogsa tale om en berettiget kritik af den
made, reformen blev grebet an pa fra den gverste ledelses side (Klausen 2006a).
Man havde ikke nogen overordnet strategi for gennemforelsen af den store re-
form, som pa mange mader var en fusionsreform, ingen kommunikationsstrategi,
ingen HR-strategi m.m., man lyttede i topledelsen ikke til sine egne medarbej-
dere og handterede den stigende kritik i offentligheden dilettantisk. Der blev fra
februar 2009 under den nyudnavnte rigspolitichef igangsat en proces, som pa en
helt anderledes handfast made forsegte at gennemfore en samlet koncernstrategi,
startende med en intern reform i rigspolitiet selv — noget, som burde veaere sket fra
starten. Men i mellemtiden var der altsa sket det, at koncernledelsen var blevet et
postulat, og at ledelseshierarkiet var knaekket over, sa den gverste ledelse ingen
foling havde med, hvad der foregik leengere nede i organisationen.

Dette er, hvad der meget nemt sker i store organisationer, som arbejder efter
koncerntankegangen. I regionerne, som blev til med og efter strukturreformen,
valgte nogle regioner fra starten en koncernmodel, mens andre i starten var

mere tgvende over for dette og forst senere etablerede sig med en koncernledelse
(Christoffersen og Klausen 2009). Det forste gjaldt for Region Syddanmark, som
straks fra starten definerede sig selv som en virksomhed med en koncernledelse i
spidsen. Det betpd, at man designede organisationen, sa den centrale administra-
tion mere skulle rette sig imod at betjene de decentrale led, de udferende enheder
end at veere rettet imod at betjene politikerne. Omvendt i Region Midtjylland,
hvor man fra starten insisterede p4, at regionen ikke var nogen virksomhed, den
blev tveertimod defineret som en politisk ledet organisation, og man opbyggede en
administration, som tydeligt bade skulle rette sin opmeerksomhed opad og nedad.
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Senere valgte man dog, i lighed med de ovrige regioner, at etablere en koncernle-
delse, som muliggjorde at teenke organisationen ledelsesmaessigt som en helhed.
Man valgte ogsa at signalere koncern pa andre mader. I Region Midtjylland hedder
stabsfunktionen vedr. HR derfor Koncern HR, ligesom der er stabsfunktioner, der
hedder Koncerngkonomi og Koncern Kommunikation. Der er blot den hage ved
koncernteenkningen i regionerne, at man ikke har dispositionsret til at omfordele
midler mellem de forskellige dele af virksomheden. Der er lovgivningsmaessigt
etableret faste skotter mellem sundhedsomradet, regional udvikling og psykiatrien
og det sociale omrade. Dermed bliver det vanskeligt helt at sammenligne regio-

nerne med private koncerner.

Det er i gvrigt en vanskelig nok opgave i sig selv at styre organisationer af en
stgrrelse som regionerne. I Region Midtjylland drejer det sig eksempelvis om
30.000 medarbejdere. Ved siden af direktionen, som bestar af fire personer, nemlig
regionsdirektoren og de tre gvrige direktorer, direktoren med seerligt ansvar for
sundhed, direktgren med saerligt ansvar for regional udvikling og direktgren med
sarligt ansvar for psykiatrien og det sociale omrade, har man etableret en kon-
cernledelse pa 50 personer (til sammenligning bestar koncernledelsen i Region
Syddanmark af 10 personer, nemlig de fem direktgrer i koncerndirektionen og de
fem direktgrer for stabsfunktionerne). I Region Midtjyllands koncernledelse inklu-
deres nemlig ogsa stabscheferne og sygehusledelserne. Dermed har direktionen en
platform, hvor der i en bred kreds kan diskuteres strategiske problemstillinger og
leegges feelles retningslinjer og prioriteringer, og med de 50 personer har direk-
tionen en mulighed for bade at lede i bredden og dybden. I selve direktionen har
man, med henblik pa at undga sektorisering og i et forspg pa at teenke og handle
som en enhed, ved siden af at fordele de tre store sektoromrader imellem de tre
direktorer, ogsa givet direktgrerne ansvar for tveergdende stabsfunktioner. Det er
en meget benyttet made at strukturere ledelsesansvar pa i direktioner med kon-
cernledelse, og ses ogsa i flere af de kommuner, der har valgt denne ledelsesform,
og som vi skal vende tilbage til senere.

Ser man pa regionens tilblivelse fra 2004 til 2010 (jf. Christoffersen og Klausen
2009), bliver det tydeligt, at der har veret tale om endog meget bevidste strategi-
ske valg og en organisation, som pa mange mader ma siges at udggre et velintegre-
ret ledelsessystem. Ja, det er endog sadan, at de decentrale ledere i institutionerne
pa eksempelvis det sociale omrade foler sig som en del af koncernen, ligesom det
gor sig geeldende for de medarbejdere, der har tillidsposter og indgar i MED-syste-
met. At der ogsa i en sa stor organisation pa medarbejdersiden gor sig det geel-
dende, at regionen og regionsradet synes en fjern storrelse, siger sig selv, og det er
ligeledes karakteristisk, at der er en udstrakt autonomi og fglelse af at kunne klare
sig selv blandt ledelserne i de maegtige hospitaler. Pa hvert af de tre omrader har
direktgrerne med serlige ansvar herfor endvidere etableret deres egne chefgrup-
per, som ligeledes beskrives som strategiske fora. Man kan ikke lede en sa stor
organisation som en region eller et sa stort omrade som hospitalsveesenet gennem
resultatkontrakter — de tages op en gang om aret — koncernledelsen ma finde sted
gennem de regelmaessige mgder i direktionen, koncernledelsen og chefgrupperne.
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Det er samtalerne, det at indga i dialoger, som skaber felles forstaelse og en sam-
menhaengskraft. Det er her interessant at folge beskrivelsen af, hvor engagerede
eksempelvis sygehusledelserne er, og hvordan de formar at se sig selv, som pa
samme tid konkurrenter, og som nogen, der indgar i et skaebnefallesskab, med
feelles opgaver vedr. det samlede sundhedsvaesen.

Det, som binder regionen sammen, er desuden en falles model for, hvordan
politiske mal og beslutninger keedes sammen med virksomhedsgrundlag og
koncernstrategier gennem dialog og evaluering. Denne modelteenkning er en
videreudvikling af den ledelsesmodel, som det gamle Arhus Amt havde, og som
blev prisbelgnnet af Bertelsmansstiftelsen (det, som i dag gores i regi af EIPA i
Maastricht). Region Midtjyllands styringsmodel er afbildet i figur 1.

Figur 1: Region Midtjyllands styrings- og ledelsesmodel
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Det er veerd at bemeerke, hvordan det i denne modelteenkning tydeliggores, at der
er tale om en politisk ledet koncern. Hvordan relationen mellem politik og admi-
nistration fungerer i dagligdagen, og hvordan denne politiske ledelse udfolder sig,
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er imidlertid en anden sag. Christoffersen og Klausen konkluderer, at der er en
markant asymmetri mellem politik og administration, og at regionerne som poli-
tisk projekt er udtyndet, og mere end antyder, at den professionalisering, der har
fundet sted af det administrative system, gor, at de decentrale led har potentialet
til selv at styre og lede.

Koncernledelse i kommunerne: det bruger vi ikke her!

Der er fuld enighed blandt de respondenter, jeg har interviewet, om kommunernes
brug af og erfaringer med koncernledelse og koncernmodeller: det bruger vi ikke
her.! Mens der er skrevet ganske meget om koncernstyring og koncernledelse i
staten, og i al fald ministerierne styres som sadanne, er der ikke beskrivelser og
analyser af regionernes koncernledelse, selvom de har det. Danske Regioner har
ikke promoveret denne modelteenkning, og det samme geelder KL. Man skal lede
med lys og lygte og finder alligevel ikke meget. Et velvalgt eksempel herpa er, at
KL’s konsulentafdeling KLK i forbindelse med strukturreformen udgav en pjece
Ny organisation — Vejen frem mod de nye kommuners administrative struktur
(KL 2005), som rummede forslag til design og modelteenkning i det arbejde, kom-
munerne i 2005 og 2006 var i gang med forud for reformens ikrafttraeden i 2007.
Her naevnes koncernmodellen ikke som en af de mulige modeller. Ordet koncern
optraeder to steder i pjecen som en sidebemarkning om relationen mellem centralt
og decentralt, nemlig som mellem moder- og datterselskaber i en koncern. I stedet
gennemgas 5 modeller, nemlig borgermodellen, netvaerksmodellen, virksomheds-
modellen, kontraktmodellen og forvaltningsmodellen. Nar denne pjece er velvalgt,
haenger det sammen med, at det er det teetteste, man kan komme pa officielle
tilkendegivelser fra KL i en situation, hvor kommunerne havde en enestaende
chance for at designe og redesigne deres funktionsmade — brugen af ord og val-
gene af model har stor symbolsk savel som reel betydning, de er ikke tilfaeldige.

Selv om man generelt »ikke bruger« koncernbetegnelsen i de danske kommuner,
betyder det ikke, at vi ikke kan finde kommuner, som gor det, og det betyder hel-
ler ikke, at tankegangen bag, dvs. koncerntankegangen ngdvendigvis er fjern for
lederne i de danske kommuner. Lad os prgve at se pa nogle indikatorer for, om
kommunerne abonnerer pé tankegangen. Hvis ikke kommunerne direkte benytter
betegnelsen koncern, kunne eksempelvis eksistensen af overordnede (koncern)
strategier vaere en indikation, tilsvarende kunne benyttelsen af direktioner og ar-
bejdet med at skabe integrerede ledelsessystemer vere det. Sadanne bestraebelser
ville komme til udtryk i den design- og modeltcenkning, kommunerne har valgt
med og efter strukturreformen.

Selvom de er undtagelser, er der kommuner, som ligefrem hylder koncernmo-
dellen. Det geelder eksempelvis Faaborg-Midtfyn Kommune, som jeg skal vende
tilbage til ved diskussion af modelteenkningen, fordi man der hylder den sakaldte
Skanderborg-model eller i KL-pjecens sprogbrug: virksomhedsmodellen. Men der
er ogsa andre kommuner, som direkte benytter betegnelsen koncernledelse. Det
geaelder eksempelvis Slagelse Kommune, hvor jeg har interviewet et af direktions-

medlemmerne, som var meget begejstret for, hvordan kommunen fungerede som

16



Koncernledelse i det offentlige — nu ogsé i kommunerne?

koncern, og hvor jeg tilfeeldigt fik mulighed for at tale med en leder af en dagin-
stitution, som kunne berette, at der ved hendes nyligt atholdte MUS-samtale skam
blev spurgt til, hvordan det var at veere en del af koncernen, hvilket hun ikke
havde nogen problemer med. Slagelse Kommune var »dag 2 efter strukturrefor-
men« igennem en meget omfattende reorganisering, der har saneret ledelseslagene
og i det hele taget eendret pa spillereglerne. Man har bl.a. etableret et »strategisk
chefforum« bestaende af direktionen samt niveau 2-chefer (i alt 21 personer), hvor
kommunens overordnede strategier diskuteres, og det vurderes, at det har betydet,
at eksempelvis centercheferne bedre forstar den helhed, de er en del af, og at der i
det hele taget er en lang raekke forhold, som bliver betydeligt nemmere med denne
model, hvor forventninger afstemmes pa forhand, man kender hinanden, og der
leegges veegt pa loyalitet og feelles forpligtelse vertikalt savel som horisontalt. Det
er dog stadig sadan, at der ikke er nogen samlet koncernstrategi, der er neermere
tale om delstrategier svarende til delpolitikker. Det, som arbejdet med koncernen
hidtil har afstedkommet, drejer sig dermed primert om at skabe et integreret
ledelsessystem, dvs. om afvejede og helhedsorienterede beslutninger, koordination
og samarbejde - hvilket jo ogsa er, hvad koncernledelse drejer sig om.

Dermed er vi ved et landsdeekkende billede. Det er stort set umuligt at identifi-
cere officielle samlede koncernstrategier i kommunerne, sddanne strategier ville

jo veere et tegn pa, at man teenkte kommunen som en helhed, som en koncern,
uanset om man omtalte strategierne som koncernstrategier eller ej. Omvendt er
alle kommuner lovmeessigt forpligtede til at udarbejde bade en planstrategi og en
servicestrategi. Det har de ogsa gjort, men ser man dem narmere efter i spmmene,
er det meget forskelligt, hvordan kommunerne har grebet det an, hvor omfattende,
dybtgaende og langtreekkende analyserne og strategierne er, samt om der ved si-
den af de politiske hensigtserkleeringer er nogle konkrete bud p4, hvordan de kan
udmgntes, herunder understottes af organisatoriske prioriteringer. Noget der van-
skeliggor afklaringen af, om kommunerne har overordnede strategier, er, at beteg-
nelsen strategi (i modseaetning til betegnelsen koncern) er pa mode i kommunerne
og derfor benyttes i alle mulige sammenhange og af savel politikere som ledere i
de administrative apparater. Dokumenter, der tidligere bar betegnelsen politikker,
betegnes nu ofte som strategier. Sa ved siden af planstrategier og servicestrategier
har vi nu bgrne og unge-strategier, @ldrestrategier, it-strategier mv.

Man kan diskutere, om nogle af de kommuner, der har flest sammenhaengende
strategier, kan siges at have strategier, der samlet set udger en koncernstrategi,
men det er lidt subtilt - enten har de en overordnet kommunestrategi (koncern-
strategi) med tilhgrende (sektor- eller omrademaessige) understrategier, eller ogsa
har de det ikke. Méaske er der noget i det kommunale styre, som vanskeliggor
udarbejdelsen af egentlige koncernstrategier, og maske rummer det politiske styre,
herunder udvalgsstyret, elementer, som sveekker sammenhaengskraften. Men som
jeg ser det, heenger det forhold, at vi kun vanskeligt kan identificere koncernstrate-
gier, nok mere sammen med, at man har valgt ikke at arbejde mere serigst med at
udmente tankerne bag forestillingen om, at kommunerne udger en enhed, end det
hidtil har veeret tilfeeldet. Hvilket dog ikke betyder, at man ikke kan og bor forsege
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sig med overordnede koncernstrategier ved siden af delstrategierne (businessstra-
tegier) i fremtiden.

Paradoksalt nok har man ingen problemer — eller i al fald langt feerre problemer - i
kommunerne med at betragte sig selv som en virksomhed eller som bestaende af
mange virksomheder end som en koncern. Ordet virksomhed gar séaledes igen i
rigtig mange kommuner, ligesom de stort set alle har organiseret sig efter en direk-
tionsmodel. I det snapshot, som Poulsen tegner, har 91 ud af 98 kommuner sale-
des direktioner (Kgbenhavns Kommune har ikke en, men flere direktioner, en for
hver forvaltning). Af de syv kommuner, som ikke har en direktion, har fire en ren
forvaltningsmodel, mens de tre gvrige har kombinationsmodeller. Det at benytte
direktionsbetegnelsen er under alle omsteendigheder et signal om enhedsteenkning
og dermed et af de veesentligste elementer i koncernteenkningen. Direktionerne
var typisk noget forvoksede umiddelbart efter strukturreformen, hvor man var
tilbgjelige til at gore alle de kommunaldirektorer, som indgik i fusionskommuner,
til direktgrer i de nye kommuner og dertil nogle steder at inkludere andre forvalt-
ningschefer i direktionerne. Det var ikke unormalt, at direktionerne var pa 5-6
personer, men i mange kommuner har man allerede reduceret dette antal.

I Bornholms Regionskommune er man saledes nu nede pa 2 personer i direktio-
nen, og det er klart, at det rummer fordele savel som ulemper og giver en forskel-
lig styring, om man har 2 eller 4 som i Ringkgbing-Skjern eller 6 som i Holstebro.
Hvorvidt det forhold, at man har en direktion, kan siges at vaere et udtryk for en
art koncerntenkning, athanger dog af, hvordan den fungerer - det behgver altsa
ikke at veere sadan, at den skal vaere meget smal og besta af to til tre direktgrer,
som ikke har nogen forvaltningschefrolle. Den formelle betragtning er ikke sa
afgeorende som den reelle funktionsmade, hvis vi skal afggre, hvorvidt koncern-
teenkningen er slaet igennem. Hvor ofte holder direktionen mgder med storre
chefgrupper, hvor flad er ledelsesstrukturen, hvilken grad af decentralisering og
hvilken styringsteenkning supplerer strukturerne? Vi far et fingerpeg herom ved at
se naermere pa de foretrukne modeller.

I tabel 1 er sammenfattet, hvad det i overgangen mellem 2008 og 2009 er muligt

at sige om kommunernes valg af model pa baggrund af en netsggning (og nogle

fa direkte foresporgsler i kommunerne), rubriceret efter de modeller, som KLK
opererer med i feromtalte pjece (2005). Til trods for metodiske forbehold er det
lykkedes at etablere et dataset vedrgrende 93 af de 98 kommuner (Poulsen 2009) —
og det er det samlede, overordnede billede, der er interessant.

Ser vi pa det samlede billede vedr. valg af model, er det slaende, at flertallet af
kommunerne har valgt en kombination af modeller. Det er knapt 40 pct. af kom-
munerne i opgorelsen, som har valgt en ren model, idet to kommuner kan identi-
ficeres som havende en netvaerks- eller matrixmodel, 17 har valgt en virksomheds-
eller direktionsmodel, og yderligere 17 har valgt en ren forvaltningsmodel. De
resterende godt 60 pct. har valgt en kombinationsmodel, idet ca. 45 pct. har valgt
at kombinere to af modellerne, og ca. 15 pct. har valgt at kombinere tre modeller.
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Et markant fund er endvidere, at hvor der er tale om en »ren« model er det hen-
holdsvis virksomheds-/direktionsmodellen og forvaltningsmodellen, der er altdo-
minerende. Det er endelig sldende, at der hvor der er valgt en kombination af to
henholdsvis tre modeller, indgar virksomheds-/direktionsmodellen i dem alle.

Tabel 1 Oversigt over kombinationer af modeller

Antal Modelelementer Frekvens Procent

kombinationer

En Netvarks- eller matrixmodel 2 2,0
Virksomheds- eller direktionsmodel 17 17,3
Forvaltningsmodel 17 17,3

To Virksomheds/netvaerksmodel 7 7,1
Virksomheds/forvaltningsmodel 29 29,6
Virksomheds/kontraktmodel 8 8,2

Tre Virksomheds/forvaltningsmodel m. netveerksmodel 6 6,1
Borger/kontraktmodel m. virksomhedsmodel 1 1,0
Virksomhed/netverksmodel m. kontraktmodel 2 2,0
Virskomheds/forvaltningsmodel m. kontraktmodel 4 41

Missing 5 5,1
Total 98 100,0

Vi kan ogsa fremstille det sadan, at der er to modeller, der viser sig serligt po-
puleere som byggesten i de nye kommuner, nemlig den nye virksomhedsmodel,
henholdsvis den klassiske forvaltningsmodel. Rgvik (1998) har leenge interesseret
sig for organisationsopskrifters spredning i tid og rum, og man kunne med hans
begrebsapparat identificere forvaltningsmodellen, som en institutionaliseret me-
gastandard og virksomhedsmodellen som en ny institutionaliseret superstandard.
Forvaltningsmodellen rummer de klassiske bureaukratiske treek vedr. linjehierarki,
koordinering og specialisering (global og langsigtet), mens virksomhedsmodellen
bygges op om nye politiker- og direktionsroller uden forvaltningsansvar, smalt lin-
jehierarki og decentrale virksomheder med kontraktskabt autonomi (global og ind-
til videre kortsigtet). Han kunne maske ogsa finde pa at kalde virksomhedsmodel-
len for en lokal dggnflue, men den har i al fald fungeret som forbillede i Danmark
siden begyndelsen af 1990’erne og vundet en udbredelse, sa den er blevet »global«
i Danmark, en ny fellesstandard eller, om man vil, med en Weberiansk sprogbrug
idealtype, som mange efterligner.

Nar dette billede er interessant i denne sammenhang, henger det sammen med,
at virksomhedsmodellen s at sige gor op med forhold, som ogsa koncernmodel-
len gnsker at ggre op med, og at »opskriften« i virksomhedsmodellen minder om
koncernmodellens opskrift. Denne opskrift stammer i Danmark fra Skanderborg,
hvor man fra midten af 198c’erne udviklede det, der siden er blevet kendt som
skanderborg-modellen. Denne model har gennemgéaet en udvikling over tid bade i
Skanderborg og i nogle af de kommuner, sdsom Bornholms Regionskommune og
Faaborg-Midtfyns Kommune, hvor man har anvendt tankerne fra denne model.
Christoffersen, Klausen og Lundtorp har bl.a. fulgt tilblivelsen og udviklingen
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af Skanderborg-modellen over en arraekke (2003, 2005 samt Christoffersen og
Klausen 2010). Kort fortalt er hovedtanken bag modellen et forsgg pa at gore op
med sektoriseringen, som den kommer til udtryk i det politiske og administrative
system ved at soge dispensation fra den kommunale styrelseslovs § 64b, hvorefter
ansvaret for den umiddelbare forvaltning ikke paleegges udvalgene, men samles i
kommunalbestyrelsen. Dermed sgger man at omdefinere politikernes rolle fra at
veere drifts- og enkeltsagsorienteret til at blive mere overordnet policyudviklende.
Samtidig rummer modellen et gnske om at strgmline centraladministrationen, at
flerne »rockwoollaget« og gore ledelseshierarkiet sa smalt, at det kan lade sig gore
at styre gennem meget fa ledelseslag, herunder at decentralisere sa meget ansvar
som muligt til institutioner, der far betegnelsen virksomheder og far mal og ram-
mer via kontrakter eller aftaler. I denne model ligger der et meget stort ansvar for
koordination i toppen, og et meget stort ansvar for at skabe udvikling i bunden,

i virksomhederne. Kommunen bindes sammen vertikalt, sa direktionen og kon-
cernledelsens strategier udmgntes i virksomhederne, der er selvkgrende inden

for et koncernfellesskab. Det er ikke nogen tilfeldighed, at eksempelvis Faaborg-
Midtfyns Kommune i dag understreger, at den betragter sig selv som en koncern.
Det er heller ikke enestaende, idet mange andre kommuner sasom Slagelse Kom-
mune, som tidligere nevnt, hylder samme koncerntankegang og andre igen, sasom
Randers Kommune, overvejer en koncernmodel.

Men det bliver yderligere interessant, nar vi ma konstatere, at koncerntanketan-
gen, herunder bade direktions- og virksomhedstankegangen, ogsa trives i kom-
muner, hvis grundleeggende opbygning minder om den klassiske forvaltningsmo-
del. Det ses allerede af blandingsmodellerne i tabel 1. Et konkret eksempel pa en
kommune, som grundleeggende er opbygget omkring den klassiske forvaltnings-
model, kunne vere Gladsaxe Kommune, hvor jeg har interviewet et medlem af
direktionen. Direktionen udger den gverste strategiske gruppe, holder mgder en
gang i ugen og bestar af syv personer (den er altsa ganske stor), under sig har
den forvaltningsenheder, der under ledelse af hver sin direkter ligeledes udger et
strategisk forum. Byradet fastleegger firearige kvantitative malsaetninger for alle
serviceomrader, og disse fremleegges i kommunestrategien, som formuleres i direk-
tionen og er pa hen ved 15 sider. Her kobles politiske udmeldinger med kvalitets-
mal og indikatorer, som siver ned igennem systemet og binder kommunen samme
mellem top og bund via kontrakter med de decentrale institutioner. Den firearige
kommunestrategi suppleres saledes med arlige budgetter og direktor-, chef- og
institutionskontrakter. Forvaltningsenhedernes strategiske grupper laver saledes
arsplaner, der er samstemt med kommunens overordnede strategi og direktionens
arsplan. Gladsaxe Kommune fremstar med andre ord som et velintegreret ledel-
sessystem med en klar forestilling om, at man udger en samlet enhed. Hvis ikke
det er en koncernmodel, ved jeg ikke, hvad det er, uanset om man kalder sig en
koncern eller ej.

Det er dermed muligt at konkludere, at koncerntankegangen nyder stor udbre-
delse i de danske kommuner, uagtet at det kun er fa af dem, som (endnu) aktivt
bekender sig til begrebet. Det er endvidere karakteristisk, at disse forestillinger
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om at skulle skabe velintegrerede ledelsessystemer har veret fremherskende i en
arraekke. Det er desuden mit indtryk, at mens koncernledelse i vid udstreekning i
staten knytter sig til koncernstyring og herunder ikke mindst til gkonomistyring,
drejer det sig ogsa og mere i kommunerne om at teenke koncernledelse som et ak-
tivt strategisk ledelsesredskab. Det bliver dermed ogsa paradoksalt, at jeg tidligere
har konkluderet, at det er vanskeligt at finde egentlige koncernstrategier. Men det
kan haenge sammen med, at begrebet defineres for snaevert, og med at de i vir-
keligheden er ved at blive udarbejdet. I kommunerne finder man med andre ord
koncerntankegangen som et gnske om at skabe et integreret ledelsessystem, med
en klar systemloyalitet og -identitet. Sidstnaevnte er i de mange fusionskommuner
under gradvis opbygning.

At det kan vere en vanskelig sag at skabe integration mellem top og bund eller
mellem det store og det lille feellesskab (Klausen 2001) i sa store enheder, som
kommunerne i dag udger, siger sig selv, men der er indikatorer pa, at det kan
lykkes. Michelsen og Klausen foretog i 2004 en landsdekkende, repraesentativ
undersggelse blandt skoleledere, ledere af daginstitutioner og i aldresektoren af,
hvordan de opfattede deres egen ledelsessituation (Klausen og Michelsen 2004;
Klausen 2006b). Et af de markante og overraskende fund var, at institutionsle-
derne i vid udstreekning opfattede sig som en del af et stort feellesskab, der ikke
blot omfattede samarbejder pa tveers i egen sektor, men ogsa rummede en opfat-
telse af, at de havde en ledelsesopgave, der gik ud pa at skabe tverfaglige og tveer-
sektorielle samarbejder og lgsninger, samt at dette skulle ske i et teet samarbejde
med deres respektive forvaltningschefer. Sddanne forestillinger skabes ikke pa
kort tid, men ma tolkes som et resultat af en meget bevidst bestrabelse pa gen-
nem ledelsesgrundlag og veerdier, intern og ekstern kompetenceudvikling m.v. at
udmelde spilleregler og forventninger til ledere pa alle niveauer og dermed bane
vejen for integrerede ledelsessystemer.

Perspektivering — er koncernledelse kommunestyrets endeligt?

Det er med andre ord neerliggende at tolke udviklingen af de integrerede ledelses-
systemer som et resultat af, at der er sket en professionalisering af lederne og af
kommunernes administrative systemer. Dermed indskriver kommunerne sig i den
generelle modernisering af den offentlige sektor, dvs. i den anden store megare-
formcyklus, steerkt pavirket af NPM’s managerialistiske forestillinger. Det er i det
lys, vi skal forsta koncerntankegangens udbredelse.

Selv om udmentningen er meget forskellig i stat, regioner og kommuner, og begre-
bet koncern kun tgvende vinder indpas i sidstnaevnte, er det muligt at konkludere
ret entydigt, at koncernteenkningen som ideal ser ud til at ga sin sejrsgang over
hele den offentlige sektor.

Der kan anfgres en raekke forbehold og kritikpunkter over for forestillingen om
koncernteenkningen og i seerdeleshed til situationer, hvor den konkrete udmegnt-
ning ikke lykkes pa en hensigtsmaessig made. Lad mig anfere to sddanne. Det
forste forbehold knytter sig til, at det ikke lykkes at skabe samling, og det andet til
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at det lykkes lidt for godt. I den udstraekning det ikke lykkes at forankre koncern-
teenkning og koncernstrategier i ledelsessystemet, skabes den dekoblede organisa-
tion, hvor organisationen sa at sige knakker over mellem top og bund - sa bliver
koncernen til et hult postulat, og de decentrale led fgler sig typisk ikke som en
del af det store feellesskab, deres identitet og loyalitet ligger i det lille faellesskab,
de gar deres egne veje, og den samlede udvikling for koncernen peger i forskel-
lige retninger, det, som koncerntenkningen skulle deemme op for, vokser i fuldt
flor. I den udstraekning koncernteenkningen omvendt udfoldes som noget meget
top-down-drevet, som noget snaevert rammesattende eller som koblet med rigide
mistillidsbaserede kontrol- og evalueringssystemer, gdelaegges muligheden for at
udnytte det potentiale, der ligger i konstruktiv kritik, decentralisering og bottom
up-processer, for de er afheengige af autonomi, raderum, mangfoldighed m.v,, alt
sammen noget som danner baggrund for ejerskab, decentral motivation, innova-

tion og kreativitet.

Det er en betragtning veerd, om ikke koncernstyring og koncernledelse baner vejen
for en virksomhedsggrelse, der overflodigger det lokale demokrati, og om ikke
regioner og kommuner kan styres gennem politikker, der udmeldes fra Regering
og Folketing. Som antydet i analysen af, hvad der sker med regionsdannelsen, ser
en sadan udvikling ud til at veere sat i bevaegelse. Det sker med det institutionelle
setup, som lovgivningen rummer, nemlig ved de administrative systemers profes-
sionalisering og markedsorientering pa den ene side og skatteudskrivningens og
de tvaergaende prioriteringsmuligheders ophavelse samt den generelle udhuling af
regionerne som politisk projekt med f& politikomrader og et problematisk regi-
onsrads- og adhocudvalgsstyre pa den anden side. Bliver det ogsa kommunernes
skaebne?

Nej, koncernledelse er ikke kommunestyrets endeligt, det er utvivlsomt en forud-
seetning for, at kommunerne kan levere den vare, der blev bestilt med reformer
sasom Struktur- og Kvalitetsreformen, og dermed en betingelse for at kunne
skabe den legitimitet, som berettiger deres fortsatte eksistens, i den form de har
nu, som politisk styrede enheder. Men koncernledelse er et tveagget sveerd, for
samtidig med at det er en »tvungen medc, dvs. at der ikke er nogen vej udenom
at praktisere det, og at betragte hver enkelt kommune som en koncern, forbereder
den kommunerne til at kunne vere professionelle agenter for staten, divisioner i
koncernen Danmark.

Summary

Since 1986, corporate management has been on the official agenda of government institutions and, since
the structural reform of 2007, the regions, but can it be claimed that the concept of corporate manage-
ment has been generally adopted by the local authorities? The article elucidates what corporate manage-
ment in the public sector actually is and examines, as something new, how this way of thinking manifests
itself in the local authorities. On the basis of a nationwide representative study of structures and manage-
ment thinking in local authorities, various case studies on the formation of local authorities in the wake of
the structural reform and six qualitative interviews with local government chief executives on corporate
management, it is concluded that, while the concept of corporate management and control has by and
large been absent and gained sporadic acceptance by the local authorities only after the structural reform,
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local authorities have since the mid-nineties worked systematically to implement the ideal of corporate
management.

This practice is confirmed in the propagation of management and corporate models which signal private
sector business but which are, surprisingly enough, also found in the classic model of public administra-
tion. The litmus test on corporate management is affiliated with both the existence of actual corporate
strategies and the practice that exists in the management system. While the former is difficult to find and
in any case means something different in politically controlled organisations than in private business, the
latter appears to be crucial for whether the overall strategies can be realised — and here seems to be a
mixed bag of experience.

Future implications link corporate thinking to the professionalisation of the management system produced
by the New Public Management-oriented modernisation as a learning process since the mid-eighties and
reinvigorated by the latest sweeping reforms, such as the structural reform and the quality reform. It is
questioned whether this has any bearings on future local government, its autonomy and integration into
the politically democratic system.

Noter

1. Mens den forudgéende del af denne artikel har trukket pa allerede offentliggjorte forskningsresul-
tater, opbygges denne del af artiklen p& baggrund af to nye seet data. Der er foretaget 6 kvalitative
interviews af ca. 30 min. med kommunale topchefer fra 6 forskellige kommuner, om deres vurdering
af, hvorvidt og hvordan tanker vedr. koncernledelse anvendes i kommuner i almindelighed og deres
egen i seerdeleshed. Desuden er der foretaget en repraesentativ, landsdaekkende undersegelse af
kommunernes valg af struktur og styringsteenkning, sddan som denne kan leeses ved studier af de-
res hjemmesider. Der er tale om et snapshot i overgangen mellem 2008 og 2009 foretaget af stud.
scient.pol. Uffe Poulsen for og under vejledning af professor Kurt Klaudi Klausen. Undersogelsen vil
blive offentliggjort i sin helhed i forbindelse med en bog om kommunedannelsen, som udkommer i
efteraret 2010 (Christoffersen og Klausen 2010). Ved siden af disse to dataseet bygger analysen pa
en reekke dybdegaende casestudier af kommunestyret efter strukturreformen, herunder et longitudi-
nelt studie af tilblivelsen af Bornholms Regionskommune og et studie af Skanderborg og Faaborg-
Midtfyns Kommune, som ligeledes rapporteres mere omfattende i Christoffersen og Klausen 2010.
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