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Revision af regionerne – en følge af 
strukturreformen

Med oprettelsen af regionerne har Rigsrevisio-
nen fået udvidet sit revisionsmandat til også 
at omfatte regnskabsgennemgang og større 
undersøgelser af regionerne. 

Rigsrevisionen har tidligere haft et lig-
nende revisionsmandat i forhold til det nu 
nedlagte Hovedstadens Sygehusfællesskab, så 
udformningen af revisionsmandatet er ikke 
en nyskabelse.

Ordningen indebærer, at Rigsrevisionen 
har adgang til at gennemføre revision, mens 
ansvaret for revisionen af regionernes regn-
skaber mv. påhviler den sagkyndige revisor, 
regionerne antager til at løse denne opgave. 

Baggrunden for Folketingets ønske om 
at udvide revisionsmandatet var, at regionerne 
med strukturreformen i det væsentlige blev 
finansieret med statslige midler. Regionerne 
bør derfor også kunne underkastes en uaf-
hængig revision af Rigsrevisionen, hvilket sva-
rer til det der i øvrigt gælder for institutioner 
mv., som modtager statstilskud. Udvidelsen 
af Rigsrevisionens revisionsadgang til også at 
omfatte regionerne er derfor en naturlig kon-
sekvens af etableringen af regionerne.  

Det nye revisionsmandat 

Spillereglerne for revisionssamarbejdet med 
regionerne, og Rigsrevisionens rapportering 
til Statsrevisorerne i form af beretninger og 
notater, er de samme, som for de øvrige 
institutioner mv., som finansieres af statslige 
midler. 

Rigsrevisionen afrapporterer resultaterne 
af de større undersøgelser og gennemgangen 
af regionernes regnskaber til Statsrevisorerne. 
Statsrevisorerne behandler efterfølgende resul-
taterne af Rigsrevisionens arbejde og offentlig-
gør deres egne vurderinger og anbefalinger. 
Statsrevisorerne anmoder samtidig den ansvar-
lige minister om at redegøre for hvilke initia-

tiver, der skal iværksættes for at imødekomme 
vurderingerne og anbefalingerne. 

På det regionale område vil den ansvar-
lige minister desuden skulle indhente en rede-
gørelse fra hvert regionsråd. Rigsrevisionen 
følger op på vurderingerne og anbefalingerne 
i efterfølgende notater, som Statsrevisorerne 
behandler og tager stilling til.  

Den revision der udføres af den enkelte 
regions sagkyndige revisor foregår stort set 
efter de regler, der svarer til dem, der kendes 
fra det kommunale område. Regionens revisi-
on omfatter dog herudover også forvaltnings-
revision af regionsrådets beslutninger.

 
Gennemgang af regionernes regnskaber 

Rigsrevisionens gennemgang af regionernes 
regnskaber består i at påse, at ministeriet sik-
rer, at

•	 regnskabet er undergivet betryggende 
revision 

•	 vilkårene for tilskud mv. er opfyldt og 
midlerne er anvendt i overensstemmelse 
med givne bestemmelser 

•	 der er taget skyldige økonomiske hensyn 
ved forvaltningen af midlerne

Udgangspunktet for Rigsrevisionens regn-
skabsgennemgang er de regnskaber mv., som 
er revideret af regionens sagkyndige revisor. 
Der er således ikke tale om, at der er indført 
en ekstra revisionsinstans, eller at der foreta-
ges dobbeltrevision.

Rigsrevisionen har i det første år efter 
strukturreformen koncentreret indsatsen om 
at påse, at regionerne etablerer en forsvarlig 
revision. Det er sket ved at gennemgå regio-
nernes revisionsregulativer, udbudsmateriale 
og kontrakter med de sagkyndige revisorer. 
Rigsrevisionen har desuden lagt vægt på at 
etablere en god dialog med regionernes egen 
revision.

Regionerne aflagde i juni 2008 årsregn-

Rigsrevisionen og regionerne 
– revision af sundhedsom- 
rådet 
Af kontorchef Henrik Berg Rasmussen, Rigsrevisionen

Rigsrevisionen har med strukturreformen fået udvidet sit revisionsmandat til også at omfatte regionerne, her-
under ikke mindst sundhedsområdet. Det er målsætningen, at der fremover skal udarbejdes 2- 3 beretninger 
årligt på sundhedsområdet.

Rigsrevisionen ønsker 
at spille en konstruktiv 
rolle med respekt for 
regionernes arbejds-
forhold og den virke-
lighed, som opleves i 
sundhedsvæsenet.

Henrik Berg  
Rasmussen

Fortsættes næste side
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skabet for 2007. Fristen for regnskabernes 
afslutning var 15. august, så alle regnskaber 
blev aflagt i god tid inden for tidsfristen. Den 
sagkyndige revision havde ingen væsentlige 
forbehold til fire ud af de fem regnskaber. For 
to regioners vedkommende tog revisor forbe-
hold for regnskabets rigtighed. Alle regioner-
ne modtog revisionsbemærkninger af forskel-
lig karakter, som regionsrådet skulle redegøre 
for over for tilsynsmyndigheden.

I forhold til revisionen af regionernes 
årsregnskaber for 2008 har Rigsrevisionen 
i særlig grad fokuseret på, at revisionen var 
udført efter standarden for god offentlig revi-
sionsskik, dvs. om revisionen omfattede finan-
siel revision, juridisk-kritisk revision samt om 
der var udført forvaltningsrevision. 

Rigsrevisionens vurdering af regionernes 
årsregnskab for 2007 var, at revisionen var til-
rettelagt tilfredsstillende.

Større undersøgelser 

Formålet med Rigsrevisionens større undersø-
gelser er helt generelt, at de skal bidrage til at 
fremme en effektiv og redelig forvaltning.

Rigsrevisor kan igangsætte større under-
søgelser af egen drift eller efter anmodning 
fra Statsrevisorerne. Statsrevisorerne er de 
eneste, der kan bede Rigsrevisionen om at 
undersøge et område.

De større undersøgelser kan alt afhængig 
af undersøgelsens karakter i større eller min-
dre grad indeholde:  

•	 finansiel revision
•	 juridisk-kritisk revision, dvs. om der er 

disponeret i overensstemmelse med giv-
ne regler og bevillinger 

•	 forvaltningsrevision, dvs. undersøgelse 
af om forvaltningen er sket økonomisk 
hensigtsmæssigt, under hensyntagen til 
bl.a. sparsommelighed, produktivitet og 
effektivitet 

Rigsrevisionens valg af undersøgelsesom-
råder er baseret på løbende strategiske analy-
ser. Det er ambitionen, at de undersøgelser 
der bliver udført omhandler væsentlige og 
risikofyldte områder.

Rigsrevisionen bestræber sig på at ind-
drage den nyeste metodiske viden i analyser-
ne, og der anvendes i et vist omfang eksterne 
eksperter, hvor det er relevant. Konkret har 
Rigsrevisionen bl.a. samarbejdet med Dansk 
Sundhedsinstitut (DSI). 

Rigsrevisionen er desuden optaget af at 
inddrage erfaringer fra andre lande. Særligt 
er det nærliggende at anvende erfaringer fra 
de sundhedssystemer, som umiddelbart ligner 
det danske system mest. 

En række af de nordiske rigsrevisioner 

har opbygget kompetence og metodekyndig-
hed på sundhedsområdet. Rigsrevisionen har, 
bl.a. på den baggrund, foranlediget, at der er 
blevet etableret en nordisk arbejdsgruppe på 
sundhedsområdet. Gruppen skal medvirke 
til at kompetence- og metodeudvikle sund-
hedsområdet og facilitere tværgående under-
søgelser, hvor de nordiske sundhedsvæsener 
sammenlignes. 

Det er forventningen, at der på det 
regionale område er et potentiale for brug af 
benchmarkanalyser, som anvendt rigtigt, vil 
kunne fremhæve god praksis og medvirke til 
udvikling og læring mere generelt.  

De hidtidige erfaringer med sundheds-
området

Rigsrevisionen har haft adgang til at gennem-
føre større undersøgelser på det regionale 
område siden 2007. I den forløbne periode er 
der blevet afgivet beretninger om Cancerregi-
steret, maksimale ventetider på kræftbehand-
ling, it-understøttelse af sygehusenes opgaver, 
sammenhængende patientforløb og en beret-
ning om pris, kvalitet og adgang til behandling 
på private sygehuse. Det er i udgangspunktet 
målsætningen, at der årligt skal foretages 2-3 
undersøgelser på sundhedsområdet.

I Rigsrevisionens beretning om sammen-
hængende patientforløb er udgangspunktet, 
at mange patienter i det danske sundhedsvæ-
sen oplever forløb, der går på tværs af almen 
praksis, sygehus og kommune. Samtidig er det 
intentionen i sundhedsloven, at der skal være 
sammenhæng i patientforløb. 

Beretningen om sammenhængende 
patientforløb, som bl.a. var baseret på en stør-
re undersøgelse i regionerne, gav anledning til 
en række bemærkninger fra Statsrevisorerne, 
som bl.a. udtalte ”at det er utilfredsstillende, at 
der fortsat eksisterer en række barrierer for sammen-
hængende patientforløb.” Som begrundelse for 
vurderingen henviste Statsrevisorerne til, at

•	 kommunikationen på tværs af almen 
praksis sygehuse og kommuner endnu 
ikke er it-understøttet og standardiseret

•	 finansieringsmodellerne for sygehuse og 
kommuner ikke i tilstrækkelig grad giver 
økonomiske incitamenter til at fremme 
sammenhængende patientforløb

•	 almen praksis ikke i tilstrækkelig grad for-
pligtes eller opmuntres til at understøtte 
sammenhængende patientforløb gen-
nem overenskomsten med almen praksis, 
regionernes supplerende aftaler e.l.

De hidtidige beretninger på sundhedsområ-
det, særligt beretningen om maksimale vente-
tider på kræftbehandling, har desuden givet 
anledning til en mere principiel drøftelse af 

Rigsrevisionen…
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den enkelte ministers generelle tilsyn med 
kommuner og regioner inden for den pågæl-
dende ministers ressort i forbindelse med 
patientrettigheder. 

Konkret bemærkede Statsrevisorerne i 
forhold til beretningen om maksimale venteti-
der, at ”det havde været naturligt og fornuftigt, at 
ministeren via sygehusejerne havde sikret sig kend-
skab til, i hvilket omfang de maksimale ventetider på 
kræftbehandling og dertil knyttede patientrettigheder 
er overholdt”. 

Sundheds- og forebyggelsesministeren 
anførte i sin redegørelse til Statsrevisorerne, 
at det i bemærkningerne til alle nye lovfor-
slag, hvor der etableres nye procedureregler 
og i særdeleshed nye rettigheder for borgere, 
vil blive angivet, hvilken overvågning der evt. 
bliver tale om. På den måde får Folketinget 
mulighed for at tage stilling til, om den skitse-
rede monitorering er tilstrækkelig.

Afslutning

Det er min vurdering, at Rigsrevisionen frem-
adrettet som følge af det nye, udvidede revisi-
onsmandat kommer til at beskæftige sig meget 
med regionernes største opgave: sundhedsvæ-
senet. Det kan dog også komme på tale at se 
på andre dele af regionernes virksomhed, dvs. 
hhv. regional udvikling og social- og specialun-
dervisningsområdet.

Sundhedsområdet er på alle leder et 
meget væsentligt og komplekst område, men 
Rigsrevisionen har erfaring fra forvaltnings-
undersøgelser og regnskabsgennemgang fra 
Hovedstadens Sygehusfællesskab og generelt 
fra det statslige område. 

Rigsrevisionen ønsker at spille en kon-
struktiv rolle med respekt for regionernes 
arbejdsforhold og den virkelighed, som ople-
ves i sundhedsvæsenet. Vi vil også gerne udar-
bejde undersøgelser, som vil kunne medføre 
overvejelser i regionsrådene om initiativer til 
fremme af større sparsommelighed, produkti-
vitet og mere hensigtsmæssig forvaltning. 

Målsætningen kan imidlertid kun realise-
res i et samarbejde præget af gensidig respekt. 
Det hidtidige samarbejde med regionerne 
lover i den henseende godt. 

Der er dog ikke grund til at lægge skjul 
på, at Rigsrevisionens opgave også er at under-
søge og rapportere om forhold vedrørende 
regionernes forvaltning af de offentlige mid-
ler, som må formodes at have Statsrevisorernes 
og Folketingets interesse.  

Rigsrevisionen vil for sin part forsat 
understrege betydningen af et tæt samarbejde 
og åben dialog til gavn for såvel regionerne 
som Statsrevisorerne og Folketinget.

Rigsrevisionens beretninger kan findes på  
www.rigsrevisionen.dk
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I VK-regeringens regeringsgrundlag fra novem-
ber 2007 omtales i alt 19 kommissioner og 
udvalg. Heraf var de 12 allerede eksisterende, 
mens den nye regering planlagde nedsættel-
sen af tre nye kommissioner og fire nye udvalg. 
Umiddelbart ikke et signal, som kunne beret-
tige et ja til overskriftens spørgsmål. ”Kommis-
sionerne har indvundet stærkt indpas i dansk 
politik siden Foghs entre i 2001” kan man 
endda læse i en analyse fra CEVEA (CEPOS 
modstykke). Det sidste er i hvert fald helt galt. 
Hvis udviklingen af kommissionsinstitutionen 
siden regeringsskiftet i 2001 har taget en 
bestemt retning, går den mod at afskaffe kom-
missioner og andre beslutningsforberedende 
udvalg. Så galt går det næppe, men udviklin-
gen de seneste årtier er så markant, at det er 
en diskussion om kommissionsinstitutionens 
rolle og fremtid værd.

Færre kommissioner og udvalg

Først til den enkle dokumentation af udviklin-
gen i antallet af betænkninger. Den fremgår 
af tabel 1 (bagest), som dækker udvalgte to-
årsperioder fra 1957/58 til 2007/08. Den viser 
også sammensætningen af de tilhørende kom-
missioner. Siden de nummererede betænknin-
ger begyndte at udkomme i 1951, er der kom-
met mere end 1.500 i alt. Antallet er imidlertid 
faldet ganske betragteligt de seneste 20 år og 
især i de allerseneste år. I 2007 og 2008 udkom 
der således kun gennemsnitligt seks num-
mererede betænkninger årligt. I 1960’erne, 
1970’erne og 1980’erne var gennemsnittet 
over 30. Observationen i 2007/08 er så sen i 
VK-periodens regeringstid, at de registrerede 
kommissioner enten er nogen, som regerin-
gens selv har nedsat, eller er nogle af de få 
stående udvalg, som regeringen har bedt om 
at overveje et ærinde. Til de vigtigste af disse 
stående udvalg hører strafferetsplejeudvalget 
og straffelovrådet.

Den danske kommissionsinstitution har 
aldrig været så fast institutionaliseret som dens 
norske og svenske kolleger, Norges Offentlige 

Utredninger (NOU) og Statens Offentliga 
Utredningar (SOU). Der kan derfor være bety-
delige elementer af tilfældigheder knyttet til, 
om et givet dansk udredningsarbejde optræ-
der som nummereret betænkning eller ej. I så 
fald kan nedgangen i antallet af nummererede 
betænkninger blot være en konsekvens af, at 
VK-regeringen er holdt op med at bruge num-
merstemplet. Det er imidlertid ikke tilfældet. 
Selv om det ikke er helt så enkelt at opgøre de 
ikke-registrerede udvalg, står tallene i tabel 2 
(bagest) nogenlunde til troende. De viser det 
samlede antal udvalg, som med udgangen af 
2005 overvejende beskæftigede sig med for-
beredelse af politiske og administrative beslut-
ninger; inklusive kommissioner og udvalg 
i den nummererede række. Udviklingen i 
antallet af denne bredere gruppe af udvalg 
og kommissioner er parallel til udviklingen i 
antallet af de nummererede betænkninger, 
om end antallet naturligvis er noget højere. 
Forberedelse af politiske beslutninger i udvalg 
og kommissioner er altså et over tid markant 
aftagende fænomen.

De tunge og besværlige kommissioner 

Vi kan afvise en første, ellers nærliggende for-
klaring, på udviklingen; nemlig at den skulle 
være et rent udslag af parti- eller regeringsfar-
ve. Ganske vist ser udviklingen meget markant 
ud under VK-regeringen, men udviklingen er 
snarere en videreførelse af en allerede banet 
vej end et brud med fortiden. Man har i øvrigt 
set en nogenlunde parallel udvikling i i hvert 
fald Norge, Sverige og Tyskland og antagelig 
også i andre lande. Alt tyder derfor på, at 
der er tale om noget meget mere basalt end 
VK-regeringens smag for smagsdommere. (I 
parentes bemærket; den drastiske nedgang i 
de beslutningsforberedende udvalg genfin-
des ikke, når man ser på de administrerende 
udvalg. Dem har VK-regeringen alt i alt ikke 
nedlagt så mange af; og den har været ret 
flittig til at oprette nye. Men det er en anden 
historie).

Er kommissionsinstitutionen 
døende?
Af professor Peter Munk Christiansen, Institut for Statskundskab, Aarhus Uni-
versitet

Forberedelsen af politiske og administrative beslutninger sker i stadig mindre omfang i kommissioner og 
udvalg. Udvalg og kommissioner kan være tunge og besværlige, men de tjener også gode formål, når det passer 
regering og centraladministration. Traditionen er nok svækket, men ikke døende. 

Peter Munk  
Christiansen

Den døende udvalgs- 
og kommissionsinsti-
tution kommer til at 
overleve i mange år 
endnu.
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Der må altså være forhold ved den poli-
tiske og administrative beslutningsproces, som 
systematisk har ændret sig på måder, der til-
skynder regeringer og embedsværk til en stær-
kere hierarkisk kontrol med forberedelsen af 
de politiske og administrative beslutninger. 
Det indebærer ikke nødvendigvis, at forvalt-
ning og minister lukker sig om sig selv, men at 
de får kontrol med, hvem der deltager, hvor-
når og på hvilke præmisser. Det vil føre for 
vidt her at gå ind i en bredere diskussion af de 
forhold, der har ændret betingelserne for den 
politiske og administrative beslutningsproces. 
Det er forhold, der knytter sig til blandt andet 
mediernes ændrede rolle, til de mere troløse 
vælgere og til nye typer af politiske dagsor-
dener. Det presser kravene til hastighed i de 
politiske beslutninger og til muligheden for 
fleksibel tilrettelæggelse. 

Paradoksalt nok er disse ændringer i 
betingelserne for den politiske beslutnings-
proces både årsagen til, at kommissions- og 
udvalgsvæsenet spiller en stadig mindre rolle, 
og til, at dette væsen trods alt ikke bliver 
afskaffet. Udvalg og kommissioner er tunge 
og tidskrævende at have med at gøre, men 
samtidig er de behageligt fleksible at have som 
én mulighed, når valget af formen for lov- eller 
anden beslutningsforberedelse skal træffes. 

Kommissionsarbejder er tidskrævende. 
Fra en ide om et kommissionsarbejde opstår, 
til der foreligger en betænkning, kan der gå 
ret lang tid. I nogle tilfælde er vi på et tocifret 
antal år. Helt så galt er det dog sjældent. Tabel 
1 viser, hvor mange måneder der gennem-
snitligt gik fra nedsættelsen af en kommission 
eller et udvalg, til den afleverede betænkning. 
For 50 år siden var den gennemsnitlige pro-
duktionstid for betænkninger næsten fire år. 
Det indebar, at en regering vidste, at den kun 
i få tilfælde kunne gøre brug af kommissions-
arbejdet inden næste valg. Så stor er tålmo-
digheden ikke i dag, hvor den gennemsnitlige 
produktionstid kun er lidt mere end to år. Og 
havde den grønlandsk-danske selvstyrekom-
mission ikke været en del af datagrundlaget, 
havde gennemsnittet været under to år. 

Men selv to år er lang tid i en periode, 
hvor kampen om troløse vælgere gælder hele 
en regerings valgperiode. Det markante og 
monotone fald i kommissionernes levetid er 
næppe tilfældigt. Det er en konsekvens af, 
eller i hvert fald et tegn på, et generelt 
hastigere beslutningstempo i den politiske og 
administrative beslutningsproces. 

Kommissioner kan også være meget 
besværlige. De kan til tider være en garanti 
for, at der i hvert fald ikke skal ske noget. 
”Da Vorherre ville, at intet måtte ske, ned-
satte han den første komité”, lyder et gam-
melt ordsprog. Kommissionsarbejder kan give 
anledning til, at grøfter graves dybere, at der 

mobiliseres til modstand mod reformer, at 
der kommer fokus på ikke-ønskede emner, 
at nogle udvalgsmedlemmer afgiver dissens 
osv. osv. Sådanne forhold kan få ministre og 
embedsmænd til at overveje, om det nu kan 
betale sig at arbejde med et udvalg. 

De fleksible kommissioner 

Forlænger man talrækkerne for antallet af 
betænkninger og udvalg i tabel 1 og 2 lineært, 
vil det danske udvalgs- og kommissionsvæsen 
være dødt og begravet ved næste årtiskifte. 
Det kommer ikke til at gå sådan. For nok er 
kommissioner og udvalg tidskrævende, og de 
kan være besværlige, men de er også fleksible, 
når centraladministrationen skal forberede 
en beslutning. De er i en række henseender 
aldeles nyttige og fleksible instrumenter i hæn-
derne på embedsmænd og ministre: 

Kommissioner og udvalg kan for det før-
ste tjene en række ret forskellige formål. Der 
er fortsat udvalgs- og kommissionsarbejder, 
hvor et hovedmotiv er at udrede vanskelige 
tekniske eller juridiske spørgsmål. Den klassi-
ske problemknusende og -løsende udvalgsop-
gave trives fortsat, men måske sjældnere end i 
de gode gamle dage. 

Kommissioner kan bruges til at modne 
beslutninger på områder, hvor det ikke er 
teknisk viden, der er mangel på, men snarere 
vælgermæssig forståelse for upopulære beslut-
ninger. Det forekommer at være blevet et 
hyppigere motiv for nedsættelsen af kommis-
sioner; tænk blot på Velfærdskommissionen, 
Skattekommissionen og Arbejdsmarkedskom-
missionen. 

Kommissioner kan bruges til at give rege-
ring og centraladministration en tænkepause i 
forhold til større reformer, hvor der er behov 
for at opbygge koalitioner, skabe overblik og 
lægge strategi. Strukturkommissionen fore-
kommer at høre til denne kategori. 

Kommissioner kan bruges til at skabe 
forståelse og opbakning til reformer på et 
område, hvor der ikke er den store vælgerin-
teresse, men hvor det er nødvendigt at skabe 
opbakning fra interessenter til en reform, så 
vælgerne ikke begynder at interessere sig for 
området, fordi tingene går galt. Domstole-
nes Strukturkommission kan måske være et 
eksempel her. 

Kort sagt, beslutningsforberedelse i kom-
missioner og udvalg kan tjene mange forskel-
lige formål, også de rent politiske. 

For det andet er der mange måder at 
sammensætte kommissioner på. Det er da også 
et forhold som ministre og – især – embeds-
mænd bruger megen tid på. Embedsmænde-
ne er, som det fremgår af tabel 1, fortsat med 
i langt de fleste. De holdes kun ude, når en 
kommission en gang imellem er en ren politi- Fortsættes næste side
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kerkommission – som den grønlandsk-danske 
selvstyrekommission – eller en ekspertkom-
mission – som Skattekommissionen. Langt 
de fleste udvalg har fortsat repræsentanter 
for interesseorganisationer, og over tid har 
også de fleste kommissioner fået eksperter 
som medlemmer. Heller ikke VK-regeringen 
har noget mod eksperter. Når kommunerne 
ikke er repræsenteret i de kommissioner, der 
afgav betænkning i 2007-08, er det nok mere 
et resultat af tilfældighed og det lave antal 
betænkninger end af en systematisk udeluk-
kelse af kommuner og regioner. Under alle 
omstændigheder vil sammensætningen af et 
udvalg være en konsekvens af såvel politi-
ske som tekniske overvejelser. Og selvfølgelig 
mere det første, jo mere politisk tungt et 
udvalg er. 

For det tredje synes udvalg og kommis-
sioner også at være fleksible organisationsfor-
mer, som man kan bruge til mangt og meget. 
Anders Fogh Rasmussen leverede selv eksem-
pler på noget, der kan minde om kommissio-
ner, men som ikke var det. Globaliseringsrådet 
kommer tæt på, men var jo i virkeligheden 
en slags ministerudvalg med tilforordnede 
interesserepræsentanter og eksperter. Arbej-
det med Kvalitetsreformen skete tilsvarende 
med en blanding af flere organisationsformer, 
endda med ændringer over tid. Arbejdsgrup-
per, kontaktgrupper, referencegrupper mv. er 

velkendte måder at skabe løsere eller fastere 
tilknytning af interessenter på. Det er kun fan-
tasien, der sætter grænser. 

Udvalg og kommissioner kan tjene man-
ge formål, de kan organiseres på i virkelig-
heden meget forskellige måder, og de kan 
sammensættes på mange måder. Den døende 
udvalgs- og kommissionsinstitution kommer til 
at overleve i mange år endnu.

Er kommisionsins …

Tabel 1. Nummererede betænkninger, udvalgte år 1957-2008. Antal, sammensætning (pct.) og produktionstid

1957-58 1967-68 1977-78 1987-88 1997-98 2007-08

Antal afleverede betænkninger  
i to-års perioden 41 84 69 66 40 12

Heraf andel med: 

- Embedsmænd 98 96 88 94 95 92

- Organisationer 73 52 57 74 93 92

- Eksperter 42 45 52 49 68 67

- Kommuner 27 27 51 38 48 0

- Landspolitikere 20 11 9 6 8 8

Antal måneder fra nedsættelse 
til aflevering 45,4 41,3 32,7 31,3 27,1 27,3

Tabel 2. Beslutningsforberedende udvalg, udvalgte år 1965-2005. Antal 

1965 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005

Antal beslutningsforbere-
dende udvalg 298 311 270 168 79 85 90 45
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Frankrig havde møjsommeligt gennemanalyse-
ret de mange sager, der var på vej op igennem 
EU’s forhandlingsmaskine, og politisk lagt 
sig fast på 4 prioriteter. Disse prioriteter var: 
Politisk enighed om klima- og energipakken i 
1. læsning, vedtagelse af en immigrationspagt, 
styrkelse af EU’s sikkerheds- og forsvarspolitik 
samt sundhedstjekket af den fælles landbrugs-
politik. Herudover havde man udvalgt sig en 
række mærkesager inden for de forskellige 
sektorråd, selvom mange sager - som for alle 
andre formandskaber - var givet på forhånd. 
Alle var bevidste om, at det ville blive et for-
mandskab med en tungt lastet dagsorden, 
fordi så meget som muligt skulle nås inden 
EU’s lovgivningsmaskine lukkede ned i 2009 
pga. valget til Europa-Parlamentet og udnæv-
nelsen af en ny Kommission.

Imidlertid blev det franske EU-formand-
skab - som mange andre, men endnu mere 
end de fleste - domineret af store, uforudsete 
og udefrakommende kriser, som testede EU’s 
kapacitet til at nå frem til kollektive løsninger: 
Denne gang var det konflikten i Georgien og 
finans- og økonomikrisen. Til allersidst kom 
Gaza-konflikten også til at fylde.

Kriserne blev på mange måder håndte-
ret på en atypisk måde, der bar tydeligt præg 
af præsident Sarkozys særlige lederstil, som 
positivt bidrog til, at EU kunne handle, når 
det var påtrængende. Dette brud med Chiracs 
betydeligt mindre aktive tilgang resulterede 
i, at Sarkozy langt hen ad vejen okkuperede 
mediescenen internationalt, ligesom han for-
inden havde gjort det nationalt. Endelig, men 
nok så centralt, skar Sarkozy også igennem 
de normale beslutningsgange i EU og brugte 
Det Europæiske Råd (DER) som det centrale 
beslutningsforum.

Formandskabet og kriserne

Det franske formandskab startede i skyggen af 
et selvstændigt fransk forsøg på at skabe en ny 
Middelhavsunion og den institutionelle krise, 
som blev udløst af det irske nej til Lissabon-
traktatens ratifikation i juni. Sidstnævnte satte 
en definitiv stopper for formandskabets pla-
ner om at kunne sætte Lissabon-traktaten i 
værk fra 1. januar 2009. Førstnævnte skabte 
store vanskeligheder for det tysk-franske sam-
arbejde.

Udbruddet af konflikten i Georgien satte 
på én gang EU’s evne til enighed og kapacitet 
på en særdeles hård prøve. Formandskabet 
påtog sig fra konfliktens udbrud lederrollen 
og ansvaret for at repræsentere EU i kontak-
terne til konfliktens parter. Hjulpet af den 
gunstige konjunkturelle situation med en svag 
udgående Bush-administration, lykkedes det 
for Sarkozy og udenrigsminister Kouchner 
gennem hurtig handling over for konfliktens 
parter ved penduldiplomati at få EU til at spil-
le en afgørende rolle i at skabe en våbenhvile 
den 12. august. 

Trods de historiske vanskeligheder i EU 
med at finde enighed om tilgangen til Rus-
land, og enkelte mislyde om betingelserne for 
våbenhvilen, lykkedes det for formandskabet 
at opnå enstemmighed om konklusionerne 
om Georgien og relationerne med Rusland 
på det ekstraordinære møde i det Europæiske 
Råd den 1. september. Dette var en uventet 
skabelse af fremskridt for den fælles europæi-
ske udenrigspolitik.

Formandskabet spillede også en afgøren-
de rolle for opnåelsen af enighed om etable-
ring af en autonom civil EU-mission, nomine-
ring af en særlig EU udsending, og lancering 
af forhandlinger i Genève under delt forsæde 
af EU, FN og OSCE om betingelser for sik-
kerhed og stabilitet i regionen, flygtninge- og 
internt fordrevnes situation og en uafhængig 
undersøgelse af årsagerne til konflikten. Her-
til kom, at formandskabet var drivkraft i gen-
nemførelsen af en donorkonference, hvor 4,5 
mia. dollars blev lovet, og i lanceringen den 9. 
december af forhandlinger med Georgien om 
visafacilitering og tilbagetagelse. 

Håndteringen af Georgien-krigen blev 
ikke mindst i lyset af den afgående amerikan-
ske administration en udenrigspolitisk succes 
for EU, men også for Frankrig, som gennem 
EU / formandskabsrollen kom til at spille en 
udenrigspolitisk større rolle end ellers muligt. 
Georgien krisen understregede dog samtidigt 
behovet for gennemførelsen af Lissabon-trakta-
tens bestemmelser om en DER-formand og en 
Høj Repræsentant for udenrigspolitiske anlig-
gender i EU. Ikke alle medlemslande må for-
ventes at kunne levere en sådan præstation.

I midten af september ramtes de fleste 
EU-lande som bekendt af den finansielle krise. 
Formandskabet sikrede gennem EU’s finans-

Det franske EU formandskab 
efteråret 2008*
Af Michael Suhr, souschef, Danmarks ambassade i Frankrig

 Det lykkes Frankrig 
gennem konstruktiv 
brug af formandskabet 
i en gunstig politisk 
konjunkturel situation 
at komme til at fremstå 
som den centrale spil-
ler i EU. Dermed er 
Frankrig trådt ud af 
års ørkenvandring fra 
Chirac-tiden.

Michael Suhr

Fortsættes næste side
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ministermøder (Økofin) og gennem brug af 
institutionelle nyskabelser (et mislykket G4 
topmøde den 4. oktober og et mere succes-
rigt eurozone topmøde den 12. oktober) at 
fremme en fælles diagnose af krisen og senere 
at skabe enighed om en handlingsplan for 
krisen, som præsenterede de nationale tiltag 
under en fælles ramme. Principperne i denne 
plan blev efterfølgende endosseret af alle med-
lemslandene på mødet i Det Europæiske Råd 
den 15.-16. oktober. 

Med afsæt i formandskabsrollen formå-
ede Frankrig at få EU til at fremstå samlet 
og til at medvirke til lanceringen af en bred 
reformproces af det globale finanssystem og 
reguleringen af de finansielle markeder. Dette 
mundede ud i USAs afholdelse af et G20 top-
møde den 15. november om den finansielle 
krise, som satte dagsordenen for det nuværen-
de reformarbejde.  At formatet (G20) blev et 
andet og bredere end det af Sarkozy foreslåede 
G13 (G8 plus de 5 største nyindustrialiserede 
økonomier) format er mindre betydningsfuldt 
end det forhold, at den franske rolle i proces-
sen og selve topmødet blev mindre fremtræ-
dende, end hvad Frankrig havde tiltænkt sig.  

Internt i EU sikrede formandskabet, at 
der blev udvist solidaritet med de medlems-
lande (Ungarn, Letland), som kom i vanskelig-
heder med betalingsbalancen, og Island hvor 
formandskabet brugte mange kræfter på at 
løse konflikten med bl.a. UK og Nederlandene 
om indskydergarantien. Endvidere sikrede for-
mandskabet indenfor rammerne af det af DER 
i oktober 2007 fastlagte finansielle road map 
(efter subprimekrisen) en vedtagelse af enig-
hed om generel orientering på 4 direktiver: 
kapitalkrav til banker (CRD), garanti for inde-
ståender, Solvens II og investeringsforeninger 
(UCITS). Enigheden om forsigtighedsregler 
for forsikringsselskaber (Solvens II) gik imid-
lertid på grund efter de central- og østeuropæ-
iske landes (CØE-landene) modstand overfor 
tilsynsordningen, men er dog stadig på bordet 
i den opfølgende enighed om at arbejde vide-
re på baggrund af anbefalingerne i rapporten 
fra den tidligere franske nationalbankdirektør 
Laroisere. 

Med udviklingen i efteråret af den finan-
sielle krise til en økonomisk krise i medlems-
landene søgte formandskabet også at bruge de 
institutionelle innovationer til at fremme koor-
dineringen af den økonomiske politik. Den 
tidligere dissonans med Den Europæiske Cen-
tralbank (ECB) svandt hen under formandska-
bet. Uoverensstemmelser kom derimod op til 
overfladen i forholdet til Kommissionen, som 
i franske øjne ikke var tilstrækkelig proaktiv 
og evnede at styre igennem en eksceptionel 
tid. Det kom tydeligst frem i overvejelserne om 
behovet for en redningsplan for europæisk 
økonomi og senere overfor bilindustrien. 

Hertil kom enigheden på DER i decem-
ber på baggrund af Kommissionens udspil 
(stærkt tilskyndet af formandskabet) om en 
europæisk plan for relancering af økonomien, 
som i alt skulle udgøre cirka 1,5 pct. af BNP 
eller ca. 200 mia. euro. Rygraden i planen 
bestod af nationale redningsplaner, selvom 
den bl.a. indeholdt en forøgelse af Den Euro-
pæiske Investeringsbanks (EIB) intervention, 
simplificering af strukturfondenes procedurer 
for godkendelse af projekter, enighed om at 
Kommissionen i nær fremtid skulle fremsæt-
te forslag til konkrete projekter, midlertidig 
ændring af ”de minimis” regler for statsstøtte 
mv. Der var, med Merkels formulering efter 
DER i oktober, mere tale om udvikling af en 
fælles værktøjskasse end en traditionel fælles-
skabsløsning. Metoden til gennemførelse af 
redningsplaner var fortsat national. Det følger 
naturligt af EU’s begrænsede fællesskabsbud-
get.

I håndteringen af den finansielle og øko-
nomiske krise var det også i mindre udstræk-
ning end i normale tider Kommissionen og 
formanden for Euro-gruppen, som var driv-
kræfterne i processen og i at finde frem til 
løsningerne. Dette er i en vis udstrækning 
heller ikke unaturligt givet EU’s begrænsede 
kompetence til at bruge virkemidler på dette 
område. 

Franske prioriteter – de planlagte  
udfordringer

Trods kriserne lykkedes det franske formand-
skab med at skære ambitionsniveauet til og 
finde kompromisløsninger på alle de vigtigste 
prioriteter, som møjsommeligt var planlagt.

Klima- og energipakken var den priori-
tet, som de største forventninger knyttede sig 
til – også af hensyn til perspektivet for EU’s 
rolle som drivkraft for enighed i år på COP 15. 
Indenrigspolitisk havde Sarkozy og ministre 
d’état (energi, klima, transport, miljø) Borloo 
allerede i oktober 2006 lanceret den nye grøn-
ne revolution i Frankrig. Klima- og energipoli-
tikken i EU lå derfor i god forlængelse af den 
nationale dagsorden. Trods store indledende 
udmeldinger søgte Frankrig, før landet tog for-
mandskabstrøjen på, at styre forventningerne. 
Målet blev sat ”ned” til ønsket om politisk enig-
hed i stedet for en løsning ved 1. læsning med 
Europa-Parlamentet. Løsningen blev enighed 
ved 1. læsning på mindre end 1 år efter Kom-
missionen havde fremsat dens forslag. Det var 
i sig selv en imponerende rekord, især pga. 
pakkens kompleksitet. Gennem multilateral 
forhandling i Coreper  og parallelle bilaterale 
forhandlinger i Paris opnåedes et kompromis, 
hvor der blev taget en række særlige nationale 
hensyn også uden for pakken for at få enderne 
til nå sammen. 

Det franske EU…
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Den nok bedst tilrettelagte prioritet, som 
reelt næsten kom i hus på det uformelle RIA-
møde (samarbejdet om retlige og indre anlig-
gender) i juli var immigrationspagten. Natio-
nalt havde Sarkozy siden sin tid som indenrigs-
minister gennemført en række ændringer for 
at bekæmpe den illegale indvandring og skabe 
en mere målrettet og selekterende indvan-
dringspolitik. Frankrig ønskede derfor ikke 
overraskende at bruge formandskabet til at 
sætte vigtige milepæle ned for EU’s kommende 
arbejde inden for legal og illegal immigration, 
integration, grænsekontrol, asylpolitik og afta-
ler med tredjelande, milepæle som gik i fransk 
retning. Takket være nøje gennemførte bilate-
rale forhandlinger i foråret var knasterne vel-
identificerede allerede før formandskabet. En 
række af de oprindelige milepæle viste sig at 
være for kontroversielle til, at EU kunne enes 
på så kort tid. Formandskabet viste sig i den 
proces meget pragmatisk for at nå konsensus 
om en ny EU pagt. Den uforudsete knast, som 
fulgte af Metock-dommen i juli, blev da også 
løst i tide til, at pagten som planlagt kunne 
godkendes af DER i oktober. 

Det stod også klart i god tid før formand-
skabet, at Sarkozys ambition om genindtræ-
den i NATO gjorde den komplementære 
styrkelse af EU’s sikkerheds- og forsvarspolitik 
til en vigtig prioritet. Det blev dog ikke til den 
ønskede større reform af EU’s sikkerhedsstra-
tegi fra 2003 pga. tysk modstand, men til en 
mere realistisk ”opdatering” af strategien på 
DER i december. Der blev i november opnået 
enighed om forrygende mange kapacitetspro-
jekter, som tilsammen gjorde, at formandska-
bet med rette kan siges at have nået målet om 
en styrkelse af de europæiske kapaciteter. 

Givet krisen i Georgien og stigende pro-
blemer med pirateri uden for Somalias kyst, 
blev der uplanlagt også opnået enighed om 2 
nye ESDP-missioner (Europæiske Sikkerheds 
og Forsvarspolitik), som demonstrerede EU’s 
merværdi som global krisestyringsaktør. Videre 
er det også bemærkelsesværdigt, at der på det 
sidste udenrigsministermøde trods modstand 
og sen afsløring af det ønskede niveau blev 
opnået enighed om at præcisere EU’s militære 
ambitionsniveau – nemlig simultant at kunne 
føre 2 militære operationer på en størrelse af 
op til 10.000 mand. 

Givet en pragmatisk fransk tilgang til 
det historiske mantra om, at EU bør have et 
permanent militært EU-hovedkvarter, enedes 
Frankrig først med UK og siden hen med de 
øvrige om etablering af et ”planlægningsdirek-
torat”. Samlet lykkedes det for formandskabet 
at skabe en relancering af ”Forsvarseuropa”, 
selvom det ikke kom til sværdslag herom på 
DER. 

Sundhedstjekket af den fælles landbrugs-
politik kom også i hus på grundlag af et grun-

digt forarbejde fra landbrugsminister Barnier. 
Dette tjek indeholder en række tilpasninger 
af det gældende kompromis fra 2003 for den 
eksisterende politik (direkte støtte, markeds-
reguleringsmekanismerne - intervention, mæl-
kekvoter mv. - og udvikling af landdistrikter-
ne) frem til 2013, men også nogle strømpile, 
som peger videre frem. Der blev trods ihær-
dige franske anstrengelser, dog ikke opnået 
enighed på DER i december om overordnede 
principper for reformen af landbrugspolitik-
ken efter 2013. 

Allerede før Frankrig overtog formand-
skabet den 1. juli havde Sarkozy’s politiske visi-
on om skabelsen af en Middelhavsunion på et 
stort anlagt topmøde i Paris den 13. juli skabt 
vanskeligheder internt i EU – ikke mindst i 
forhold til Tyskland. Efter en række franske 
koncessioner til indhold og form blev projek-
tet skåret tilstrækkeligt til, således at 43 stats- 
og regeringschefer (kun Khadaffi udeblev) 
på et spektakulært topmøde kunne enes om 
at omdøbe Barcelona-processen til Unionen 
for Middelhavet (UfM), som skal katalysere 
et konkret samarbejde på en række områder. 
Organisatorisk faldt UfM dog først på plads på 
udenrigsministermødet i november, da Syrien 
accepterede en israelsk vicepræsidentpost, og 
Israel accepterede en henvisning til den arabi-
ske fredsplan. Fransk filosofi er, at opbygnin-
gen af UfM skal ske på samme måde, som EU 
blev skabt: Gennem konkret samarbejde, som 
spiller over i styrket politisk integration. 

Med udbruddet af Gaza-krisen sidst på 
formandskabet er UfM-processen imidlertid 
paralyseret. 

Ud over disse hovedprioriteter opnåede 
fransk formandskab også en række konkrete 
resultater inden for det kommunitære områ-
de så som bilforurening, søsikkerhedspak-
ken, lavere takster for sms’er samt ejermæssig 
adskillelse af produktionsfaciliteter og distri-
butionsnetværk i el- og gassektoren. Modsat 
mislykkedes fransk forsøg på at finde løsning 
på den slovensk-kroatiske grænsestrid, således 
at vejen for Kroatiens optagelse kunne banes.

Udenrigspolitisk blev Kinas aflysning af 
deltagelse i topmødet med EU på grund af 
Sarkozy’s håndtering af Tibet-spørgsmålet et 
nederlag for formandskabet. Videre forblev 
konflikten i Mellemøsten – trods fremskridt 
bilateralt i forhold til Syrien – et smertensbarn 
for EU. Trods ihærdige franske forsøg i sidste 
øjeblik før udløbet af formandskabet, lykkedes 
det ikke at skabe våbenstilstand mellem par-
terne i Gaza-krisen.  

Sarkozy-faktoren

Kombinationen af de store udefra givne kriser, 
en i forvejen tungt lastet europæisk lovgiv-
ningsdagsorden og Sarkozy-faktoren satte et 
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nyt præg på EU’s funktionsmåde og viste, at 
formandskabet kan gøres meget politisk, når 
der er en reel ”leadership”-kapacitet tilstede. 

Alle vidste før det franske formandskab, 
at det ville blive hektisk, men så hektisk havde 
ingen forudset. Sarkozys særlige præsidentiel-
le stil: Kontant, improviserende hektisk akti-
vitet og pragmatiske initiativer på samlebånd, 
kom til at skinne igennem i EU. Som under 
andre situationer med internationale kriser 
var Georgien-krisen og den økonomiske krise 
også befordrende for, at det præsidentielle 
islæt kunne slå fuldt igennem.

Nogle initiativer blev, ligesom det sker 
nationalt, opgivet undervejs, men hurtigt kom 
nye problemer og løsninger til, så kun få kun-
ne huske, hvad der var blevet opgivet. Samlet 
har Sarkozy vundet på sin stil, selvom der også 
har været situationer, hvor der måtte trækkes 
i land.

Givet den centraliserede tradition for 
fransk beslutningstagning og det solide natio-
nale flertal, havde Sarkozy en solid baggrund 
og tradition for at kunne udnytte sin naturlige 
tendens til at reagere hurtigt på nye uforudsete 
situationer. Til tider så hurtigt og så enerådigt, 
at det slog gnister i forhold til andre partnere, 
ikke mindst Tyskland og Kommissionen. Mens 
Kommissionen kom til at fremstå fodslæben-
de, reaktiv og mindre betydningsfuld, kom 
ECB og specielt dens formand, Trichet, under 
det franske formandskab til at spille en mere 
central rolle. Tilsvarende skabte Sarkozy og 
de franske ministre gennem hyppige besøg 
i og af Europa-Parlamentets medlemmer et 
tættere og bedre parløb mellem de to euro-
pæiske lovgivere end tidligere set under flere 
formandskaber. 

Sarkozy’s stil og ønske om at spille en 
aktiv rolle i EU påvirkede også måden og 
betydningen af møderne i Det Europæiske 
Råd. De mange møder, hvor Sarkozy ikke 
veg tilbage fra at forhandle på selve mødet, 
ændrede DER’s rolle til at være mere lig den 
oprindelige ambition, som Spanien og Dan-
mark var drivkræfter i at få defineret på Sevilla 
topmødet i juni 2002.  DER havde således flere 
substantielle drøftelser, mindre tid til fotos og 
spisning og udstak flere generelle strategiske 
prioriteter og retningslinjer for samarbejdet. 

Franske ambitioner efter  
formandskabet

Med gennemførelsen af det succesrige franske 
formandskab og brugen af ca. 1 mio. euro om 
dagen lykkedes det Frankrig at markedsføre 
sig selv så godt, at kun få i EU i dag erindrer, 
at det var Frankrig som sammen med Neder-
landene i 2005 kastede EU ud i en krise med 
nej’et ved folkeafstemningen om Forfatning-
straktaten. Det lykkes også Frankrig gennem 

konstruktiv brug af formandskabet i en gun-
stig politisk konjunkturel situation at komme 
til at fremstå som den centrale spiller i EU. 
Dermed er Frankrig trådt ud af års ørkenvan-
dring fra Chirac-tiden.

Den grundlæggende vision for EU, som 
forlængelsen af Frankrigs indflydelse på den 
internationale scene, er ikke blevet ændret 
med Sarkozy som præsident, snarere tværti-
mod. Med en vis rette kan det franske for-
mandskab også siges at være blevet brugt til 
at kaste stjernestøv fra den verdenspolitiske 
scene på Frankrig. Dette blev godt hjulpet af 
den udgående amerikanske administration. 
Måden hvorpå dette blev opnået, er blevet 
mindre ortodoks med erkendelsen af, at det 
tysk-franske samarbejde ikke er tilstrækkelig til 
at skabe resultater. De ekstraordinært mange 
EU-topmøder, som blev afholdt under fransk 
formandskab, blev alle brugt til også at holde 
bilaterale topmøder, hvor der ikke mindst blev 
søgt høstet bilaterale kommercielle frugter.  

Iagttagere har spurgt om fransk for-
mandskab er overstået. Formelt kommer det 
næste franske formandskab alt andet lige først 
i foråret 2022. Efter et uheldigt forsøg på at 
lancere forslaget om, at det var naturligt, at 
Frankrig fortsatte formandskabet for eurozo-
ne-topmøderne frem til 2010, har det officielle 
Frankrig haft travlt med at bedyre respekten 
for det nuværende tjekkiske formandskab, 
og at initiativer tages i ”perfekt koordination” 
med Tjekkiet. Reelt er der dog ikke tvivl om, 
som Sarkozy selv har sagt, at Frankrig vil tage 
nye initiativer i 2009 og søge at skabe resulta-
ter, uanset om det er formandskabsland eller 
ej. Kapaciteten og viljen er der til at søge at få 
EU til ”at beskytte” borgerne og virksomheder-
ne, ligesom det er visionen for statens rolle. 

Videre overrasker det ikke, hvis der i 
Paris vil blive holdt et vågent øje med både 
det nuværende og kommende formandskaber. 
Hverken Sarkozys temperament eller Frank-
rigs interesser må ventes at tillade stilstand i 
EU-samarbejdet, hvad enten der er kompe-
tence til at handle eller ej. Mere aggressivt og 
direkte må endvidere de nationale interesser 
ventes forfulgt, hvad enten det drejer sig om 
nedsat moms på restaurantsydelser eller støtte 
til bilindustrien. Skal der mellemstatslige løs-
ninger til givne problemer, vil de også blive 
brugt. Der er ikke den samme institutionelle 
ortodoksi, som tidligere set. Endnu mere end 
tidligere, søges indflydelsen udenrigspolitisk 
gennem energisk, konstruktiv initiativrigdom 
og hurtige pragmatisk tilpasede forslag. 

Det fremtidige forhold til den nye ame-
rikanske administration og præsident Obama, 
tilnærmelsen til UK, en forbedring af arbejds-
forholdet til Tyskland, opbygning af supple-
rende alliancer samt genskabelse af en bære-
dygtig budgetsituation og fastholdelse af den 

Det franske EU…
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økonomiske reformkurs er dog blot nogle af 
de parametre, som er afgørende for styrkelsen 
af Frankrigs fremtidige rolle og indflydelse i 
EU og globalt.  

*	Vurderinger og synspunkter i artiklen, som blev 
skrevet i april 2009, er udelukkende mine og 
repræsenterer ingenlunde Udenrigsministeriets.

BOGANMELDELSE: 

Fokus på effekt skaber værdi 
– resultatbaseret styring i 
det offentlige

Af Karsten Bjerre, chefkonsulent, Socialforvaltningen, Københavns Kom-
mune. Karsten Bjerre arbejder til daglig med at implementere effektbaseret 
styring og læring

Bog sætter effekt på dagsordenen i det offentlige og indeholder relevante eksempler og modeller for resultatba-
seret styring. Desværre mangler forfatterne blik for andre værdier som lokaldemokrati, borgernes retssikkerhed 
og budgetoverholdelse. 

Fortsættes næste side

Effekter må indlysende 
være en helt central 
værdi i den offentlige 
sektor, og effekter har 
historisk fået for lidt 
systematisk opmærk-
somhed. Bogen inde-
holder gode redskaber 
til at skabe denne 
systematik.

Karsten Bjerre

Et hold erfarne Rambøll-konsulenter har redi-
geret et salgs- og forsvarsskrift på bogform 
for styringstilgangen resultatbaseret styring. 
Bogen tager afsæt i, at det er muligt at tilrette-
lægge dokumentationsarbejdet i den offentli-
ge sektor, så det giver større værdi end nu – for 
såvel medarbejdere som ledere og politikere 
på en og samme tid. 

Udgangspunktet er at formulere mål for, 
hvordan de offentlige indsatser i sidste ende 
skal påvirke målgruppens liv. Med sådanne 
effektmål som afsæt kan der - med grundig 
inddragelse af såvel ledere som medarbejdere 
- formuleres en forandringsteori for, hvordan 
alle dele af organisationen kan bidrage til at 
realisere disse effektmål. Forandringsteorien 
skaber på den måde en ekspliciteret sammen-
hæng mellem, hvordan forskellige enheder 
og indsatsområder i organisationen bidrager 

til slutmålet. Forudsætningerne for disse sam-
menhænge bør være så tydelige i en foran-
dringsteori, at de kan testes i praksis, når for-
andringsteorien efterfølgende udbygges med 
indikatorer, der skal gøre det muligt at følge 
løbende med i, hvorvidt de forskellige dele af 
organisationen - som planlagt - bidrager til at 
indfri organisationens overordnede mål. 

Det er anmelderens egen oplevelse, at 
mange offentlige organisationer i forvejen har 
fomuleret målhierarkier, der kan minde om 
en forandringsteori, og som har været anvendt 
mere eller mindre systematisk som baggrund 
for udformning af resultatkontrakter o.l. Det 
særlige ved bogens tankegang er dog, dels at 
forandringsteorien meget systematisk tager 
afsæt i, hvordan indsatsen skal komme borge-
re og samfund til gode, dels at medarbejderne 
inddrages systematisk i udformningen af den. 
Den systematiske medarbejderinddragelse skal 
sikre, at medarbejderne kan se meningen med 
målene for deres arbejde (jævnfør bogens 
titel), og at medarbejderne på den måde også 
bedre kan motiveres til registreringsarbejdet. 
Samarbejdet mellem ledelse og medarbejdere 
om formuleringen af mål og midler kan også 
være med til at løse de problemer, der ligger 

Nikolaj Ejler m.fl. (red.), 2009:

Når måling giver mening. Resultat-
baseret styring og dansk velfærds-
politik i forvandling. Jurist- og Øko-
nomforbundets Forlag. 
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bag diskussionerne om kolde og varme hæn-
der i den offentlige sektor. 

Forfatterne viser også, at det er vigtigt at 
tage stilling til, hvordan måleresultaterne efter-
følgende skal anvendes i organisationen, så de 
ikke blot fremstår som meningsløs statistik. 
Resultaterne kan og skal naturligvis bruges til 
at informere taktiske og strategiske ledelsesbe-
slutninger, men herudover er det også et mål 
at skabe dialog og en refleksionskultur, der 
involverer både ledelse og medarbejdere, om, 
hvordan indsatsen løbende kan udvikles med 
henblik på at optimere effekterne for borgere 
og samfund. 

Bogen er opdelt i tre dele. Første del 
er en generel introduktion, mens anden del 
består af cases fra seks forskellige danske 
offentlige organisationer, der har taget fat 
på arbejdet med at introducere redskaberne 
i deres organisationer. Casene er skrevet af 
ledere fra organisationerne ud fra en fælles 
skabelon. Kapitlerne er velskrevne, og det 
er interessant at læse om organisationernes 
erfaringer. Og konkret kan mange af reflek-
sionerne overføres til denne anmelders egen 
hverdag med at arbejde med effektbaseret 
styring og læring i en socialforvaltning. Bogens 
sidste del sætter fokus på, at fuld implemen-
tering af resultatbaseret styring er en stor og 
svær opgave. 

God sammenhængende beskrivelse på 
dansk

Bogens primære målgruppe er offentlige lede-
re og andre, der beskæftiger sig med offentlig 
styring. Bogens fokus er de strategiske og takti-
ske overvejelser i forbindelse med resultatbase-
ret styring i en offentlig organisation. Læserne 
må så hente hjælp fra andre kilder til, hvordan 
man eksempelvis udarbejder en forandringste-
ori, konkret designer resultatmonitorering og 
effektmålinger samt hvad implementeringen 
kræver af den offentlige leder i dagligdagen. 

Undertegnede anmelder vil anbefale 
bogen, da det er nyttigt at få en sammenhæn-
gende beskrivelse af resultatbaseret styring på 
dansk. Forfatterne kombinerer internationalt 
udsyn og praktisk erfaring med redskaberne. 
Den almindelige læser får en udmærket over-
ordnet introduktion til, hvad resultatbaseret 
styring er, hvilke muligheder det indebærer, 
og hvad det overordnet kræver at implemen-
tere. Styringspraktikere kan bruge bogen til 
at hente nye idéer og få spejlet egne valg op 
imod bogens eksempler fra ind- og udland. 

Det er befriende, at forfatterne er båret 
af en stærk vision om, at den offentlige sektor 
kan få mere fokus på effekterne. Effekter må 
indlysende være en helt central værdi i den 
offentlige sektor, og effekter har historisk fået 
for lidt systematisk opmærksomhed. Bogen 

indeholder gode redskaber til at skabe denne 
systematik. 

Bogen indeholder gode og nødvendi-
ge redskaber, men forfatterne kommer efter 
denne anmelders mening til at strække de 
styringsmæssige anbefalinger for langt, fordi 
de ikke har tilstrækkeligt blik for, at der side-
løbende med fokus på effekter også er behov 
for at fastholde hensynet til andre værdier som 
overholdelse af budgetter, borgernes retssik-
kerhed og lokalt demokrati. For en praktiker 
er udfordringen at balancere forskellige vær-
dier. Der er behov for mere kvalificeret og 
systematisk arbejde med resultater og effekter 
i den offentlige sektor, men sideløbende er 
der nødt til også at være fokus på økonomisty-
ring, retssikkerhed og demokrati. Den hidti-
dige styring trænger måske til optimering, og 
den skal balanceres med fokus på resultater 
og effekter – men den kan ikke afskaffes. I det 
følgende vil jeg give to eksempler på, at forfat-
terne ikke tager tilstrækkelig højde for disse 
mere klassiske styringsværdier. 

Relationen mellem stat og kommuner

I første del præsenterer forfatterne en idé 
om, at resultatbaseret styring med fordel kan 
indføres som et nyt styringsparadigme, der 
bygger bro mellem stat og kommuner. Pro-
blemstillingen ifølge bogen er på den ene side 
at sikre en tilstrækkelig kommunal autonomi i 
opgaveløsningen med et minimum af statslig 
procesregulering og på den anden side, at 
Folketinget får øget sikkerhed for, at politik-
ker og ønskede indsatser gennemføres efter 
hensigten hele vejen ud til borgeren. Bogen 
foreslår, at ”organisationer hele vejen gennem 
styringshierarkiet (dvs. ministerier, styrelser, 
kommuner og institutioner) indgår i et dia-
logbaseret samarbejde for at finde en fælles 
definition af, hvad effekten af de offentlige 
services skal være.” (side 34). Et par sider sene-
re fastslår bogen dog, at effektstyring vil være 
”en beskyttelse af det kommunale selvstyre”, 
og at ”det giver kommuner mulighed for at 
vælge deres egne løsninger, så længe de kan 
dokumentere, at deres indsats fører til noget.” 
(side 37-38). 

Tanken synes at være, at staten styrings-
mæssigt kan nøjes med at interessere sig for 
effekterne af de kommunale indsatser, mens 
den snærende procesregulering bliver over-
flødig. Bogen efterlader desværre for mange 
ubesvarede spørgsmål til at være overbevi-
sende her: 1) Hvilken beslutningsrolle overla-
der modellen til lokalpolitikerne, hvis staten 
skal styre kommunerne ud fra resultat- og 
effektmål? 2) Hvordan er det tænkt, at staten 
skal reagere over for de kommuner, der ikke 
opnår de ønskede effekter? 3) Er det reali-
stisk, at alle statslige procesregler skal rulles 

Focus på effekt…
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tilbage, herunder dem der er indført for at 
sikre borgernes retssikkerhed? Her er bogen 
ikke tydelig, og jeg ser en risiko for, at landets 
kommunalbestyrelser med tankegangen vil få 
reduceret det lokalpolitiske råderum. 

Kan procesdokumentationen helt und-
væres? 

Et af bogens hovedsynspunkter er, at man 
udover at påbegynde effektmåling skal rulle 
procesdokumentationen tilbage, men bogen 
giver ikke læseren et klart billede af, hvilke 
dele af procesdokumentationen der faktisk 
kan afskaffes. Bogen indeholder således ikke 
en nuanceret beskrivelse af de styringsmæssige 
hensyn, som den eksisterende procesdoku-
mentation ofte er baseret på. I et retssikker-
hedsperspektiv kan der være behov for proces-
dokumentation, og det perspektiv indgår ikke 
i bogen. I en klagesag kan det være væsentligt 
at kunne dokumentere, hvilke afgørelser der 
er truffet, hvad grundlaget herfor har været 
samt om afgørelsen efterfølgende er imple-
menteret korrekt. Tilsvarende er der viden, 
som organisationen har behov for til brug for 
økonomistyringen. 

Uden sådanne lidt mere nuancerede 
diskussioner virker bogens budskab om at 
opgive procesdokumentationen forsimplede. 
Bogens anbefalinger går således for langt her. 
Anmelderen kender selv mange eksempler 
på, at arbejdet med procesdokumentation kan 
optimeres væsentligt – uden at afskaffe den: 
1) Medarbejderne ved ikke, hvad registrerin-
gerne skal bruges til, 2) detaljeringsgraden er 
nogle gange for høj, 3) skemaer og vejlednin-
ger er ikke optimale, og 4) der er ikke altid 
en sammenhængende it-understøttelse, som 
både understøtter en effektiv dataindsamling 
og efterfølgende nyttiggørelse af data. Der 
er således nok at tage fat på i relation til pro-
cesdokumentationen, men det er vigtigt at få 
flere nuancer med i denne diskussion, end det 
er tilfældet i bogen. 
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Umiddelbart efter beslutningen om at gen-
nemføre strukturreformen besluttede en 
gruppe af forskere fra stort set alle danske 
universiteter at gennemføre et antal forsk-
ningsprojekter om reformens forhistorie og 
konsekvenser. Det samlede program har fået 
støtte fra flere kilder, bl.a. Momsfondet, Dan-
ske Regioner, Forskningsrådet for samfund og 
erhverv og Indenrigs- og Socialministeriet. En 
række projekter er i skrivende stund afsluttet, 
mens andre er undervejs. 

Afsluttede projekter

De fleste vælgere stod i november 2005 i den 
situation, at de for første gang skulle stemme 
til valgene i de nye kommuner, der var skabt af 
kommunalreformen. Den nye struktur trådte 
først i kraft den 1. januar 2007, og vælgerne 
stemte således om noget, som ingen havde 
konkrete erfaringer med. Kommunalreformen 
havde ikke alene ændret det kommunale land-
kort, men også reduceret antallet af mandater, 
koncentreret mediernes opmærksomhed på 
færre kommunale enheder, givet kommu-
nerne nye opgaver samt ændret deres finan-
siering og socio-demografiske sammensætning 
– alt sammen ændringer, der kunne tænkes at 
påvirke kommunalvalget. Forskningsprogram-
met har kortlagt det første kommunalvalg 
efter kommunalreformen i form af to bøger. 
Den ene indeholder en systematisk analyse 
af partier, kandidater og vælgere, mens den 
anden indeholder case-studier af valgkampens 
forløb i syv kommuner.  

Strukturreformens tilblivelse er kortlagt 
i en af de mest detaljerede analyser af politi-
ske beslutningsprocesser, der nogensinde er 
skrevet på dansk grund. Der gives et bud på, 
hvordan strukturreformen optages på den 
politiske dagsorden, udredningsarbejdet i 
strukturkommissionen, de politiske forhand-
linger om reformen samt reformprocesserne i 

den arbejdsmarkedspolitiske og skattepolitiske 
sektor. Reformen var ud fra gængse opfattel-
ser ”utænkelig”. Alligevel kommer den i stand, 
ikke mindst fordi det lykkedes regeringen 
at udlægge et ”uvidenhedens slør” om sine 
hensigter, så det var svært at se, hvem der blev 
vindere og tabere.    

De nye kommuners tilblivelse er blevet 
undersøgt i form af syv casestudier om sam-
menlægningsprocesser. Beslutningsproces-
serne forløb meget forskelligt, og meget ofte 
endte kommuner med at blive lagt sammen 
med kommuner, som de i deres vildeste fan-
tasi ikke havde forestillet sig blot et halvt år 
før. Den altafgørende faktor for, hvor en kom-
mune endte var i mange tilfælde ikke knyttet 
til dens egne beslutninger, men til beslut-
ninger, der blev truffet af andre kommuner, 
eventuelt gennem folkeafstemninger. I nogle 
tilfælde havde politikerne i en kommune et 
incitament til at agere som en samlet enhed 
(hvem ville for eksempel lægges sammen med 
Farum?), men i de fleste tilfælde var der rum 
for at interne personlige eller partimæssige 
overvejelser kom til at spille en rolle for, hvor 
kommunen faktisk endte.    

Skabelsen af fagligt bæredygtige opgave-
løsninger var et af de centrale argumenter for 
at skabe større kommuner. Paradoksalt nok 
er faglig bæredygtighed samtidig et begreb, 
der hersker stor uklarhed om. I en Ph.d.-
afhandling fra programmet er der udviklet en 
forståelse af begrebet faglig bæredygtighed 
fulgt op af to casestudier i geografisk forskel-
lige kommuner.   

Igangværende projekter

Indenfor det næste års tid afsluttes yderligere 
seks projekter om 

1.	Borgerdeltagelse efter kommunalrefor-
men

Poul Erik Mouritzen

Forskningsprogrammet om 
strukturreformen
Af professor Poul Erik Mouritzen, Institut for Statskundskab, Syddansk Uni-
versitet

Nyt fra forvaltningsforskningen:  
Syddansk Universitet
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2.	Ressourceallokering i forbindelse med 
kommunalreformen

3.	Konsekvenser af rådsmodellens indfø-
relse i de nye regioner

4.	Administrativ organisering i de nye kom-
muner og regioner

5.	Det administrative lederskab i de nye 
kommuner 

6.	Markedsløsninger i den kommunale ser-
vicelevering 

I løbet af yderligere et par år afsluttes et pro-
jekt med titlen ”Institutionelle forandringer 
og social kapital – Strukturreformens konse-
kvenser for foreningslivet”.

Bøger og rapporter

•	 Elklit, Jørgen og Mogens N. Pedersen 
(2006), Kampen om den nye kommune – Syv 
fortællinger fra den kommunale valgkamp 
2005, Odense: Syddansk Universitetsfor-
lag.

•	 Buch, Roger og Jørgen Elklit (red.) 
(2007), Nye kommunalvalg? Kontinuitet og 
forandring ved valget i 2005, Odense: Syd-
dansk Universitetsforlag.

•	 Christiansen, Peter Munk og Michael 
Baggesen Klitgaard (2008), Den utæn-
kelige reform – Strukturreformens tilblivelse 
2002-2005, Odense: Syddansk Universi-
tetsforlag.

•	 Mouritzen, Poul Erik (red) (2006), Stort 
er godt – Otte fortællinger om tilblivelsen af de 
nye kommuner, Odense: Syddansk Univer-
sitetsforlag

•	 Krogh, Simon og Jakob Pall Skött (2007), 
Fra udvalgsstyre til rådsmodel: Første rapport 
fra en evaluering af regionernes styreform. 
Institut for Statskundskab, Syddansk Uni-
versitet.

•	 Brøndum, Anders (2008), Ville faglig bære-
dygtighed have været et centralt tema i den 
kommunale modernisering, hvis strukturre-
formen ikke var blevet til virkelighed? Ph.D.-
afhandling. Institut for Statskundskab, 
Syddansk Universitet.

Programmet har i vid udstrækning søgt at 
formidle dets forskningsresultater bredt. På 
hjemmesiden www.strukturforsk.dk kan man 
finde henvisninger til programmets publika-
tioner, projektbeskrivelser, kontaktinforma-
tion, nyheder samt information om aktuelle 
aktiviteter.
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