Evaluering af kommunalreformen
Marts 2013

Afrapportering fra udvalget om evaluering af kommunalreformen




Kolofon

Evaluering af kommunalreformen
Marts 2013

Udgiver:

@konomi- og Indenrigsministeriet
Slotsholmsgade 10-12

1216 Kgbenhavn K

T72282400

E oim@oim.dk

W www.oim.dk

ISBN-nr.: 978-87-92856-19-7 (elektronisk udgave)

Publikationen er tilgeengelig pa internettet pa hitp://www.oim.dk

Evaluering af kommunalreformen



Indholdsfortegnelse

1. INAIEdNING ...covreerecrerctonsnsensnsssisseascnesenne " .3
1.1. Udvalgets nedsasttelse “ . 3
1.2. Kommissorium for udvalg om evaluering af kommunalreformen..........cc.ccouu. 3
1.3. Udvalgets SamMENSELNING uceercisresseriressaismsmosisiessssseserssssssssseserssssasssssassaes 15
1.4. Udvalgets arbejie . cimemencsnsensicessniesisinisssusissreesessesmssssssssssestossessssssssens 15

2. Sammenfatning. rereneteseraae st te e st e e sa s rere T ae A sE e SRS RE S essE et a e b0 s 19
2.1. Overordnet vurdering af kommunalreformen.......cccccennncenninnncnnins 19
2.2, SUNANEUSOMIAUEE..cvurrererriirrerrreesensssestorsassmsensissesisssssssssessssssnmsssssssnssssassessssase 21
2.3. Socialomradet og de specialiserede undervisningstilbud..........ccocvruciiinnecnee 26
2.4. Natur- 0g MIlJBOMIAAEL ....ccirerercrisesunnieiivnnisninincssinieenassnsensnnisnesessinne 31
2.5. Regional UdVIKIING .ccceeiimrinnnnenccinissneimsmsisssesmcs 34

3. Kommunalreformen 2007 eeeueeeeaeetsae b tE eSO S a s SR e SRS R R s e s e ns 39
3.1. Baggrund for kommunalreformen eeeeretueteaeasenssne s ter et sabesteshaneessansss 39
3.2. De politiske aftaler om kommunalreformen..... . . 40
3.3. Opgavereformen eaeeareseesseseaetesnratesaetttsanear e rreatest et teresasantsetesraass 41
3.4. Inddelingsreformen........... Lottt e eane s s e Rt en s e E SR eSO SR e SR s an asas ettt 42
3.5. Finansieringsreformen eeseesressaeesrrenasetbeeanssEe e aresae e beieaeeastasbtresanarraesarss 42
3.6. Opgavefordeling i den offentlige sektor . . . .43

4. Udviklingen efter reformen pa udvalgte tveergéende felter..... . 46
4.1. Udviklingen i pOJItiSK STYFING ..ccvcernnsinennncesissnncnmsennsssnencsrsnmmsnmsemensseess 46
4.2, Udviklingen i faglig og gkonomisk baeredygtighed .........cccovvnveirenniivincnnncs 54
4.3. Udviklingen i forvaltningsstrukturerne i kommuner og regioner .........cccouee. 62
4.4, Udviklingen i det administrative ressourceforbrug i kommuner og
TEEIONET «..evurivererererrnsessssssiorssserssisistssesesstsirostasseanssrsesssssossssassstssinenstsstsssssssonsisnesssnes 72
4.5, Udviklingen i administrationsbygninger....c . 83
4.6. Udviklingen i strukturen vedrgrende dagtilbud, folkeskoler og sygehuse...... 87
4.7. Udviklingen i offentlig-privat samarbejde.......coccnncvncsrsrnrcinnneiinnnaes 99
4.8. Udvalgets samlede vurderinger af udviklingen pa udvalgte tvaergaende
FEIEM. eeervrrieceniencensnneessssisteressnesesssssanes . .. 108

Evaluering af kommunalreformen



2

5. Sundhedsomradet rreressereraesreareter et e a e e R s sr St R e s SRRSO O S RES R SES SRS E SRS R RS RSO SRS 110
5.1. Opgaver og finansiering ..... 111
5.2. Sundhedsaftaler og samarbejdet med almen praks:s ................................... 115
5.3. Sundheds-it ..... 121
5.4. Den patientrettede forebyggelse og opfglgende indsats ........couveceieicennennns 127
5.5. Genoptreening efter udskrivning fra sygehus ceverersueetresnennrereeatans 133
5.6. Indsatsen for patienter med psykisk sygdom 140

6. Socialomradet og de specialiserede undervisningstilbud... .. 142
6.1. Opgaver og fiNaNSIEriNg ......cccersivsrnsnsesssseeresaesnosenaes . 143
6.2. Understgttelse af den specialiserede sociale indsats ........oeeenmeisisnicnseinecs 146
6.3. Placering af tilbud ... w cereeensanereeresanaesE e s eatere e reteseasasansbasers 156
6.4. Effektiv drift af tilbud ........ccocu... .. 163
6.5. Specialiserede undervisningstilbud...........oocvcecciicnnincncisnsin 172
6.6. FAMINEIELLEN c.vvverterrceririsecccnrsassiesmsnsscsssensarsosssssrssrssssssssessessassssssnsas .178
Bilag 6.1. De lands- og landsdelsdaekkende undervisningstilbud .........coovieeunnnne 181

7. Natur- 0g MIlJBOMIEART ....ccocrreercermmsnrsecesissasismesssmesserersrsssisimsssssssssssencassssssssssssersesss 183
7.1. Vand- og naturindsatsen 184
7.2, GrUNAVANG ...eceeeeerececrericrmsssnnnnnsesresissescemsossesssssescansasarsones 192
7.3. Godkendelse og tilsyn af vnrksomheder ........................................................ 195
7.4. Godkendelse og tilsyn af husdyrbrug......c.cevrevesisnnnes . 200
7.5, RESTOFFOr . venerrerraererirenrcsesesssaesesnsrisssrsssossnsssssssssssssssseasssassessssssassssssnsanssssessnes 203

8. ReZIONAI UAVIKIING cvverueeirreciisisiniriciniesiinicesssasssssarsssmsensssssisssssaessrsssasiassassossossasss 210

- 8.1 Opgaver og finansiering .. teresmneeteesaberestasieresenseteresesettnesesaanesttesanassetss 211
8.2. Opgavefordelingen i erhvervsudv:kllngsmdsatsen ........................................ 218
8.3. De regionale veekstforas iNdsats ..........occminnecrneiinminissimessncneeen 224
8.4. Udgifter til administration inden for regional udvikling.........cccocvereriercacnne 229
8.5. Regionale UAVIKIINGSPIANET ....c.cciimmiccmisnismmesmsismmiemisns 233
8.6. Kommunernes sagshehandling ... 238

BIlAg ...ocueeniennrininrensicnccnisenisinssicsnsnisissussrinsesssisetsssesssssssntsnasasassns ssasssiscanssnesans 244

Referencer ettt esseis Rt ea s bR e AR R RS bR R AR AR SRR R AR bR bR 245

Evaluering af kommunalreformen



Kapitel 1

Indledning

1.1. Udvalgets nedsaettelse

Regeringen nedsatte den 9. februar 2012 et udvalg om evaluering af kommunalrefor-
men med det formal at undersgge muligheder for bedre at understgtie en effektiv og
moderne offentlig sektor, der leverer ydelser af hgj kvalitet og er rustet til fremtidens
udfordringer.

Udvalget om evaluering af kommunalreformen fik for det farste til opgave at vurdere
den nuvaerende opgavefordeling mellem kommuner, regioner og stat samt overveje
relevante justeringer af opgavefordelingen. For det andet fik udvalget til opgave at
vurdere de eksisterende samarbejdsstrukturer og redskaber til koordination og styring
mv. i den offentlige sektor samt overveje mulige justeringer heraf.

Det fremgar af udvalgets kommissorium, at hensigten med evalueringen er at gen-
nemfgre et serviceeftersyn af den nuveaerende opgavefordeling i den offentlige sektor.
Samtidig fremgér det, at det ikke er hensigten at foretage omfattende aendringer i op-
gavefordelingen mellem stat, kommuner og regioner.

1.2. Kommissorium for udvalg om evaluering af kommunalreformen
Baggrund

Kommunalreformen tradte i kraft 1. januar 2007. Med reformen blev den grundlzeg-
gende indretning af den offentlige sektor i Danmark reorganiseret. Der blev saledes
etableret et nyt kommunalt og regionalt danmarkskort og gennemfgrt en ny arbejds-
deling mellem stat, kommuner og regioner. Samtidig blev der gennemfgrt en finansie-
rings- og udligningsreform.

Kommunerne fusionerede, s& der blev 98 kommuner frem for 271. De stgrre kommu-
ner har sikret grundlaget for en faglig beeredygtighed i forhold til kommunernes opga-
velgsning og udfordringerne fremadrettet. De nye kommuner blev samtidig én hoved-
indgang for borgerne til det offentlige.

Amterne blev nedlagt, og der blev oprettet fem regioner, hvis primaere opgave er at
sta for driften og planleegningen af det offentlige sundhedsvaesen. De faerre og mere
fokuserede regioner har understgttet rammerne for planleegning af sundhedsveese-
net, herunder i forbindelse med implementeringen af en ny sygehusstruktur.

Evaluering af kommunalreformen



Kapitel 1 Indledning

Omlaegningen i forbindelse med kommunalreformen indebeerer nye snitflader mellem
de tre forvaltningsled, og der er samtidig etableret nye samarbejdsorganer og nye
redskaber til at sikre koordinering pa tvaers af stat, kommuner og regioner.

Overordnet har kommunalreformen sikret en mere kiar ansvarsfordeling i den offent-
lige sektor, og reformen har konsolideret den decentrale danske model, hvor beslut-
ningerne sé vidt muligt traeffes lokalt og teat pa borgerne.

Fem ar efter kommunalreformens ikrafttreeden er det relevant at vurdere, om der er
omrader, hvor der er behov for at justere arbejdsdelingen mellem stat, regioner og
kommuner, samt om samarbejdet pa tveers af de nye snitflader fungerer hensigts-
maessigt.

Det fremgér af regeringsgrundlaget Et Danmark, der stdr sammen, at regeringen vil
foretage en evaluering af kommunalreformen og den nuvaerende arbejdsdeling mel-
lem kommuner, regioner og stat. Det skal blandt andet ske med szerlig fokus pa sund-
hedsomradet, det specialiserede socialomrade, miligomradet og den regionale udvik-
ling.

Endvidere fremgér det af regeringsgrundlaget, at forvaltningen af naturomrader ind-
gar i overvejelserne om en justering af strukturreformen.

Det er saledes hensigten at gennemfgre et serviceeftersyn af den nuvaerende opgave-
varetagelse i den offentlige sektor. Det er imidlertid ikke hensigten at foretage omfat-
tende &ndringer i opgavefordelingen mellem stat, kommuner og regioner og dermed
skabe usikkerhed om den fremtidige opgaveplacering for medarbejdere og brugere i
den offentlige sektor.

Opgavebeskrivelse

Formalet med evalueringen er at undersgge muligheder for bedre at understgtte en
effektiv og moderne offentlig sektor, der leverer ydelser af hgj kvalitet og er rustet il
fremtidens udfordringer.

Pa denne baggrund nedsattes et udvalg om evaluering af kommunalreformen, som
skal:
1. Vurdere den nuvaerende opgavefordeling mellem kommuner, regioner og
stat samt overveje relevante justeringer af opgavefordelingen
2. Vurdere de eksisterende samarbejdsstrukturer og redskaber til koordination
og styring mv. i den offentlige sektor samt overveje mulige justeringer heraf

Vurderingen skal tage afseet i en analyse af relevante snitflader og udfordringer relate-
ret til den nye struktur pa fglgende opgaveomrader:

e  Det specialiserede socialomrade samt specialiserede undervisningstilbud

e  Natur- og miljgomradet

Evaluering af kommunalreformen



Kapitel 1 Indledning

e Regional udvikling
+ Sundhedsomradet

Endvidere skal udvalget analysere tveergdende problemstillinger for kommuner og re-
gioner og herunder vurdere muligheder for pé tveers af de enkelte sektoromréder at
understgtte en omkostningseffektiv kommunal og regional opgavelgsning med ind-
hegstning af stordriftsfordele mv.

Udvalget skal i dets vurderinger laegge veegt pa at understgtte en hgj kvalitet i de of-
fentlige ydelser, effektivitet, styring og tvaergaende prioritering, en klar ansvarsforde-
ling mellem myndigheder og naerhed for borgerne.

Finansieringssystemerne bag kommunernes og regionernes opgavevaretagelse indgar
ikke i evalueringen. Endvidere vil evalueringen tage udgangspunkt i den nuvaerende
kommune- og regionsstruktur.

Det forudseettes, at forslag til justeringer fra udvalget holdes inden for de eksisteren-
de gkonomiske rammer.

Organisering og tidsplan
Udvalget nedsaettes med én repraesentant for hver af fglgende:
¢ @konomi- og Indenrigsministeriet (formandskab)

¢  Finansministeriet
e Skatteministeriet
s KL

e Danske Regioner

Til udvalget nedsaeties underarbejdsgrupper inden for hvert af de udvalgte fire opga-
veomréader, jf. bilag.

| underarbejdsgrupperne vil @konomi- og Indenrigsministeriet, Finansministeriet,
Skatteministeriet, KL og Danske Regioner samt relevante sektorministerier deltage.
Underarbejdsgruppernes arbejde indgér i en samlet afrapportering fra udvalget. Un-
derudvalgenes arbejde skal derfor afsluttes senest 1. oktober 2012.

Udvalget sekretariatsbetjenes af @konomi- og Indenrigsministeriet samt Finansmini-
steriet. Underudvalgene sekretariatsbetjenes af sektorministeriet i samarbejde med
@konomi- og Indenrigsministeriet samt Finansministeriet. | underudvalgene har de re-
levante ressortministerier hovedansvaret for at bidrage til evalueringen.

Som led i arbejdet kan der, hvor det er relevant, afholdes mgder, hgringer el. lign.,
hvor faglige organisationer og brugerorganisationer mfl. kan bidrage med vurderinger
og synspunkter. Endvidere kan udvalget inddrage faglig ekspertise i sit arbejde og re-
kvirere analyser mv. Udgifter hertil afholdes inden for ministeriernes egne rammer.

Evaluering af kommunalreformen



Kapite! 1 Indledning

Udvalgets arbejde koordineres med andre igangvaerende og planlagte udvalgsarbejder
pa relevante omrader, herunder f.eks. udvalget om fremtidens. psykiatri, natur- og
landbrugskommissionen og arbejdet med en socialreform.

Udvalget nedsaattes i februar 2012 og skal afslutte sit arbejde januar 2013.

Udvalget kan ggre status for arbejdet i maj 2012 forud for drgftelserne om kommu-
nernes og regionernes gkonomi for 2012.

1.2.1. Evaluering af kommunalreformen pa sundhedsomrédet

Baggrund

P4 sundhedsomradet betgd kommunalreformen etablering af fem regionale enheder
med en stgrre faglig baeredygtighed og med et mere entydigt fokus pa sundhedsopga-
ven. De nye regioner og den fremtidige sygehusstruktur giver grundlaget for hgj kvali-
tet i sygehusbehandlingen.

Regionerne har ansvaret for sygehusveaesenet, herunder den behandlende psykiatri
samt praksissektoren, mens de kommunale omrader blandt andet omfatter den bor-
gerrettede forebyggelse og sundhedsfremme og genoptraening efter udskrivning. An-
svaret for den patientrettede forebyggelse er delt mellem kommuner og regioner.

Kommunalreformen og den deraf fglgende opgavefordeling mellem sygehusene,
praktiserende leeger og kommunerne ngdvendigggr et samarbejde mellem parterne.
For at understgtte dette er der etableret et lovpligtigt samarbejde mellem kommuner
og regioner i form af obligatoriske, regionale sundhedsaftaler.

Inden for alle fem regioner og tilhgrende kommuner er der fastlagt en struktur, der
skal understgtte samarbejdet, og der er udarbejdet konkrete samarbejdsaftaler.

Fokus for evalueringen er at afdaekke mulige snitfladeproblematikker pa tveers af
kommune- og regionsgraenser | forhold til blandt andet forebyggelse, genoptraening
og det psykiatriske omrade.

En hovedudfordring pa sundhedsomradet er at sikre et omkostningseffektivt sund-
hedsvaesen, der kan levere sundhedsydelser af hgj kvalitet. Samtidig er det vigtigt at
sikre sammenhaengende patientforlgb, herunder szerligt handteringen af medicinske
patienter, kronikere og psykiatriske patienter. Det skal blandt andet ses i lyset af be-
hovet for at handtere en stor gruppe af borgere, hvis helbredsproblem kraever be-
handling, pleje mv., men som ikke ngdvendigvis kreever behandling pa sygehus.

| lyset af de udfordringer; sundhedsvaesnet star overfor, er det centralt med fokus pa,
at potentiale ved omkostningseffektivitet og sammenhzeng realiseres. Frigjorte res-
sourcer skal styrke den patientnaere indsats.
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Kapitel 1 indledning

Fokusomrader
Evalueringen af kommunalreformen pd sundhedsomradet tager udgangspunkt i en
razkke fokusomrader, hvor patienter krydser sektor- eller myndighedsgraenser.

o Snitfladeproblematikker mellem regioner og kommuner i forhold til til den pa-
tientrettede forebyggelse og opfglgende indsats. Mange patienter er i genta-
gen kontakt med sygehusvaesenet, samtidig med at de modtager kommunale
forebyggelses- og plejetilbud og lignende, og sddanne overgange kan betyde
problemer for patienten. Det skal vurderes, om opgaven med at skabe sam-
mehhaengende og omkostningseffektive patientforlgb for blandt andet kroni-
ske og eeldre patienter Igses hensigtsmaessigt, herunder om de nuvasrende
samarbejdskonstruktioner understgtter patientforlgbene i tilstraekkeligt om-~
fang. De reguleringsmaessige rammer herfor og sundhedsaftalernes funktion
inddrages. | sammenhang hermed vurderes samarbejdet med praksissekto-
ren.

Udvalget skal blandt andet basere sig pa resultater fra udvalget vedrgrende
potentiale for forbedret kommunal forebyggelse, som indgik i aftale om
kommunernes gkonomi for 2012.

e Genoptreening efter udskrivning fra sygehus, herunder saerligt om organise-
ringen og de nuvaerende incitamenter fungerer tilfredsstillende med henblik
pé at sikre en effektiv opgavelgsning samlet set.

o Snitfladeproblematikker mellem regioner og kommuner pd det psykiatriske
omrédde. Sammenhaeng i indsatsen for patienter, hvis forlgb gar pa tvaers af
den regionale behandlingspsykiatri og den kommunale socialpsykiatri er cen-
tralt for kvaliteten af behandlingen og omkostningseffektiviteten.

Emnet analyseres i det udvalg, som regeringen nedszetter om indsatsen for
personer med psykiske sygdomme.

e Tvaerregional sammenhaeng og kapacitetsanvendelse. Der foretages en vur-
dering af rammerne for at sikre god kapacitetsanvendelse og udbredelsen af
ny teknologi i sundhedsvaesenet pa tveers af regionsgraenser. Det er centralt,
at der pé tvears af regionsgreenser sikres en rigtig arbejdsdeling og kapaci-
tetsanvendelse samt udbredelse og standardisering af ny teknologi, herunder
vurderes det nuvaerende samarbejde pa sundheds-it-omradet.

Udvalget skal blandt andet basere sig pa resultater fra udvalget for bedre in-
citamenter i sundhedsvaesenet.

Evaluering af kommunalreformen



Kapitel 1 Indledning

Det forudsaettes, at forslag til justeringer fra arbejdsgruppen holdes inden for de eksi-
sterende gkonomiske rammer.

Organisering og tidsplan

Evalueringen udarbejdes af en arbejdsgruppe bestaende af:
e Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse (formand)

Sacial- og Integrationsministeriet

@konomi- og Indenrigsministeriet

Finansministeriet

Skatteministeriet

KL

Danske Regioner

Evalueringen feerdigggres senest 1. oktober 2012, s& den kan indgé i den samlede af-
rapportering fra udvalget vedrgrende evaluering af kommunalreformen.

1.2.2. Evaluering af kommunalreformen pa socialomradet samt af de specialiserede
undervisningstilbud

Baggrund

Med kommunalreformen fik kommunerne hele myndigheds- og finansieringsansvaret
for bade det sociale omrade og for specialundervisningsomradet, som fgr var delt
mellem kommuner og amter.

Den entydige placering af myndigheds- og finansieringsansvaret hos kommunerne bi-
drager til at understgtte forebyggelse og helhedstaenkning i indsatsen, blandt andet
fordi kommunerne lettere kan sammentaenke forskellige sociale indsatser for borger-
ne. Evalueringen af kommunalreformen tager derfor afsat i, at kommunerne har det
samlede myndigheds- og finansieringsansvar for det specialiserede socialomrade og
for specialundervisningen.

P4 det sociale omrade fik kommunerne ogsa tillagt hele forsyningsansvaret, idet regi-
onerne dog har en forpligtelse til efter aftale med kommunerne at etablere en raskke
specialiserede sociale tilbud, som fgr 1 under amterne, En kommune kan valge at
overtage regionale sociale titbud, som er beliggende | kommunen, Det har kommu-
nerne gjort i betydeligt omfang, s& kommunerne nu har overtaget langt stgrstedelen
af tilbuddene pa det specialiserede socialomrade.

P4 specialundervisningsomradet blev der etableret en ordning svarende til socialom-
radet, idet regionerne dog fik ansvaret for at viderefgre og udvikle de mest specialise-
rede lands- og landsdelsdaekkende undervisningstilbud for bgrn og voksne.

Omfanget af regionernes forsyningsforpligtelse fastlaegges pa begge omrader i de arli-
ge rammeaftaler mellem kommunalbestyrelserne i regionen og regionsradet.

Evaluering af kommunalreformen



Kapitel 1 Indledning

Som en stgttefunktion for kommuner og borgere i vanskelige enkeltsager blev der op-
rettet en landsdaskkende videns- og specialradgivningsorganisation (VISO). Samtidig
oprettedes Tilbudsportalen, som giver en landsdaekkende oversigt over kommunale,
regionale og private tilbud pa det sociale omrade.

Fokusomrader

Med evalueringen af kommunalreformen er det relevant at szette fokus pa udbuddet
af sociale tilbud og specialiserede undervisningstilbud. Den enkelte kommune kan ikke
drive specialiserede tilbud, som imgdekommer alle behov, men vil derimod i et vist
omfang skulle anvende tilbud drevet af andre kommuner, af regioner eller af private
eller indgd tvaerkommunale samarbejder herom. Det forudseetter, at der er et til-
streekkeligt udbud af relevante tilbud samt et velfungerende samarbejde meliem
kommuner og regioner.

Evalueringen skal rette fokus pa falgende konkrete udfordringer:

e Understgttelse af den specialiserede indsats. Kommunerne veelger i stigende
grad at hjemtage egne borgere fra specialiserede tilbud i regioner og andre
kommuner for i stedet at inkludere dem i lokale tiloud. Det har givet anled-
ning til bekymring for, om der fremover er et tilstrazkkeligt udbud af speciali-
serede tilbud og kompetencer p3 udvalgte omrader. Evalueringen skal derfor
kortleegge udviklingen i specialiserede social- og undervisningstilbud henset
til den faglige udvikling pd omrédet. Det skal som led heri overvejes blandt
andet, om der er behov for at understgtte en gget koordinering i forhold til
udbuddet af meget specialiserede tilbud, sa det sikres, at de forngdne tilbud
er til radighed for alle kommuner.

e  Drift af tilbud. Der har vist sig udfordringer med at sikre et marked for sociale
tilbud, der understgtter omkostningseffektiv adfaerd hos udbyderne af tilbud,
herunder saerligt i tilfaelde hvor driftsherren ikke finansierer de fleste af plad-
serne. Det skal derfor vurderes, om der er mulighed for at sikre bedre incita-
menter til effektiv drift af de specialiserede social- og undervisningstilbud.
Endvidere skal det vurderes, hvordan kommunerne kan understgttes i at
veelge de mest effektive tilbud.

s Placering of tilbud. Der er stor forskel pa de tilbagevaerende regionale tilbud,
som kommunerne har valgt ikke at ovirtage fra regionerne. Det skal overve-
jes, om den nuveerende fordeling af institutioner mellem kommuner og regi-
oner skal fastholdes, eller om der er grundlag for at etablere en mere ensar-
tet placering af tilbuddene pa socialomradet, herunder sa det enkelte tilbud
har stgrre sikkerhed om fremtidig placTring.

o Specialiserede undervisningstilbud. Evalueringen skal saette fokus pa organi-

seringen af de specialiserede undervigningstilbud, herunder de nuvaerende

takstsystemer og brugen af objektiv fin‘ansieri.ng.
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Endvidere skal evalueringen belyse opgaveplaceringen af familieretten, som i dag va-
retages af statsforvaltningerne. Omréadet har over de seneste ar udviklet sig til ogsé at
vedrgre maegling og andre former for radglvmng ud over juridisk sagsbehandling. Det
skal pa den baggrund vurderes, om opgaven i dag er hensigtsmaessigt placeret.
\
Det forudsattes, at forslag til justeringer fra arbejdsgruppen holdes inden for de eksi-
sterende gkonomiske rammer. i
|
Organisering og tidsplan i
Evalueringen udarbejdes af en arbejdsgruppe bestaende af:
e Social- og Integrationsministeriet (forménd)

Ministeriet for Bern og Undervisning ;
Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse
@Bkonomi- og Indenrigsministeriet ‘\
Finansministeriet ‘
Skatteministeriet |
KL |
Danske Regioner !

Evalueringen feerdiggores senest 1. oktober 20];2, sé den kan indga i den samlede af-
rapportering fra udvalget vedrgrende evaluering af kommunalreformen.

\
1.2.3. Evaluering af kommunalreformen pa natyr- og miljgomradet
Baggrund
Opgaverne indenfor natur- og miljgomradet var\fqir kommunalreformen hovedsageligt
delt mellem amterne og kommunerne — med kun f& opgaver i staten. Med kommunal-
reformen blev ansvaret for langt de fleste opgiaver samlet i kommunerne. Nationale
og sarligt teknisk komplicerede opgaver blev #og placeret i staten. Opgaver vedrg-
rende rastofplanlaegning, jordforurening og de nye regionale udviklingsplaner blev
placeret i regionerne.

Der blev ogsa gennemfgrt en helt ny lovgivning vedrgrende miljggodkendelse af hus-
dyrbrug, der tradte i kraft samtidig med reformen. Parallelt hermed implementeres
der flere EU-direktiver pa vand- og naturomradet.

Endelig overtog kommunerne en vaesentlig del af amternes opgaver inden for den fy-
siske planlaegning, mens regionerne fik til opgave at udvikle en ny plantype, den regi-
onale udviklingsplan.

Fokusomrader

Ansvaret for natur- og miligomradet er pd mange omrader delt mellem isaer staten og
kommunerne. P& den baggrund er det relevant at evaluere snitfladerne i opgavevare-
tagelsen og muligheder for samarbejde pa tveers af kommunegraznser mhp. at sikre
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en omkostningseffektiv implementering af miljgpolitiske malseetninger inden for de
eksisterende gkonomiske rammer. Evalueringen vil isaer have fokus pa de kommunale
opgaver pé vand- og naturomradet samt godkendelse og tilsyn.

Vand- og naturindsats

Naturindsatsen; Kommunernes naturindsats bestdr dels af Natura 2000-
indsatsen, der i hgj grad er styret af mélsaetninger p& EU-niveau, og de kon-
krete naturomrader kan g& pa tvaers af kommunegraenser, dels af forvalt-
nings- og myndighedsopgaver fastsat pd nationalt niveau. Natura 2000-
indsatsen haenger sammen med kommunernes gvrige forvaltnings- og myn-
dighedsopgaver pa naturomrédet, herunder kommunernes forvaltning af § 3-
naturen. Fordele og ulemper ved den nuvaerende placering af opgaven analy-
seres. Herunder analyseres snitfladeproblematikker i forhold til kommuner-
nes gvrige opgaver pa naturomradet.

Vadomrédeindsatsen: Vadomradeprojekterne er gkonomisk tunge og admi-
nistrativi komplekse. Der er indgdet en seerskilt administrationsmodel for
vadomradeindsatsen, hvor ansvaret er delt mellem staten og kommunerne.
Kommunerne har ansvaret for etablering af ca. 10.000 ha vadomrader inden
2015. | forbindelse med finansfoven for 2012 har regeringen besluttet at
etablere statslige vidomrader. Det skal analyseres, hvordan vadomradeind-
satsen som helhed bedst administreres.

Vandlpb: Kommunerne varetager bade den Igbende regulering og drift i med-
for af vandigbsioven og en szerlig indsats efter de nationale vandplaner. Dele
af indsatsen efter vandplanerne er meget snasvert knyttet til de gvrige vand-
lpbsopgaver, og bgr derfor ses i sammenhzng hermed. Det gealder blandt
andet for indsatsen vedrgrende aendret vandlgbsvedligeholdelse. Andre ind-
satser efter de nationale vandplanerne, f.eks. fjernelse af spaarringer og ab-
ning af rerlagte straekninger, har mere karakter af anlaegsarbejder og det ret-
te forvaltningsniveau kan derfor overvejes. Fordele og ulemper ved den nu-
vaerende placering af opgaverne analyseres narmere.

Grundvand: Naturstyrelsen gennemfgrer frem til udgangen af 2015 en detal-
jeret kortleegning af grundvandet inden for omrader med serlige drikke-
vandsinteresser og indvindingsoplande til almene vandforsyninger. Organise-
ring af en vedligeholdelse af kortlaegningen efter dette tidspunkt er ikke fast-
lagt. Fordele og ulemper ved scenarier for videre héndtering og sammenstil-
ling af data p& grundvandsomradet efter 2015 analyseres, og eventuelle ud-
fordringer i forhold til datadelen frem til 2015 undersgges.

Miljggodkendelser og tilsyn

Godkendelse og tilsyn af virksomheder: Med kommunalreformen blev staten
godkendelses- og tilsynsmyndighed for de stgrste og mest komplekse virk-
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somhedstyper, mens kommunerne blev myndighed for resten. Denne opde-
ling folger dog ikke EU-direktivernes kategorisering af virksomhederne. Cen-
traliseringen har sikret en ensartet sagsbehandling af de stgrste og mest
komplekse virksomheder. Den kommunale forvaltning sikrer lokalkendskab til
mindre virksomheder. Desuden har den delte kompetence mellem staten og
kommunerne for affaldsdeponier rejst snitfladeproblematikker i praksis. For-
dele og ulemper ved forskellige graanser mellem statens og kommunernes
opgaver og muligheder for samarbejder pa tveers af kommunegraenser analy-
seres.

Godkendelse og tilsyn af husdyrbrug: Der har veeret kritik af forvaltningen af
husdyrsager blandt andet p grund af lang sagsbehandlingstid. Det skyldes
bade kompleks lovgivning samt, at nogle kommuner har meget fa sager. Ca.
20 pct. af kommunernes afggrelser pd husdyromradet paklages, og sagerne
er hidtil i hoj grad blevet hjemvist til fornyet behandling i kommunerne. Det
skal analyseres, hvordan opgaven organiseres mest hensigtsmaessigt, herun-
der med henblik pa at understgtte en mere effektiv sagsbehandling.

Réstoffer (herunder jord): Rastofomradet er delt mellem kommuner og regi-
oner, sa tilladelser til rastofindvinding gives af kommunerne, mens den over-
ordnede planlagning foretages af regionerne. Den nuveerende opgaveforde-
ling indebzerer, at der kan veere overlap i kommunernes og regionernes op-
gavelgsning. Fordele og ulemper ved forskellige scenarier for placering af op-
gaven analyseres.

Det forudsaettes, at forslag til justeringer fra arbejdsgruppen holdes inden for de eksi-
sterende gkonomiske rammer. Det bemaerkes, at der er drgftelser mellem Miljgmini-
steriet og KL om de administrative omkostninger forbundet med opgaverne efter
vand- og naturplanerne.

Organisering og tidsplan
Evalueringen udarbejdes af en arbejdsgruppe bestaende af:

Miljgministeriet (formand)
@konomi- og Indenrigsministeriet
Finansministeriet
Skatteministeriet

KL

Danske Regioner

Evalueringen feerdigggres senest 1. oktober 2012, s& den kan indga i den samlede af-
rapporiering fra udvalget vedrgrende evaluering af kommunalreformen. Arbejdsgrup-
pen afrapporterer fsva. vand- og naturindsatsen i maj 2012 forud for drgftelserne om
kommunernes gkonomi for 2013.

Evaluering af kommunalreformen



Kapitel 1 Indledning

1.2.4. Evaluering af kommunaireformen vedrgrende regional udvikling
Baggrund
Omradet for regional udvikling vedrgrer blandt andet opgaver inden for kollektiv tra-
fik, erhvervsudvikling, jordforurening, uddannelse og kultur. Regionerne udarbejder
regionale udviklingsplaner, der har til forméal at fremme den samlede regionale udvik-
ling p& tvaers af sektorer. Evalueringen af kommunalreformen for sa vidt angdr den re-
gionale udviklingsindsats vil, ud over de samlede regionale udviklingsplaner, primaart
fokusere pd den regionale erhvervsudvikling.

Forud for kommunalreformen var det i hgj grad frivilligt for amter og kommuner,
hvordan de valgte at prioritere den% lokale erhvervsudviklingsindsats. Frivillighedsprin-
cippet medfarte, at der ikke var eanlar arbejdsdeling mellem amter og kommuner pa
erhvervsomradet, og at der ofte var overlap i deres aktiviteter. Desuden var der stor
forske! pa, hvordan indsatsen blev prioriteret i forskellige dele af landet. Konsekven-
sen var en uensartet indsats og igangsaetning af mange sma projekter uden en egent-
lig strategi.

Kommunalreformen indebar en praecisering af ansvarsfordelingen pa erhvervsudvik-
lingsomradet. Ved reformen overgik ansvaret for erhvervsservice tii kommunerne.
Kommunerne varetager dels dette i regi af den lokale erhvervsservice, som blandt an-
det omfatter information og vejledning om start, drift og udvikling af en virksomhed.
Herti! kommer de kommunalt ejede vaeksthuse, der primeert har fokus rettet mod
virksomheder med vaekstpotentiale.

Hver region har nedsat et vaeskstforum bestdende af repraesentanter fra det lokaleer-
hvervsliv, arbejdsmarkedets parter, kommuner, videns- og uddannelsesinstitutioner
og regionsradet. Hovedstadsregionen har nedsat to vaekstfora: et for Kpbenhavn og et
for Bornholm. Vaekstforaene har til opgave at overvage de regionale og lokale vaekst-
vilkar og udarbejde en regional erhvervsudviklingsstrategi med afseet i regionens er-
hvervsspecialisering og rammevilkar. Med afszet i strategien indstilier vaekstfora til re-
gionsradet om anvendelsen af de midler, regionen prioriterer til erhvervsformal (ca. %
mia. kr. arligt for de fem regioner samlet), og til staten om prioriteringen af EU's struk-
turfondsmidler (ca. % mia. kr. &rligt 2007-2013).

Staten varetager fortsat den overordnede vaskstpolitik, herunder tvaargdende koordi-
nering med relevante sektorpolitikker.

Fokusomrader

Evalueringen af kommunalreformen pé det regionale udviklingsomrade omfatter dels
de tveargdende, regionale udviklingsplaner, dels specifikt omradet for regional er-
hvervsudvikling. Evalueringen af den regionale erhvervsudviklingsindsats tager ud-
gangspunkt i kommunalreformens formal om blandt andet at sikre en klar ansvarspla-
cering og arbejdsdeling pa det erhvervspolitiske omrade, en mere strategisk og mal-
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rettet anvendelse af EU’s strukturfondsmidler og regionernes erhvervsudviklingsmid-
ler. Der ses pa fglgende konkrete fokusomrader:

o Opgavefordeling i erhvervsudviklingsindsatsen. Der gennemfgres en evalue-
ring af opgavefordelingen mellem stat, regioner (vaekstfora) og kommuner pé
erhvervsudviklingsomradet. Evalueringen skal belyse, hvorvidt der med
kommunalreformen er skabt en klar ansvarsplacering og opgavefordeling
mellem de enkelte aktgrer pa erhvervsudviklingsomradet. Det skal vurderes,
om der fortsat er opgavemaessige overlap, samt om der kan veare behov for
yderligere justeringer af opgavefordelingen med henblik p& at sikre en effek-
tiv og sammenhaengende opgavevaretagelse pa omradet.

s Evaluering af de regionale veekstforas indsats. Der gennemfgres en kortlag-
ning og evaluering af indsatsen for vaekst og erhvervsudvikling i de regionale
vaekstfora, der blev oprettet med kommunalreformen med henblik pa at un-
derstgtte en strategisk anvendelse af erhvervsudviklingsmidler. Evalueringen
skal blandt andet belyse de regionale vaekstforas prioriteringer af erhvervs-
udviklingsmidler (EU’s strukturfondsmidler samt regionale midler), herunder
om der med kommunalreformen er skabt grundlag for en mere strategisk,
sammenhangende anvendelse.

e Udgifter til administration. Der gennemfgres en kortlaegning og evaluering af
regionernes udgifter til administration af det regionale udviklingsomrade,
herunder primaert administration af erhvervsudviklingsomradet (drift af
vaekstfora mv.). Kortlaegningen skal som led heri belyse omfanget af ressour-
cer, der anvendes til udarbejdelse af strategier, handlingsplaner, sekretari-
atshetjening af vaekstforum mv. i de enkelte regioner med henblik pa at vur-
dere om midlerne, der anvendes pa administration, samlet set kan anvendes
mere effektivt.

o Regionale udviklingsplaner. Der gennemfgres en analyse af de hidtidige erfa-
ringer med de regionale udviklingsplaner.

e Evaluering af kommunernes sagsbehandling. Kommunernes virksomhedsret-
tede sagsbehandling kortlaegges og evalueres for sa vidt angar tid, gebyrer
mv,

Organisering og tidsplan

Evalueringen udarbejdes af en arbejdsgruppe bestdende af:
e  Erhvervs- og Vakstministeriet (formand)

@Pkonomi- og Indenrigsministeriet

Finansministeriet

Skatteministeriet

Miljgministeriet

Beskaeftigelsesministeriet
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e Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter
o KL
e Danske Regioner

Det forudsaettes, at forslag til justeringer fra arbejdsgruppen holdes inden for de eksi-
sterende gkonomiske rammer.

Evalueringen faerdigggres senest 1. oktober 2012, s& den kan indgé i den samlede af-
rapportering fra udvalget vedrgrende evaluering af kommunalreformen.

1.3. Udvalgets sammensztning
Udvalget om evaluering af kommunalreformen fik fglgende sammensastning
e Styrelseschef Thorkil Juul {formand)
e Chefgkonom Jan Olsen, KL
«  Adm. direktgr Adam Wolf, Danske Regioner (indtil 1. april 2012 konstitueret
adm. direktgr Lone Christiansen, Danske Regioner)
s  Afdelingschef Niels Jgrgen Mau, Bkonomi- og Indenrigsministeriet
«  Afdelingschef Jens G. Clausen, Finansministeriet
s Koncerndirektgr Jesper Skovhus Poulsen, Skatteministeriet (frem til 31. okto-
ber 2012)
o Afdelingschef Jens Lundsgaard, Erhvervs- og Veekstministeriet (fra den 1. no-
vember 2012)

Sekretariatet for udvalget har vaeret varetaget af @konomi- og Indenrigsministeriet i
samarbejde med Finansministeriet. Ledelsen af sekretariatet har veaeret varetaget af
kontorchef Sgren H. Thomsen, @konomi- og Indenrigsministeriet, og kontorchef Sgren
H. Hede, Finansministeriet.

1.4. Udvalgets arbejde
Udvalget om evaluering af kommunalreformen har afholdt 15 mgder i perioden fra 2.
marts 2012 til 22. februar 2013.

Udvalget har baseret sit arbejde pa en raekke kilder. For det fgrste er arbejdet baseret
p4 afrapporteringerne fra de fire underarbejdsgrupper vedrgrende de fire udvalgte
opgaveomrader:

e Sundhedsomradet

e Socialomrédet og de specialiserede undervisningstilbud

o  Natur- og miljgomradet

«  Regional udvikling

Underarbejdsgrupperne har i forskelligt omfang faet udarbejdet analyser, der er ind-
_gaet i deres afrapporteringer til udvalget.

Evaluering af kommunalreformen
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Desuden bygger udvalgets arbejde pé en reekke analyser udarbejdet af KORA (Det Na-
tionale Institut for Kommuners og Regioners Analyse og Forskning). Analyserne omfat-
ter fglgende:
o De tidligere amters administrationsbyghinger
Kommunernes administrationsbygninger
Kommunernes administrative ressourceforbrug 2007-2011
Kommunernes skolestruktur 2004-2011
Oversigt over forskning og analyser i relation til konkurrenceudsaettelse i
kommuner og regioner efter kommunalreformen
Regionernes administrative ressourceforbrug 2007-2001
o  Udvikling i konkurrenceudszttelse i kommuner og regioner i forbindelse med
kommunalreformen
e Udviklingen i strukturen pa dagtilbudsomradet 2004-2011

Udvalget har herudover inddraget tilgeengelig litteratur, rapporter mv. med relevans
for arbejdet.

Endvidere har udvalget afholdt en raekke hdringer med udvalgte organisationer, for-
skere p& det kommunale og regionale omrade, borgmestre og kommunaldirektgrer
samt samtlige regionsradsformaend og regionsdirektgrer. | april 2012 blev der atholdt
fem hgringer med deltagelse af repraesentanter fra fglgende organisationer:
o Akademikernes Centralorganisation (AC)
e  Danmarks Naturfredningsforening
e«  Danmarks Vakstrad
Dansk Byggeri
Dansk Erhverv
Danske Handicaporganisationer
Danske Patienter
Danske Rastoffer
Danske Tale-, Hgre- og Synsinstitutter
Det Grgnne Kontaktudvalg
Det Sociale Netvaerk
DI
DOF
Finansradet
Foreningen af Danske Dggninstitutioner for bgrn og unge (FADD)
Friluftsradet
Funktionaerernes og Tjenestemaendenes Feellesrad (FTF)
Handvaerksradet
Landbrug & Fgdevarer
Landsforeningen af opholdssteder mv (LOS)
LO
Leegeforeningen
Radet for Socialt Udsatte
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Sjeeldne Diagnoser
Socialpzedagogernes Landsforbund
Socialradgiverforeningen
Sundhedskartellet

Zldresagen

Den 31. august 2012 blev der afholdt en hgring med deltagelse af fglgende forskere:
« Professor Jens Blom-Hansen, Aarhus Universitet
e Programchef Kurt Houlberg, KORA (Det Nationale Institut for Kommuners og
Regioners Analyse og Forskning)
e Lektor, institutleder Thomas Pallesen, Aarhus Universitet
¢ Professor Kjeld Mgller Pedersen, Syddansk Universitet

I'august-september 2012 blev der aftholdt fire hdringer med fdglgende repraesentanter
fra det politiske og administrative niveau i kommuner og regioner:

o Borgmester Kirstine Bille, Syddjurs Kommune
Borgmester Erik Christiansen, Nyborg Kommune
Borgmester Egon Fraehr, Vejen Kommune
Borgmester Anny Winther, Rebild Kommune
Regionsradsformand Ulla Astman, Region Nordjylland
Regionsradsformand Bent Hansen, Region Midtjylland
Regionsradsformand Carl Holst, Region Syddanmark
Regionsradsformand Steen Bach Nielsen, Region Sjaelland
Regionsradsformand Vibeke Storm Rasmussen, Region Hovedstaden
Kommunaldirektgr Benny Balsgaard, Faaborg-Midtfyn Kommune
Kommunaldirektgr Jann Hansen, Silkeborg Kommune
Kommunaldirektgr Bjarne Pedersen, Rudersdal Kommune
Kommunaldirektgr Tomas Therkildsen, Vordingborg Kommune
Regionsdirektgr Jens Andersen, Region Sjzlland
Regionsdirektgr Per Christiansen, Region Nordjylland
Regionsdirektgr Mikkel Hemmingsen, Region Syddanmark
Regionsdirektgr Bo Johansen, Region Midtjylland
Regionsdirektgr Helle Ulrichsen, Region Hovedstaden

e & & & o o

Hgringerne har bidraget med synsvinkler, og synspunkter er indgaet i udvalgets arbej-
de.

Endelig har udvalget modtaget en raekke henvendelser fra interesseorganisationer,
foreninger mfl., som ligeledes er indgaet i udvalgets arbejde. ’

Udvalget har i neerveerende afrapportering af arbejdet valgt at opdele sine vurderinger
i fem dele — de udvalgte fire opgaveomrader samt udvalgte tvaergdende problemstil-
linger for kommuner og regioner.

Evaluering af kommunalreformen
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For hvert af de fire opgaveomrader indledes der med en beskrivelse af den konkrete
opgave og udviklingen pa omradet efter kommunalreformen. Dernaest beskrives de
identificerede udfordringer. Endelig beskrives udvalgets vurderinger og forskellige for-
slag til eventuel justering af opgaveplacering, samarbejdsrelationer og koordinering
mv. belyst med fordele og ulemper.

I udvalgets vurderinger laegges der jf. kommissoriet vaegt pa at understgtte en hgj kva-
litet i de offentlige ydelser, effektivitet, styring og tveergaende prioritering, en klar an-
svarsfordeling mellem myndigheder og neerhed for borgerne.

Det skal nvnes, at udvalget har valgt at udvide det oprindelige delkommissorium for
evalueringen pé natur- og miljgomradet til ogsa at omfatte handtering og sammenstil-
ling af data pa grundvandsomradet.

| forhold til de tvaergdende problemstillinger for kommuner og regioner har udvalget
valgt at fokusere pa en raekke forhold, hvor det har veeret forventet, at kommunalre-
formen har medfgrt en udvikling i retning af hgjere kvalitet/hgjere faglig baeredygtig-
hed, stgrre effektivitet og tvaergdende prioritering.

Konkret har udvalget valgt at behandle fglgende tveargdende problemstillinger:

e  Udviklingen i den politiske styring
Udviklingen i den faglige og gkonomiske baeredygtighed
Udviklingen i forvaltningsstrukturerne i kommuner og regioner
Udviklingen i det administrative ressourceforbrug i kommuner og regioner
Udviklingen i administrationsbygninger
Udviklingen i strukturen pa dagtilbuds-, folkeskole- og sygehusomradet
Udviklingen i offentlig-privat samarbejde
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Udvalget har foretaget en evaluering af kommunalreformen fra 2007 med seerlig fokus
pa sundhedsomradet, socialomradet og de specialiserede undervisningstilbud, natur-
og miljgomradet samt den regionale udvikling, jf. kommissoriet.

Evalueringen har taget sigte p at undersgge muligheder for bedre at understgtte en
effektiv og moderne offentlig sektor, der leverer ydelser af hgj kvalitet og er rustet til
fremtidens udfordringer.

Udvalget har pé de naevnte omrader, som anfgrt i kommissoriet, foretaget analyser af
snitflader og udfordringer relateret til den nye struktur. Desuden har udvalget analy-
seret en raekke tvaargiende problemstillinger for kommuner og regioner.

Pa baggrund af analyserne har udvalget identificeret en reekke udfordringer pa de ud-
valgte opgaveomrader.

Udvalget har med udgangspunkt i kommissoriet foretaget en raekke vurderinger og i
forlaengelse heraf opstillet en raekke anbefalinger og forslag, herunder péa nogle omra-
der beskrevet flere alternative forslag, med henblik pa at understgtte hgj kvalitet i de
offentlige ydelser, effektivitet, styring, tveergaende prioritering, en klar ansvarsforde-
ling mellem myndigheder og naerhed for borgerne.

Forslagene indbefatter savel justeringer i opgavefordelingen samt justeringer af sam-
arbejdsrelationer/koordinering og eventuelt tilknyttet finansiering. Forslag er — hvor
det er fundet relevant — belyst med fordele og ulemper.

2.1. Overordnet vurdering af kommunalreformen

Samlet set er det udvalgets vurdering, at der med kommunalreformen er skabt en
ramme for en mere robust offentlig sektor, der bedre er i stand til at mgde de aktuelle
og kommende ars udfordringer.

Et af de centrale tveergaende mal med reformen var at skabe kommuner og regioner
med en stgrre faglig og gkonomisk basredygtighed. Desuden var der en forventning
om, at kommunalreformen kunne understgtte en omkostningseffektiv opgavelgsning
med indhgstning af stordriftsfordele etc. Samtidig blev det blandt andet af Struktur-
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kommissionen papeget, at en fuld udnyttelse af potentialerne ved en reform, ville
medfgre betydelige endringer af organisering, ledelse mv.

P& baggrund af udvalgets analyse, er det vurderingen, at kommuner og regioner i dis-
se r er j faerd med at realisere de naevnte malsastninger fra reformens indfgrelse. Ud-
viklingen kan dog ikke overalt knyttes teet til reformen.

Den faglige baeredygtighed er generelt blevet styrket og har pé nogle omréder vaeret
medvirkende til at nytaenke opgavelgsningen og gge kvaliteten. Ogsé den gkonomiske
baeredystighed er blevet styrket, idet der er skabt mere gkonomisk robuste enheder.

Udvalget finder samtidigt, at der fortsat bestar uudnyttede potentialer for bade effek-
tiviseringer og kvalitetsudvikling, som det fortsat er vigtigt at holde fokus pa at indfri i
de kommende ar.

Det er endvidere udvalgets vurdering, at reformen har muliggjort en styrkelse af den
politiske styring | kommuner og regioner. Der er i dag et stgrre fokus pa overordnede
politikker og strategier og samtidig mindre fokus pa behandling af enkeltsager. Denne
udvikiing hen i mod overordnet styring anses for at veere ngdvendig for at sikre kom-
munalbestyrelserne rimelige arbejdsvilkar. Sagsmeengderne i en gennemsnitskommu-
ne er i dag store, og det er vanskeligt for kommunalbestyrelsesmediemmerne at veere
nede i detaljen i alle sagerne. Efter kommunalreformen skal faerre kommunalpolitike-
re sledes daekke flere opgaveomréader. Endvidere er regionsradsmediemmernes ar-
bejdsopgaver og -vilkar blevet endret som konsekvens af de stgrre enheder.

2.1.1. Styrelsesforhold i regionerne

P& baggrund af de hgringer, som udvalget har gennemfgrt i forbindelse med evalue-
ringen, er det udvalgets vurdering, at det fleksible forretningsudvalgsstyre generelt er
velfungerende. Udvalget har endvidere pé& foranledning af tilkendegivelser pd hgrin-
gerne overvejet muligheder for justeringer af visse styrelsesforhold i regionerne.

Udvalget anbefaler, at regionerne uden forudgaende godkendelse fra gkonomi- og in-
denrigsministeren far mulighed for at nedszette stdende udvalg sével med som uden
del i den umiddelbare forvaltning af regionens anliggender. | forbindelse hermed an-
befales det ogs, at regionsradet far mulighed for at yde vederlag til medlemmer af
eventuelle szerlige udvalg uden krav om, at udvalgene har en midlertidig karakter.

Udvalget har tillige overvejet justeringer af regionernes adgang til at indga i samarbej-
der og udfgre opgaver for andre offentlige myndigheder. Udvalget anbefaler i den
sammenhaang, at sundhedsloven lempes, saledes at regioners deltagelse i selskaber
mv. omfattet af sundhedsloven ikke laangere kraever forudgdende ministergodkendel-
se. Videre anbefaler udvalget, at den sakaldte lov 548 om kommunernes udfgrelse af
opgaver for andre offentlige myndigheder og kommuners og regioners deltagelse i
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selskaber aendres, saledes at regioner far samme mulighed som kommuner for at ud-
fgre opgaver for andre offentlige myndigheder, som de kan udfgre for sig selv,

2.1.2. Vurdering af kommunalreformen pi de udvalgte opgaveomrader _
Kommunalreformen indebar, at ansvaret for en lang razkke opgaver blev flyttet rundt
mellem staten, kommunerne og de nye regioner. Der er i udvalget enighed om, at den
nuvaerende opgavefordeling pa de udvalgte opgaveomrader overvejende er velfunge-
rende, men at der fortsat er snitflader pa tveers af myndigheder og sektorer, som skal
handteres.

Udvalget vurderer endvidere, at der er enkeltstdende omrader, hvor det kan veere re-
levant at overveje forslag om opgavejusteringer. Udvalget har i den forbindelse opstil-
let en raekke forslag, som pa afgraensede omrader rummer forskellige modeller for
opgavejusteringer. De enkelte modeller med tilknyttede fordele og ulemper beskrives
narmere i kapitel 5, 6, 7 og 8.

Kommunalreformen indebar ogsa etablering af nye samarbejdsstrukturer og nye red-
skaber til koordination og styring i den offentlige sektor. Udvalget finder, at der pa fle-
re af de udvalgte opgaveomrader er behov for at overveje justeringer af disse med
henblik pa at imgdekomme de identificerede udfordringer.

1 det fglgende sammenfattes udvalgets vurderinger og forslag pé de enkelte opgave-
omrader. Af hensyn til overskueligheden i sammenfatningen er fordele og ulemper
ved de forskellige opstillede modeller ikke neermere gengivet. Der henvises i stedet til
de specifikke kapitler.

2.2, Sundhedsomradet

Med kommunalreformen pa sundhedsomradet kom de sundhedstilbud, der kan knyt-
tes teet op pa borgerens hverdag, teettere pa borgeren, samtidig med at den speciali-
serede behandling blev samlet p3 feerre enheder. Formalet var endvidere at skabe
rammerne for en mere sammenhaengende rehabiliteringsindsats pa tveers af de for-
skellige sektoromrader i kommunerne.

Opdelingen af sundhedsopgaverne mellem kommuner, regioner og praksissektoren
har skabt nye snitfladeproblematikker og stiller krav om-samarbejde pa tvaers af myn-
digheds- og sektorgraenser. Samtidig er en central udfordring, at sundhedsveesenet i
fremtiden vil blive udsat for et stigende pres pa grund af flere zeldre og flere patienter
med kronisk sygdom. De nye udfordringer skal Igses inden for snzevre rammer for
vaeksten | sundhedsvaesenet, og forudsaetter séledes i endnu hgjere grad end tidligere
et sundhedsvaesen, som kan levere mest mulig sundhed for pengene.

Overordnet finder udvalget, at styrings- og finansieringsmodellerne i regionerne, pa
sygehusene og i praksissektoren, herunder i almen praksis, skal understgtte en sam-
menhzangende og effektiv patientbehandling. Udvalget konstaterer i den forbindelse,
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at honoreringssystemerne ikke i dag har elementer, der tilskynder tilstraekkeligt til fo-
kus pé kvalitet og sammenhaengende forlgb. For s vidt angér spgrgsmal om incita-
menter i kommuner og regioner noterer udvalget, at emnet behandles i Udvalget for
bedre incitamenter i sundhedsveesenet.

Udvalget peger p3, at der bgr gennemfgres en evaluering af den kommunale medfi-
nansiering, nar de reviderede regler har virket en periode. Udvalget foreslar endvide-
re, at der i regi af Incitamentsudvalget overvejes et mere forlgbsbaseret fokus i afreg-
ningen i forhold til forlgb for kroniske og aeldre medicinske patienter frem for pr. ind-
laeggelse/kontakt.

2.2.1. Sundhedsaftaler og samarbejdet med almen praksis

Med sundhedsloven blev der indfgrt krav om, at regioner og kommuner skal indga
sundhedsaftaler om samarbejde og koordination af opgaver pa sundhedsomradet pa
tvaers af sektor- og myndighedsgraenser. Styringsgrundlaget for almen praksis overgik
fra amternes til regionernes myndighedsansvar.

Udfordringer

Udvalget finder, at sundhedsaftalerne i deres nuveaerende form og implementering har
en raekke svagheder i forhold til at sikre tvaergdende samarbejde og koordination mel-
lem kommuner og regioner.

Der er behov for generelt at videreudvikle de obligatoriske indsatsomrader i sund-
hedsaftalerne, s de i hgjere grad tilpasses og fokuseres mod de overordnede tenden-
ser i sundhedsvaesenet. Der findes | dag 98 sundhedsaftaler — én for hver kommune.
Det giver grundlag for en stor variation mellem aftalerne, som kan vanskeligggre sam-
arbejdet pa tvers, betyde for stor uensartethed i tilbuddene og medfgre et stort res-
sourceforbrug.

Samtidig finder udvalget, at der er behov for at styrke sammenhangen mellem almen
praksis og det gvrige sundhedsvaesen, men at de ngdvendige forudszetninger ikke er
til stede med den nuvaerende regulering af almen praksis.

Vurderinger og forslag

Udvalget har fremlagt en raekke forslag til styrkelse af sundhedsaftalerne. Det foreslas
blandt andet at fastsatte nye obligatoriske indsatsomrader med fokus pa den stigen-
de kronikerudfordring, patientrettet forebyggelse og sundheds-it. Samtidig anbefales
det, at der fremover kun udarbejdes én sundhedsaftale for hver region — med mulig-
hed for at indarbejde supplerende elementer for den enkelte kommune.

Udvalget foreslar samtidig at styrke implementeringen af sundhedsaftalerne ved
blandt andet at udvikle nationale indikatorer for sundhedsaftalernes obligatoriske
indsatsomrader med fokus pa tvaersektorielle patientforlgb samt ved at forpligte regi-
oner og kommuner til at opstille konkrete malsaetninger og fglge op herpa.
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Almen praksis lgser en central opgave i sundhedsvaesenet. Udvalget vurderer imidler-
tid, at der er et potentiale for at forbedre sammenhaengen mellem almen praksis og
det gvrige sundhedsveesen.

Udvalget foreslar at styrke integrationen af almen praksis i savel det regionale syge-
husvaesen som i den kommunale sundheds- og forebyggelsesindsats. Det indebaerer
blandt andet en styrkelse af det offentliges muligheder for at definere almen praksis’
opgaver som en integreret del af det samlede sundhedsvaesen. Samtidig er der behov
for en styrkelse af regionernes planleegningskompetence, sa regionerne kan tilrette-
laegge laegedackningen og sikre lzegedaekning i yderomrader.

Herudover anbefales det blandt andet at styrke regionernes gkonomistyring i forhold
til almen praksis og sikre, at almen praksis ogsa bidrager med produktivitetsforbedrin-
ger. Endelig foreslar udvalget en styrkelse af regionernes adgang til kvalitetsdata og
oplysninger om ydelser i almen praksis med henblik pa gget gennemsigtighed, kvali-
tetsudvikling og opfglgning pa, om den enkelte lege leverer de ydelser, der aftales.

2.2.2. Sundheds-it

Velfungerende sundheds-it Igsninger er et helt centralt redskab til at sikre en sikker og
sammenhangende patientbehandling af hgj kvalitet pa tvaers af sundhedsvaesenets
sektorer. Pget digitalisering kan samtidig bidrage til at skabe nemmere arbejdsgange
for personalet og bidrage til en mere effektiv ressourceudnyttelse i sundhedsvaesenet.

Udfordringer

Udvalget har identificeret udfordringer med at sikre fremdrift i udbredelsen af de
ngdvendige it-lgsninger, der understgtter den kliniske arbejdsplads og kommunikatio-
nen mellem aktgrerne, herunder udveksling af patientdata.

Vurderinger og forslag

Udvalget vurderer, at der er behov for en gget fremdrift og mere fokus pa anvendel-
sen af it-lgsningerne pa sygehusene. Udvalget foreslar, at regionerne og kommunerne
styrker gennemsigtigheden ved at fastseette indikatorer og malszetninger for brugen
af relevante it-systemer samt styrker arbejdet med ibrugtagning af kliniske arbejds-
pladser og udfaser uhensigtsmaessige it-lgsninger.

Samtidig er der potentiale for en styrket indsats for tvaersektoriel kommunikation,
bedre monitorering, stgrre transparens i forhold til fremdriften samt mere konsistent
indhgstning af gevinster ved it-systemerne pa tvaers af alle sektorer. Udvalget anbefa-
ler i den forbindelse blandt andet en opprioritering af indkgb, udvikling og drift af fael-
les tvaerregionale it-lgsninger samt gget samarbejde omkring fastsasttelse af sund-
hedsfagligt indhold.
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i forhold til almen praksis og i kommuner foreslar udvalget, at indsatsen for at fa Fael-
les Medicinkort fuldt udrullet og ibrugtaget opprioriteres, samt at der etableres sam-
arbejdsmodeller mellem alle parter.

Endelig anbefaler udvalget, at NSI’s arbejde med i faellesskab med regionerne at etab-
lere en fllesoffentlig it-infrastruktur pa sundhedsomrédet forbedres og rollen for be-
styrelsen for national sundheds-it styrkes og tydeliggpres.

2.2.3. Den patientrettede forebyggelse og opfglgende indsats

Patientrettet forebyggelse har til forméal at forebygge, at en sygdom udvikler sig yder-
ligere og at spge at begraense sygdommens eventuelle komplikationer. Indsatsen er
primeert rettet mod eldre medicinske patienter og personer med kronisk sygdom.
Disse patientgrupper er ofte karakteriseret ved laengere tvaergdende og ikke-linesere
forlgb med vekslende behov for tilbud pa sygehus, i almen praksis og | det kommunale
sundhedsvaesen.

Efter kommunalreformen er den patientrettede forebyggelse i henhold til sundheds-
loven blevet et delt ansvar mellem kommunerne og regionerne.

Udfordringer

Udvalget har identificeret en reekke udfordringer | forhold til at skabe bedre tveerga-
ende sammenhang og mere effektivitet i den patientrettede forebyggelsesindsats.
Samtidig ligger der en udfordring i at sikre, at fagligheden og det organisatoriske setup
er pa plads i kommunerne. Udfordringerne forstaerkes af det voksende antal zldre og
personer med kronisk sygdom. Det er ligeledes en udfordring med de nuveerende re-
guleringsmaessige rammer at forpligte almen praksis i forhold til tveersektorieile ind-
satser.

Generelt finder udvalget, at der er behov for at styrke det tvaersektorielle samarbejde
om den patientrettede forebyggelse og at styrke den faglige indsats i kommunerne.

Vurderinger og forslag

Den patientrettede forebyggelsesindsats skal tilrettelasgges efter, at der er den for-
ngdne faglige baeredygtighed og sammenhang i patientforlgb. Samtidig skal indsatsen
sd vidt muligt gennemfgres efter LEON-princippet {laveste effektive omkostningsni-
veau).

Med henblik pa at styrke samarbejdet mellem sygehuse, kommuner og almen praksis
anbefaler udvalget, at kommuner og regioner fortsat arbejder med organisatoriske
modeller, der blandt andet understgtter patientforigb pa tvaers af sektorer. Samtidig
er der behov for at vurdere eventuelle lovgivningsmaessige barrierer for informations-
udveksling naermere. Udarbejdelse af og opfglgning pa forlgbsprogrammerne anbefa-
les endvidere at indga som en del af sundhedsaftalerne.
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l

|
For at styrke fagligheden i indsatsen I kommunerne foreslar udvalget blandt andet, at
der skabes stgrre fleksibilitet i forhold til at treekke pa hinandens kompetencer pa
tvaers af sundhedsvaesenet, og at regionernes radgivningsforpligtelse systematiseres
og malrettes kommunernes behov for radgivning, samt at kommunerne og almen
praksis | hgjere grad far kendskab til og ggr brug af den viden og de tilbud, der er til
radighed. Desuden anbefaler udvalget, at der sker en registrering og dokymentation
af den patientrettede forebyggelse, samt at der i den enkelte kommune sikres en bed-
re sammenhaeng i den kommunale opgavelgsning med henblik pé at styrke faglighe-
den og skabe en mere fleksibel varetagelse af opgaver i patientens eget hjem.

1

|

1

2.2.4. Genoptraening efter udskrivning fra sygehus
Kommunalreformen betgd, at kommunerne overtog myndigheds- og flnan5|ermgsan-
svaret for den specialiserede ambulante genoptraening efter udskrivning, mens regio-
nerne overtog leverandgr- og v15|ter|ngsansvaret i
Derudover fik kommunerne ansvaret for hele den almene ambulante geqloptraening.
Det vil sige myndighed, finansiering og visitering. Det er sdledes kommunerne, der i
dag visiterer til genoptreeningstilbud pa baggrund af en individuel genoptreaeningsplan,
som sygehuset skal udarbejde til patienterne. Regionerne overtog myndighedsansva-
ret for genoptraening under indlzeggelse, men med en kommunal medﬁnadsiering.
Udfordringer (
Udvalget har identificeret en raekke udfordringer med de nuvasrende rammer for den
almene ambulante genoptrazning.

Genoptreeningsplanen giver saledes blandt andet ikke i alle tilfelde en tilstraskkelig
praecis faglig beskrivelse af genoptraeningsbehovet og den ngdvendige indsats for per-
soner med saerlig komplekse genoptraeningsbehov. Omvendt er der for patienter med
mindre komplekse genoptraeningsbehov grundlag for at forenkle kommunikationen
mellem sygehuse og kommune i forbindelse med genoptreeningsplanerne.

Samtidig er der en betydelig variation i ventetiderne pa almen ambulant genoptree-
ning | kommunerne. Kommunen med den korteste ventetid tilbgd séledes'| 2010 gen-
optraening 10 dage efter registrering af genoptreeningsplanen i Landspatlentregnstret
mens kommunen med den leengste ventetid tilbgd genoptreening efter 5|4 dage. Det
er ikke muligt at vurdere, om dette skyldes uhensigtsmaessig kommunikation mellem
sygehus og kommune, forskelle i kommunernes prioritering eller et mang offuldt data-
grundlag. Variationen indikerer imidlertid, at der er et forbedringspotentiaTe.

|

Herudover mangler kommunerne retningslinjer for, hvornar en indsats kan lgses af

kommunen selv, og hvornar en kommune bgr ggre brug af mere specialiserede tilbud.
Hertil kommer et behov for gget gennemsigtighed om de specialiserede ti}ud.
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Vurderinger og forslag
Udvalget anbefaler, at monitoreringen pa hele genoptraeningsomradet styrk

Udvalget foreslar en raekke justeringer af de nuvaerende rammer for genopt

mmenfatning

<es.

raningen.

Det anbefales sledes, at der udvikles et vaerktgj til stratificering af patiente;r med me-
re eller mindre komplekse almene genoptreaeningsbehov, som skal anvendes til at mal-

rette tilbuddene.

1 forhold til patienter med meget komplekse genoptraeningsbehov skal stratlf‘ iceringen

danne grundlag for en raekke tiltag til styrkelse af indsatsen:

Skeerpet regional myndighedskompetence. Sygehusene far gget kompetence
til at beskrive genoptraeningsbehovet for patienter med meget komplekse
genoptraeningsbehov. Kommunen far hermed et langt bedre billede af gen-
optraeningsbehovet, herunder i hvilket omfang der f.eks. er behov for at ind-
drage neurofaglige kompetencer for patienter med komplekse hjerneskader.
Det betyder eksempelvis, at sddanne patienter skal have et spec}'hseret til-
bud, eller at kommunen skal ggre brug af kompetencer, som kommunen ikke
selv rader over. Graden af den skaerpede kompetence skal overve}es neerme-
re. |

Visitationsretningslinjer. Der udarbejdes visitationsretningslinjer f ) patienter
med meget komplekse genoptraningsbehov. Visitationsretning%l‘injerne vil
kunne gradueres i forhold til, hvor meget de forpligter kommunerne til at gg-

re brug af seerlige kompetencer og fagfolk i varetagelsen af mdsats‘en i genop-

traeningsforlgbet..

¢. @get gennemsigtighed. Der udarbejdes fzlles sundhedsfaglige kv

litetskrite-

rier for den specialiserede indsats til patienter med de mest komplekse gen-
optraeningsbehov. Samtidig udvides Tilbudsportalen til ogsa at omfatte spe-

cialiserede tilbud efter anden lovgivning end sociallovgivning.

i

2.2.5. Indsatsen for patienter med psykisk sygdom

Det fremgar af kommissoriet, at evalueringen af kommunalreformen i relation til ind-

satsen for patienter med psykisk sygdom skal analyseres i det psykiatriudva
geringen har nedsat om indsatsen for personer med psykiske sygdomme.

Psykiatriudvalget rapporterer medio 2013.

2.3. Socialomridet og de specialiserede undervisningstilbud

lg, som re-

Bade pa det sociale omréde og specialundervisningsomradet blev der med kommunai-
reformen indfgrt et enstrenget myndigheds- og finansieringsansvar, mens|regionerne
fik en forsyningspligt. Den entydige placering af ansvaret | kommunen med reformen
understgtter, at opgaverne i hgjere grad lgses i nermiljget og i taet samspil med de

almindelige tilbud.

Evaluering af kommunalreformen




Kapftel 2 Sammenfatning

2.3.1. Understgttelse af den specialiserede sociale indsats
Den enkelte kommune har i kraft af sit forsyningsansvar pligt til og ansvar|for, at der
er eller bliver udviklet de tilbud, der er behov for. Nar der er tale om maigrupper med
helt specielle behov, som kraever sarlige kompetencer og indsatser, vil ansvaret typisk
skulle Igftes i et samarbejde med andre kommuner, regioner og private udbydere af
tilbud.

Med kommunalreformen blev der indfart et system med rammeaftaler, som er et
centralt redskab til koordination og samarbejde mellem kommuner og regioner om-
kring kpb og salg af pladser pa specialiserede tilbud. Samtidig blev der aprettet en
statslig videns- og specialradgivningsenhed, VISO. Tit sammen skulle disse redskaber
sikre, at kommunerne har adgang til de forngdne seerligt specialiserede faglige miljger
og tilbud.

Udfordringer i

Udvalget har identificeret en raakke udfordringer ved de nuvaerende samarbejdsstruk-
turer. Rammeaftalesystemet sikrer ikke tilstraekkelig koordination af udbuddet af til-
bud i de tilfaelde, hvor efterspgrgslen selv pa regionalt plan er begraenset. Der vil vaere
tale om titbud, hvor ikke alle kommuner pa det pageaeldende tidspunkt har borgere i
malgruppen og derfor ikke ngdvendigvis har umiddelbar interesse i at understgtte til-
buddet. Samtidig mangler der et nationalt overblik over udbuddet af specialiserede
tilbud og indsatser og viden heri.

Vurderinger og forslag
Udvalget anbefaler, at der etableres en national koordinationsstruktur i forhold til ud-
buddet af hgjt specialiserede tilbud og indsatser til sma og/eller saerligt komplekse
maélgrupper. Det indebzerer, at Socialstyrelsen far kompetence til at udmelde mal-
grupper og/eller serlige indsatser, hvor det vurderes, at der er behov for gget koordi-
nation eller planlzegning mellem kommunerne for at sikre og videreudvikle den spe-
cialiserede viden og indsats.

For hver region afrapporterer kommunalbestyrelserne i fallesskab til Socialstyrelsen,
hvordan de vil tilretteleegge og organisere indsatsen pa de centralt udmeldte omra-
der. Udgangspunktet for Socialstyrelsens behandling af afrapporteringer er en dialog
med kommunalbestyrelserne om deres Igsningsforslag og regionerne, hvor det er re-
levant. Udvalget har endvidere beskrevet muligheder for at give Socialstyrelsen/ soci-
al- og integrationsministeren reaktionsmuligheder, der kan anvendes i helti seerlige til-
fxlde, hvis dialogen med kommunerne ikke i sig selv er tilstraekkelig:
e  (Call in. Socialstyrelsen kan fa befgjelse til at anmode kommunerne om at fo-
retage en fornyet behandling af afrapporteringerne.
e Pdlaeg af driftsansvar. Social- og integrationsministeren kan fa befmelse til at
palaegge en kommune eller region et driftsansvar og dermed fastlaegge en
bestemt tilbudsstruktur pa et omrade. ]

|
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Den nationale koordination indebzerer samlet set en styrket faglig planleegning pa det
specialiserede socialomrade med respekt for de forhold, der ggr sig geeldende pa om-
radet.

Udvalget anbefaler endvidere, at kommunerne far gget fleksibilitet til lokalt at finde
den finansieringsmodel, der findes mest hensigtsmaessig, og hermed fravige takstreg-
lerne. Det kan blandt andet dreje sig om at indga aftaler om abonnementsordninger,
forpligtende kgbsaftaler og delt finansieringsansvar.

2.3.2. Placering af tilbud

Kommunerne har udvist stor interesse for at overtage de tidligere amtskommunale
tilbud. Allerede fra 1. januar 2007 overtog kommunerne tilsammen 80 pct. af de da-
vasrende amtskommunale tilbud. De resterende tilbud overgik il regionerne. Efterfgl-
gende har kommunerne overtaget tilbud fra regionerne.

Overordnet er kommunernes overtagelse af regionale tilbud neddroslet. Der sker dog
fortsat overvejelser og tilkendegivelser om overtagelser.

Udfordringer

Den nuvaerende fordeling af tilbud mellem kommuner og regioner afspejler en raekke
lokale hensyn og prioriteringer, men er ikke resultatet af en samlet overvejelse af,
hvor det er mest hensigtsmaessigt at placere opgaven med at drive bestemte typer af
tilbud.

Det forhold, at de regionale tilbud hvert ar kan overtages af beliggenhedskommunen,
betyder samtidig, at regionerne ikke kan vide sig sikre pa tidsperspektivet for de til-
bud, der er tilbage. Det kan i nogle tilfzelde begraense mulighederne for langsigtet
planlaegning af drift og udvikling af tilouddene, herunder navnlig hvis kommunen har
tilkendegivet interesse for at overtage det pagaldende tilbud.

Vurderinger og forslag
Udvalget har opstillet tre forslag til modeller for placering af tilbud.

e Model 1. Uzendret opgavefordeling. Modellen fastholder den nuvaerende or-
ganisering af omradet. Det kan i den forbindelse overvejes at “frede” de regi-
onale tilbud mod kommunal overtagelse i en firedrig periode.

e Model 2. En kommunal model. Modellen indebasrer, at de nuveerende regio-
nale tilbud overfgres til kommunerne, og at regionerne séledes ikke leengere
har en forsyningspligt pa det sociale omrade.

s Model 3. Regionalt ansvar. Modellen indebaerer, at regionerne far ansvaret
for at drive, udvikle og etablere tilbud til konkret afgreensede mélgrupper
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samt eventuelt ogsd myndigheds- og finansieringsansvaret. Modellen tager
afseet i, at den regionale forsyningspligt i gvrigt viderefgres.

2.3.3. Effektiv drift af tilbud

Det var hensigten med kommunalreformen at sikre en markedslignende ramme for
sociale tilbud, hvor kommunerne kunne kgbe og selge tilbud til hinanden, eller kgbe
tilbud hos regionerne og private leverandgrer. Det blev blandt andet understgttet
gennem regler om omkostningsbaserede takster og Tilbudsportalen, som skulle ggre
det muligt at sammenligne tilbud.

Udfordringer

Markedet for sociale tilbud er kendetegnet ved en raekke begraensninger i markeds-
mekanismerne, som betyder, at kommunerne ikke i alle tilfaelde frit kan veeige alter-
native leverandgrer ved takststigninger. Kommunernes finansiering af pladser pa egne
tilbud betyder, at kommunen som driftsherre vil have et incitament til at holde tak-
sterne i ro. Incitamentet til afdeempet takstudvikling mindskes imidlertid i de tilfaelde,
hvor driftsherren kun i begraenset omfang eller slet ikke er med til at finansiere til-
buddet.

Udvalget har i forlaengelse heraf identificeret en razkke udfordringer ved de nuvaeren-
de regler om omkostningsbaserede takster i forhold til at understgtte effektiv drift og
gennemsigtighed for kgberen, herunder blandt andet:

« Driftsherrer skal i dag indregne et eventuelt over- eller underskud i taksten
og er séledes sikker pa at fa deekket eventuelle udgifter, safremt driftsherren
ikke kan overholde sit budget. Det indebzerer en risiko for, at ineffektive til-
bud holdes kunstigt i live.

s Takstberegningen er efter de geeldende regler bundet op pa de enkelte ydel-
sesparagraffer, mens en aftale om levering af en konkret ydelse i hgjere grad
baserer sig p& en samlet vurdering af, hvad den pagzldende borger har be-
hov for. Det begraenser gennemsigtigheden omkring pris og indhold for kgbe-
ren.

Vurderinger og forslag

Udvalget vurderer, at der er behov for en revision af de nuvaerende takstregler. Revi-
sionen skal forbedre incitamenterne til effektiv drift samt sikre gennemsigtighed og
sammenlignelighed pa tvaers af private, kommunale og regionale tilbud.

Det vil blandt andet indebaere, at taksterne i hgjere grad skal fastseettes ved beskrivel-
se af grundydelse og ydelsesenheder eventuelt kombineret i "ydelsespakker”. Drifts-
herrerne kan samtidig fa adgang til at undlade at omsztte mindre overskud pa op til 5
pct. i takstnedsaetielser. Omvendt skal mindre underskud pa f.eks. 5 pct. af budgettet
(bruttoomkostninger) ikke kunne indregnes i taksten og dermed give anledning til
takstforhgjelser. Hermed gges incitamentet til afdempet takstudvikling.
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De foresldede zndringer i takstreglerne skal ses i sammenhaeng med, at den kom-
mende reform af tilsynet med sociale tilbud ogsa vil bidrage til gget gennemsigtighed
om tilbuddenes indhold og gkonomi for kgberen.

2.3.4. Specialiserede undervisningstilbud

Med kommunalreformen blev en raekke specialiserede undervisningstilbud viderefgrt
med en status som lands- og landsdelsdaskkende specialundervisningstilbud og speci-
alradgivningsfunktioner. Regionerne fik i den forbindelse ansvaret for at viderefgre og
udvikle syv tilbud, som dermed ikke kan overtages af beliggenhedskommunen.

Elevtaliet | lands- og landsdelsdaekkende tilbud er faldet kraftigt i arene efter kommu-
nalreformen. Tendensen begyndte imidlertid fgr kommunalreformen og skal ses |
sammenhaang med malsaetningerne om gget inklusion pd omradet samt teknologiud-
viklingen pa dgveomradet vedrgrende cochlear implants.

Udfordringer

1 takt med den ggede inklusion opstar et gget behov for radgivning og efteruddannel-
sestilbud til lokalt niveau. Det faldende elevtal pa de lands- og landsdelsdaekkende til-
bud udfordrer imidlertid den erfaringsopbygning, der er fundamentet for den speciali-
serede radgivning.

Udvalget har i forleengelse heraf identificeret en raekke udfordringer med den nuvee-
rende organisering af omradet. Der er blandt andet ikke en kiar ansvarsdeling mellem
VISO og de lands- og landsdelsdaskkende tilbud i forhold til specialradgivningsopga-
verne. Den gennemfgrte kortleegning indikerer samtidig, at videreudvikling af tilbud-
dene i vid udstrazkning sker pa tilbuddenes eget initiativ. Der er saledes behov for at
forbedre koordinationen pé tvaers af driftsherrer for at understgtte en bedre planlasg-
ning af udviklingen af tilbuddene.

Vurderinger og forslag

Udvalget vurderer, at det ogsa pa det specialiserede undervisningsomrade vil veere re-
levant at etablere overbygning til rammeaftalerne svarende til den foresldede natio-
nale koordinationsstruktur pa socialomradet. Det kan bidrage til at understgtte hgjt
specialiserede tilbud og vidensmiljger, hvor det vurderes relevant for at sikre det for-
ngdne udbud.

Udvalget har opstillet to modeller for den fremtidige organisering af lands- og lands-
delsdaekkende undervisningstilbud og specialradgivningsfunktioner.

e Model 1. Uendret opgavefordeling — gget koordination og samarbejde. Mo-
dellen fastholder det regionale forsyningsansvar for skoletilbud og special-
radgivning pa de lands- og landsdelsdakkende undervisningstilbud. Der etab-
leres et nyt formaliseret samarbejdsforum pé tveers af regionerne og Kgben-
havns Kommune.
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e Model 2. Harmonisering med socialomrddet. Modellen indebeerer, at kom-
munerne far forsyningsansvaret for hele specialundervisningsomradet. VISO
overtager som udgangspunkt ansvaret for tilvejebringelse af specialradgiv-
ning via leverandgrnetvaerket.

2.3.5. Familieretten

Med kommunalreformen blev kompetencereglerne pa det familieretlige omrade aen-
dret, s& alle sager om separation, skilsmisse og foraeldremyndighed fremover skulle
begynde i fem nye statsforvaltninger.

Med henblik pa at sikre en mere hensigtsmaessig og fleksibel opgavelgsning har rege-
ringen, Enhedslisten og Liberal Alliance den 9. november 2012 indgéet aftale om en ny
struktur for statsforvaltningerne, herunder placering af familieretten. Familieretten vil
med reformen fortsat vaere placeret i statsforvaltningerne, hvor de nuveerende ti loka-
liteter reduceres til ni regionale centre. Den nye struktur for statsforvaltningerne tree-
der i kraft 1. juli 2013 og vil vaere fuldt implementeret i 2016.

2.4. Natur- og miljgomradet

Med kommunalreformen blev ansvaret for langt de fleste opgaver pa natur- og miljg-
omradet samlet i kommunerne. Nationale og seerligt teknisk komplicerede opgaver
blev placeret i staten, mens opgaver vedrgrende rastofplanleegning, jordforurening og
de nye regionale udviklingsplaner blev placeret i regionerne. Endelig overtog kommu-
nerne en vaesentlig del af amternes opgaver inden for den fysiske planizegning.

2.4.1. Vand- og naturindsatsen

EU’s habitat-, fuglebeskyttelses- og vandrammedirektiver fastsatter de overordnede
rammer for vand- og Natura 2000-omrader. Med afsaet heri fastsaetter statslige vand-
og naturplaner rammerne for kommunernes indsats. Kommunerne udarbejder hand-
leplaner, som udmgnter de statslige vand- og naturplaner inden for deres geografiske
omrade.

Kommunerne overtog ved kommunalreformen det lovhjemlede ansvar for implemen-

tering af de tveerkommunale og lokale malrettede virkemidler i vandplanerne og store.

dele af Natura 2000-planernes specifikke indsats. Kommunernes implementering af
nye opgaver er sket Igbende siden kommunalreformen i takt med, at der er indgaet
aftaler mellem stat og kommuner.

Udfordringer

Udvalget har i evalueringen identificeret en reekke udfordringer i forhold til koordine-
ring mellem stat og kommuner, tvaerkommunal koordinering samt finansieringen af
kommunernes opfyldelse af direktivforpligtelserne via EU-midler og statslige tilskuds-
puljer.
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Vurderinger og forslag

| forhold til koordinationen mellem staten og kommunerne indgar det i aftalen om
kommunernes gkonomi for 2013, at reguleringen af vand- og naturindsatsen skal for-
enkles samt tage afsaet i en mél- og rammestyring af kommunernes indsats.

1 forhold til koordinationen mellem kommunerne vurderes det, at en effektiv admini-
stration af opgaverne pa omréadet kreever en vis sagsmaengde og samling af kompe-
tencer. Det kan f.eks. opnés gennem frivillige og funktionsbestemte kommunale sam-
arbejder.

Udvalget foreslar, at det tilstraebes at udvikle tilskudsordninger, der kan bidrage til
omkostningseffektive indsatser.

Det er udvalgets vurdering, at der ikke er behov for andringer af rammerne for kom-
munernes varetagelse af natur, der er beskyttet af naturbeskyttelseslovens § 3.

2.4.2. Grundvand

Danmarks vandforsyning er baseret pa indvinding af uforurenet grundvand, og er der-
ved unik i europaeisk sammenhaeng. Danmark har et relativt stort pres pa grundvands-
ressourcen fra vandindvinding, seerligt omkring stgrre byomrader og i omrader med
intensiv markvanding. Der pagér en statslig kortlaegning af grundvandet, som ventes
gennemfgrt i 2015.

Udfordringer
Der er ikke taget stilling til en eventuel vedligeholdelse af kortlasgningen efter 2015.

Vurderinger og forslag
Udvalget foreslar, at behovet for vedligeholdelsen af grundvandskortleegningen efter
2015 afklares, inden den igangvaerende kortleegning feerdigggres.

Udvalget anbefaler, at der nedseettes et udvalg, som kan vurdere de relevante hensyn
ved en eventuel vedligeholdelse af kortleegningen. Det bgr i den sammenhasng vurde-
res, hvorvidt en eventuel kortlaegning efter 2015 kan varetages af regionerne.

Udvalget foreslar endvidere, at mulighederne for yderligere sammenstilling og ud-
veksling af data p& grundvandsomradet belyses yderligere af de relevante parter.

2.4.3. Godkendelse og tilsyn af virksomheder

Med kommunalreformen blev opgaverne med miljggodkendelser og tilsyn med en
raekke virksomhedstyper delt mellem staten og kommunerne. | evalueringen er forde-
le og ulemper ved forskellige graenser mellem statens og kommunernes opgaver og
muligheder for samarbejder pa tvaers af kommunegraenser analyseret.
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Udfordringer

Udvalget har identificeret en raekke udfordringer i forhold til, at der er fa i-maerkede®
virksomheder i Danmark, hvorfor det kan veere vanskeligt at opretholde kompetencer
og ensartethed i sagsbehandlingen. Desuden kan den delte myndighedskompetence
mellem staten og kommunerne i forhold til deponeringsanlaeg veere uhensigtsmaessig.

Vurderinger og forslag
Udvalget har opstillet tre forstag til modeller pa virksomhedsomradet.

e Model 1. Tilsyn og godkendelse af i-meerkede virksomheder samles i staten
Staten overtager ansvaret for miljggodkendelse og -tilsyn af de i-maerkede
virksomheder (inklusiv affaldsdeponeringsanlaeg), som kommunerne i dag
har ansvaret for.

s Model 2. Godkendelse af deponeringsanlaeg flyttes til staten
Godkendelseskompetencen for deponeringsanleeg flyttes fra kommunerne til
staten, som i dag varetager tilsynet med anlaggene.

e  Model 3. Tilsyn med deponeringsanlzeg flyites til kommunerne
Tilsynskompetencen for deponeringsanleaeg flyttes fra staten til kommunerne,
som i dag varetager godkendelsen af anleeggene.

2.4.4. Godkendelse og tilsyn af husdyrbrug

| forbindelse med kommunalreformen blev de davaerende amters opgaver pa husdyr-
omradet overfgrt til kommunerne. | evalueringen er det analyseret, hvordan opgaven
organiseres mest hensigtsmaessigt, herunder med henblik pa at understgtte en mere
effektiv sagsbehandling.

Udfordringer
Udvalget har identificeret udfordringer i forhold til, at der er en vis uensartethed i
sagsbehandlingen kommunerne imellem samt forisat lang sagsbehandlingstid i nogle
fa kommuner.

Vurderinger og forslag
Udvalgets vurdering er, at nye opgaveflytninger pa omradet for tilsyn og godkendelse
pa husdyromradet vil veere uhensigismaessigt pa nuvaerende tidspunkt, da der er

%1 1999 blev EU’s IPPC-direktiv implementeret, der er en europaeisk miljggodkendelsesordning for de mest
miljgbetydende virksomheder og husdyrbrug. Dette medfgrte supplerende krav til godkendelsesbehandlin-
gen af virksomheder omfattet af direktivet (i-mzerkede virksomheder) i form af krav om forudgdende of-
fentlighed, obligatoriske regelmaessige revurderinger mv.. IPPC-direktivet bliver aflgst af IE-direktivet, som
skal vaere implementeret inden den 7. januar 2013.
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ivaerksat en lang raekke tiltag til at nedbringe sagsbehandlingstiderne, som kan iveerk-
sattes inden for den nuvaerende opgavefordeling.

2.4.5, Rastoffer

Med kommunalreformen blev opgaver vedrgrende rastofkortlaegning og rastofplan-
l=egning overfgrt til regionerne, mens opgaver vedrgrende tilladelser til rastofindvin-
ding blev overfgrt til kommunerne. Den nuveerende opgavefordeling indebaerer, at
der kan vaere overlap i kommunernes og regionernes opgavelgsning. Evalueringen har
pa den baggrund analyseret fordele og ulemper ved forskellige scenarier for placering
af opgaven.

Udfordringer

Udvalget har identificeret en udfordring i forhold til afvejningen mellem pa den ene
side rastofressourcernes omfang, forsyningen og de erhvervsmasssige hensyn og pa
den anden side hensyn til miljg, natur mv. ved rastofplanlzegning og ved udformning
af gravetilladelser. Der indvindes rastoffer i ca. 70 af landets kommuner og der er ca.
70 arlige ansggninger pa landsplan.

Vurderinger og forslag
Udvalget har opstillet to forslag til modeller pa rastofomradet:

e  Model 1. Uaendret opgavefordeling
Kommunernes opgave med at give tilladelser til rastofudvinding og regioner-
nes opgave med udpegning af rastofomrader fastholdes.

e Model 2. Flytning df tilladelsesgivning til regionerne
Kommunernes opgave med at give tilladelse til rastofudvinding flyttes til re-
gionerne.

2.5. Regional udvikling

Formalet med kommunalreformen pé erhvervsomradet var at styrke udviklingen af de
lokale og regionale vaekstbetingelser i hele landet samt at skabe en mere sammen-
haengende og enkel struktur, som sikrede hurtig og effektiv sagsbehandling i forhold
til de spgrgsmal og problemer, virksomhederne stgder pa i dagligdagen.

Kommunerne fik ansvaret for den lokale erhvervsfremme. Regionerne skulle med
nedsattelse af vaekstfora patage sig ansvaret for den regionale erhvervsudvikling,
mens staten fortsat skulle varetage den overordnede vaakstpolitik.

2.5.1. Opgavefordelingen i erhvervsudviklingsindsatsen

Evalueringen har set naermere pa opgavefordelingen mellem stat, regioner, vackstfora
og kommuner pa erhvervsudviklingsomradet med henblik pa at vurdere om der er
skabt en klar ansvarsplacering og opgavefordeling mellem de enkelte aktgrer pa er-
hvervsudviklingsomradet.
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Generelt viser evalueringen, at det langt hen ad vejen er lykkedes at indfri malet om
en énstrenget og mere sammenhazngende indsats pa erhvervsomradet. Der er bety-
delige forskelle pd kommunernes prioriteringer pa erhvervsomrédet, hvilket skal ses i
forhold til bade lokale behov og i forhold til eksisterende initiativer pa regionalt og
statsligt niveau.

Udfordringer

Udvalget har identificeret en raekke udfordringer pd omradet. Blandt andet at lidt over
60 pct. af kommunernes udgifter til erhvervsomradet samlet set gar til direkte er-
hvervsservice- og erhvervsudvikiingsaktiviteter samt andre lokale udviklingsopgaver,
mens resten gdr til blandt andet politik- og strategiudvikling, administrations- og or-
ganisationsudvikling mv.

| forhold til den vertikale koordination er der peget pa et behov for, at de regionale
vaekstpartnerskaber | 2013 tilstrazbes at blive mere konkrete og kortere, hvilket vur-
deres at ville styrke effekten. P4 ungdomsuddannelsesomradet er der papeget et be-
hov for i hgjere grad at inddrage regionerne ved nedlaeggelse af udbud af ungdoms-
uddannelser.

Vurderinger og forslag

Det er udvalgets vurdering, at det fortsat bgr vaere et opmeerksomhedspunkt for
kommunerne at sikre, at en sa stor andel som muligt anvendes pa direkte erhvervs-
service- og erhvervsudviklingsaktiviteter under hensyntagen til, at indsatsen pa dette
omrade ogsa indebzerer flere administrative og organisatoriske opgaver.

Udvalget vurderer endvidere, at det er vigtigt at understgtte et fokus p3, at de priori-
terede midler pd erhvervsomradet anvendes mest effektivt med henblik pa at genere-
re den stgrste effekt med anerkendelse af de kendte metodiske udfordringer ved at
fastsla effekt pa omradet.

Det er endvidere udvalgets vurdering, at der generelt kan vaere et behov for at styrke
sammenhangen mellem den statslige, regionale og kommunale indsatser for vaekst
og erhvervsudvikling f.eks. ved at justere og viderefgre veekstpartnerskaberne, sa der
bliver et stgrre fokus pa effekt. Udvalget vurderer, at Danmarks Vaekstrad inden for
eksisterende gkonomiske rammer har mulighed for | hgjere grad at styrke den vertika-
le koordinering i sit virke.

Endelig vurderer udvalget, at det vil vaere relevant, at regionernes nuvaerende indstil-
lingsret i forbindelse med oprettelse af nye udbud af ungdomsuddannelser udvides til
ogsa at omfatte nedlaeggelse af eksisterende udbud af ungdomsuddannelser.
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2.5.2. De regionale vaekstforas indsats

Vaekstforaene var en ny organisering, som skulle skabe bedre rammer for udviklingen
af de lokale og regionale vaskstvilkir. Som en del af evalueringen er der gennemfgrt
en kortlaegning og evaluering af de regionale veekstforas indsats for vaekst og er-
hvervsudvikling.

Udfordringer

Evalueringen viser, at intentionerne med etableringen af vaekstfora i vid udstraekning
er blevet indfriet. Udvalget har dog ogsa identificeret en razkke udfordringer. Det er
blandt andet fortsat en udfordring at kvantificere resultatskabelsen af vaekstforaenes
indsats pa trods af stort fokus og ressourceforbrug péd omradet. Desuden viser evalue-
ringen, at koordination og samarbejde mellem vaekstforaene indbyrdes og i forhold til
staten fremover bgr have stgrre opmaerksomhed, ligesom konkurrencen om midlerne
er forholdsvis begraenset. Endelig er det administrative arbejde med blandt andet pro-
jektmodning og sagsbehandling vedrgrende EU-midler i tilknytning til vaekstfora bety-
deligt.

Vurderinger og forslag

Udvalget vurderer, at der er anledning til at overveje en mere ensartet evaluerings-
praksis i vaekstforaene. Det foreslas derfor at styrke indsatsen for evidensbaserede
evalueringer med henblik p& at sandsynligggre effekten af de regionale vaekstforas
indsats. Det vurderes pd lang sigt at give et bedre grundlag for at prioritere indsatsen,
hvilket m3 antages at forgge effekten af midlerne.

2.5.3. Udgifter til administration
Der er i evalueringen gennemfgrt en kortleegning og evaluering af regionernes udgif-
ter til administration af hele det regionale udviklingsomréde.

Udfordringer
Udvalget har p& grund af manglende sammenlignelighed i data ikke kunnet gennem-
fgre en fuldt daekkende kortlaegning og evaluering af region‘ernes udgifter til admini-
stration af det regionale udviklingsomrade.

Vurderinger og forslag !
P4 baggrund af den manglende sammenlignelighed 1 data har udvalget ikke fundet det
muligt at vurdere, hvorvidt midlerne, der anvendes pé adminjistration pa omradet i re-
gionerne, samlet set kan anvendes mere effektivt. Udvalget foreslar derfor, at det un-
dersgges, hvordan der kan sikres sammenlignelige data pa det regionale udviklings-
omrade. ‘

Nar der er tilvejebragt mere sammenlignelige data pd omradet for regional udvikling,
kan det danne baggrund for en nsrmere undersggelse af, hvorvidt de relativt store
identificerede forskelie mellem regionernes ressourceforbrug finder en del af sin for-
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Klaring i effektivitetsmaessige forskelle mellem regionerne. Der bgr fortsat vaere fokus
pé at sikre en sa effektiv administration som muligt.

2.5.4. Regionale udviklingsplaner

De regionale udviklingsplaner skal leegge rammerne for udviklingen i regionen, for sa
vidt angér den visioneere og strategiske del af planieegningen. 1 evalueringen er gen-
nemfgrt en analyse af de hidtidige erfaringer med de regionale udviklingsplaner.

Evalueringen viser, at de regionale udviklingsplaner indholdsmaessigt har levet op til
lovgivningen.

Udfordringer ]

Set i lyset af de offentlige ressourcer, som anvendes pa de regionale udviklingsplaner
kan det overvejes, hvorvidt de regionale udviklingsplaner har fundet sit rette niveau i
forhold til synlighed og gennemslagskraft. Desuden kan det udfordres, hvorvidt den
regionale udviklingsplan i tilstraekkelig grad teenkes i sammenhzeng med den gvrige
planlzsgning f.eks. i forhold tit kommmuneplaner.

Vurderinger og forslag
Udvalget har opstillet fire forslag til modeller vedrgrende den regionale udviklings-
plan:

e Model 1. Den regionale udviklingsplan bevares
Den regionale udviklingsplan bevares inden for de nuvaerende rammer.

e Model 2. Den regionale udvikiingsplan afskaffes
Med afskaffelsen af den regionale udviklingsplan vil regionsradet ikke lzenge-
re veere forpligtet til at arbejde strategisk med den gnskelige fremtidige ud-
vikling for regionen eller sammenhangen med den statslige og kommunale
planlzegning.

e Model 3. Den regionale udviklingsplan og den regionale erhvervsudviklings-
strategi samles i én strategi
Modellen indebaerer, at de mere overordnede strategiske linjer i den regiona-
le udviklingsplan forenes med erhvervsudviklingsstrategiens mere konkrete
fokus pa malseetninger og indsatsomrader for erhvervslivet i regionen i en ny
samlet strategi.

e Model 4. Den regionale udviklingsplan styrkes
Modellen indebeerer, at kommuneplanen fremover skal veere i overens-
stemmelse med den regionale udviklingsplan, hvilket er en skeerpelse i for-
hold til i dag, hvor kommuneplanen ikke ma stride mod beskrivelsen af den
gnskelige fremtidige udvikling i den regionale udviklingsplan.
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2.5.5. Kommunernes sagsbehandling

Med kommunalreformen blev sagsbehandlingen af blandt andet virksomhedernes an-
sggninger om byggetilladelser, miljggodkendelser og zonetilladelser samlet hos kom-
munerne. | evalueringen er kommunernes virksomhedsrettede sagsbehandling kort-
lagt og evalueret for sa vidt angar tid, gebyrer mv.

Udfordringer

Udvalget har konstateret, at de gennemsnitlige byggesagsbehandlingsgebyrer og den
gennemsnitlige sagsbehandlingstid er steget siden 2009. Endvidere er der uigennem-
sigtighed i gebyrfastsaettelsen.

Vurderinger og forslag

En tveeroffentlig arbejdsgruppe om effektiv byggesagsbehandling har medio septem-
ber 2012 givet konkrete anbefalinger til klima-, energi- og bygningsministeren om for-
slag til effektivisering af byggesagsbehandlingen via gget ensartethed og gennemsig-
tighed | kommunernes sagsbehandling.

Udvalget finder, at arbejdsgruppens foresldede tiltag om blandt andet servicemal for
byggesagsbehandlingstider er skridt i den rigtige retning for at understgtte en hurtig
og effektiv byggesagsbehandling i alle kommuner. Udvalget finder endvidere, at
kommunal virksomhedsrettet sagsbehandling i relevant omfang kan indga i det arbej-
de, der skal se naermere pa kommunernes bidrag til veekst og erhvervsudvikling, jf. af-
tale om kommunernes gkonomi for 2013.
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Kommunalreformen 2007

Kommunalreformen, som tradte i kraft den 1. januar 2007, bestod af tre reformer:
« Enopgavereform
e Eninddelingsreform
s Enfinansieringsreform

Opgavereformen indebar, at ansvaret for en lang raekke opgaver blev flyttet rundt
mellem staten, kommunerne og de nye regioner. Den nye arbejdsdeling tegnede en
offentlig sektor, hvor staten varetager de overordnede rammer, kommunerne vareta-
ger de fleste af de borgerrettede opgaver, og regionerne har hovedansvaret for sund-
hedsvaesenet, regional udvikling samt en raekke specialiserede opgaver. Se oversigt
side 43-44.

Inddelingsreformen betgd, at Danmark gik fra 271 kommuner til i alt 98 kommuner.
Heraf er 65 kommuner dannet gennem sammenlaegning af to eller flere kommuner,
mens 33 kommuner bestdr uaendrede. Samtidig blev amtskommunerne nedlagt og
fem nye regioner blev oprettet. Se danmarkskortet side 45.

Finansieringsreformen omfattede en reekke omlaegninger i finansieringen af kommu-
nerne og konsekvensaendringer p skattesiden som fglge af amternes nedleeggelse.

3.1. Baggrund for kommunalreformen

P4 baggrund af en tiltagende debat om den offentlige sektors indretning blev der i ok-
tober 2002 nedsat en strukturkommission, som fik til opgave at vurdere “fordele og
ulemper ved alternative modeller for indretningen af den offentlige sektor og pd denne
baggrund komme med anbefalinger til eendringer, som er holdbare over en leengere
drraekke” (Strukturkommissionens kommissorium). Strukturkommissionen bestod af
repraesentanter for den kommunale verden, ministerier og personer med saerlig ek-
spertise pa omradet.

| januar 2004 konkluderede Strukturkommissionen i en beteenkning, at der var behov
for en reform af den offentlige sektors struktur, jf. boks 3.1. Konklusionen blev dels
begrundet med, at amter og kommuner ikke var store nok til at varetage deres opga-
ver. Dels var begrundelsen, at opgavefordelingen i den offentlige sektor pa flere om-
rader var uhensigtsmaessig.
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Boks 3.1. Strukturkommissionens overvejelser og anbefalmger

’ "Samlet seter det kommisslonens vurdermg, atderer behov for en re
- lige sektors struktur, :

: "Svaghederne i.den nuvarende struktur knytter sig dels tll stmrrelsen‘ af kommuner og
‘ amter, dels til opgavefordehngen mellem stat, amter.og kommuner
s "Enstordel af de nuvaerende forvaltningsenheder er uhensngtsmessugt smé i forhold tll
" den opgavelgsning, som lovgiverne i dag krzever. . o
- Det er pa en raekke omrader sveert at sikre-en sammenhengen  og koordineret md-7 '
sats. Problemet bunder i vidt omfang i, at ansvaret for nogle opgaver er delt mellem o
flere forskellige decentrale forvaltningsted. Det giver risiko for ¥ ‘grazoner”;
P4 enkelte omrader kan der identificeres problemer som fglge af parallelle funktion
opgaver fordelt pa flere forvaltningsled. Meliem forvaltningsledden‘ !
‘iiggwre en koordinering og priorltering i opgavevaretagelsen, Iigesom detvka

,Kommlsslonen anbefaler, at der gennemfares en samlet reform af den offentllge sektor,
som omfatter & nddelingsaendrmger som opgaveﬂytninger mellem stat, amter og
_kommuner” ~ \ \

' Uddrag af § tfuktdrkomrﬁi&sléﬁens be‘tédkn}'ng, Jjanuar 2004

3.2. De politiske aftaler om kommunalreformen

Med afsaet i Strukturkommissionens analyser fremlagde den daveerende VK-regering
(Venstre og Det Konservative Folkeparti) et udspil til en reform af den offentlige sek-
tors struktur. P& baggrund af forhandlinger med Folketingets gvrige partier indgik VK-
regeringen og Dansk Folkeparti den 24. juni 2004 ”Aftalen om en strukturreform” og
traf hermed den grundlaaggende beslutning om at gennemfgre en kommunalreform,
if. boks 3.2.

Boks 3.2. Aftale om strukturreform

"Reformen tegner enny offentlig sektor, hvor kommuner regif r og ‘stat har hver sin

opgavemaessige identitet. Staten fastlegger de overordnede rammer. Kommunerne va-‘
retager de direkte borgerettede opgaver og bliver dermed for horgere o virksomheder
hovedindgangen til den offentlige sektor. Fem nye regioner far ansvaret for sundhedsvze- .
senet, bliver dynamo for den regionale udvikling og far ansvaret fi ' :
opgaver for kommuneme :

Uddrag of Aftale om strukturreform, 24. juni 2004
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Den 24. september 2004 blev den overordnede aftale — mellem de samme partier —
suppleret af “Udmgntningsplanen”, som blandt andet indeholdt et nyt regionskort,
hvoraf afgraensningen af regionerne fremgik og en oversigt over placeringen af lokale
statslige arbejdspladser i forbindelse med reformen.

Den 3. marts 2005 indgik VK-regeringen, Socialdemokraterne, Dansk Folkeparti og Det
Radikale Venstre “Inddelingsaftalen” om inddelingen af kommunerne. Det nye kom-
munale danmarkskort blev i vid udstraskning lagt fast i overensstemmelse med de for-
slag, som kommunerne forinden havde udarbejdet.

Den 27. februar 2006 indgik VK-regeringen, Dansk Folkeparti og Det Radikale Venstre
”Aftalen om en kommunal finansieringsreform”.

Aftalerne kan ses pa @konomi- og Indenrigsministeriets hjemmeside:
hitp://oim.dk/media/70273/kommunalreform-de-politiske-aftaler.pdf

3.3. Opgavereformen

Bag den samlede opgavefordeling 13 et mal om at tilstrazbe en mere enkel og klar op-
gave- og ansvarsfordeling mellem myndighederne. Strukturkommissionen havde pe-
get pé, at ansvaret for visse opgaver var delt mellem forskellige forvaltningsled og i
nogle tilfselde var der tale om parallelle funktioner fordelt p4 flere forvaltningsled. Det
var séledes et tvaergdende mal at tilstraebe en stgrre samling af ansvaret for afgrasn-
sede opgaver hos én myndighed.

| forhold til kommunerne er malsaetningen afspejlet i samlingen af en stor del af de
borgerrettede opgaver i kommunerne og den stgrre adgang til, at kommunernes ser-
vicecentre kan betjene borgere pd vegne af andre myndigheder. Kommunerne er
hermed blevet borgernes og virksomhedernes hovedindgang til den offentlige sektor.

Konkret fik kommunerne tilfgrt en raekke opgaver inden for fglgende omrader: sund-
hed, beskeaeftigelse, det sociale omrade og specialundervisning, erhvervsservice, kol-
lektiv trafik og veje, natur, miljg og planlaegning, kultur samt tveergdende borgerbetje-
ning.

De hidtidige amtskommuner blev nedlagt, og der blev oprettet fem nye regioner. Re-
gionerne fik til primaere opgaver at varetage sundhedsvasenet, regional udvikling og
drift af en raekke institutioner pa socialomradet og specialundervisningsomradet.

Derudover fik regionerne ansvar for at oprette trafikselskaber og for visse opgaver
vedrgrende natur, miljg og fysisk planlaegning.

Fgr og efter kommunalreformen er det statens rolle at fastleegge de overordnede
rammer og varetager generelt de opgaver, som ikke hensigtsmaessigt kan uddelegeres
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til kommuner eller regioner.-Med det formal at sikre sammenhang og effektivitet i
opgavevaretagelsen blev visse opgaver flyttet til staten i forbindelse med kommunal-
reformen, herunder eksempelvis skatteopkraevning og overordnede natur- og miljg-
opgaver.

3.4. Inddelingsreformen
Et af de tvaergdende mal med reformen var at skabe kommuner og regioner med en
stgrre faglig og gkonomisk bzeredygtighed.

Allerede fgr kommunalreformen havde kommuner flere steder | landet arbejdet med
muligheder for kommunesammenleegninger. P2 Bornholm, Langeland og Zrg havde
man efter folkeafstemninger truffet beslutninger om at danne én kornmune pa hver g.
Bornholm fra 1. januar 2003, £rg fra 1. januar 2006 og Langeland fra 1. januar 2007.

Strukturaftalen anbefalede 30.000 indbyggere som sigtepunkt for dannelsen af nye
kommuner. lkke mindst set i sammenhang med at reformen indebar overfgrelse af
yderligere ansvar/opgaver til kommunerne. Som egentligt krav til de nye kommuner
blev der fastlagt en minimumsstgrrelse pa 20.000 indbyggere. Alternativt kunne de
indgd i et forpligtende samarbejde med nabokommuner. Et sddant samarbejde skulle
have et befolkningsgrundlag pa mindst 30.000 indbyggere.

Resultatet blev, at kommunerne efter kommunalreformen er vasentligt stgrre end
kommunerne fgr reformen. Hvor der fgr kommunalreformen var 206 kommuner {ud
af 271) med under 20.000 indbyggere, er der efter kommunalreformen kun 7 kom-
muner {ud af 98), der har under 20.000 indbyggere. Den gennemsnitlige kommune-
stgrrelse er steget fra knap 20.000 indbyggere fgr reformen til ca. 55.000 indbyggere
efter kommunalreformen.

Ved dannelsen af de nye regioner var det ligeledes afggrende at skabe stgrre enheder,
som ville udggre et bedre fagligt og gkonomisk grundlag for at lgfte sygehusopgaven,
s& patienterne kan tilbydes forebyggelse, undersggelse, behandling og pleje pa et hgjt
fagligt niveau. Befolkningsmaessigt spaender regionerne mellem ca. 0,6 mio. og 1,6
mio. indbyggere. Regionerne er vaesentligt stgrre end amterne, som havde mellem
knap 225.000 og knap 660.000 indbyggere.

3.5. Finansieringsreformen

Kommunalreformen blev gennemfgrt med det princip, at pengene fulgte opgaven. |
alt blev der overfgrt opgaver fra de tidligere amter til kommunerne svarende til knap
30 mia. kr., der blev kompenseret kommunerne over bloktilskuddet.

Samtidig blev antallet af skatteudskrivende niveauer reduceret fra tre til to, idet regi-
onerne modsat amterne ikke kan opkraeve skat, men far sine indteegter fra staten og
kommunerne. Amternes tidligere skatteudskrivningsret blev fordelt mellem staten og
kommunerne.
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Den samlede finansierings- og udligningsreform havde tit formal at tilpasse kommu-
nernes finansieringssystem til den nye opgavefordeling og det nye kommunale lands-
kort. Reformen indeholdt fglgende hovedpunkter:

o En reform af tilskuds- og udligningssystemet

¢  Omlzegninger i skatter

e Forenklinger og tilpasninger i skatte- og tilskudslovgivningen

¢ Overgangsordninger

Ved tilskuds- og udligningsreformen var de mest grundlseggende zendringer, at forde-
lingsngglen for bloktilskuddet blev sndret til at fglge kommunernes befolkningstal
frem for deres skattegrundlag, og at der blev indfgrt en ny udligningsmetode — en net-
toudligning — hvor der udlignes pa basis af den enkelte kommunes strukturelle over-
skud eller underskud som et samlet udtryk for kommunens-gkonomiske situation. Det
generelle udligningsniveau blev gget fra 45 til 58 pct., og der blev indfgrt en ny og me-
re nuanceret udligning af forskelle i udgiftsbehov tilpasset til kommunernes nye opga-
vesammensatning.

Med indfgrelse af det nye udligningssystem blev der samtidig omlagt seertilskud til
bloktilskud pa i alt ca. 10 mia. kr. Endvidere blev der omlagt kommunale skatter til
bloktilskud med henblik pa at opna en mere ligelig indtzegtsfordeling.

Med de nye regioner fulgte et nyt finansieringssystem bestdende af finansiering fra
staten og finansiering fra kommunerne. Regionernes finansiering af sundhedsomradet
bestar af et statsligt bloktilskud, en aktivitetsafhaengig finansiering fra staten, i arene
2007-2011 et kommunalt grundbidrag og endelig en aktivitetsafhaengig finansiering
fra kommunerne. Regionernes sociale opgaver er fuldt takstfinansierede af kommu-
nerne. Og endelig er regionernes finansiering af regional udvikling baseret pa et stats-
ligt bloktilskud og et udviklingsbidrag fra kommunerne.

3.6. Opgavefordeling | den offentlige sektor

Kommunernes opgaver
s Det sociale omrade: Det samlede finansierings-, forsynings- og myndigheds-
ansvar

e Bgrnepasning

« Folkeskolen, herunder al specialundervisning og specialpaedagogisk bistand til
smabgrn
Zldrepleje

« Sundhedsomradet: Forebyggelse, pleje og genoptraening der ikke foregar un-
der indlaeggelse, behandling af alkohol- og stofmisbrug, hjemmesygeplejen,
den kommunale tandpleje, specialtandplejen og socialpsykiatri

e Den aktive beskeeftigelsesindsats for ikke-forsikrede ledige. Fra 1. august
2009 ogsa opgaven vedrgrende forsikrede ledige

e Integrationsindsatsen og sprogundervisning af indvandrere
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Borgerbetjening ps skatte- og inddrivelsesomradet | samspil med de statslige
skattecentre

Fra 1. oktober 2012 borgerbetjening vedrgrende objektive sagsbehandlings-
opgaver, der forudsaetter personlig kontakt med borgerne

Forspgelsesydelser (arbejdslgshedsforsikring, fartidspension, kontanthjeelp
og sygedagpenge)

Forsyningsvirksomhed og redningsberedskab

Natur, miljg og planlaegning: Blandt andet konkrete myndighedsopgaver og
borgerrettede opgaver, udarbejdelse af kommuneplaner, spildevandsplaner,
affaldsplaner og vandforsyningsplaner

Lokal erhvervsservice og turismefremme

Deltagelse i regionale trafikselskaber

Det lokale vejnet

Biblioteker, musikskoler, lokale sportsfaciliteter og andre kulturelle omrader

Regionernes opgaver

Sygehusvaesenet, herunder sygehusene, psykiatrien samt sygesikringen, her-
under privatpraktiserende leeger og speciallzeger

Regional udvikling, blandt andet vedrgrende natur og miljg, erhvery, turisme,
beskaftigelse, uddannelse og kultur samt udvikling i regionernes udkantsom-
rader og landdistrikter. Sekretariatsbetjening af de regionale vaekstfora
Jordforurening

Rastofkortlaegning og -planlaegning

Drift af en raekke institutioner for udsatte grupper og grupper med sarlige
behov pé social- og specialundervisningsomradet

Deltagelse i trafikselskaber

Statens opgaver

Politi, forsvar og retsvasen

Udenrigstjenesten og udviklingsbistand

Overordnet planlaegning pa sundhedsomradet

Uddannelser og forskning, bortset fra folkeskolen og specialundervisning
Arbejdstilsyn og overordnet beskasftigelsespolitik

Skatteopkraavning mv. og inddrivelse af geeld til det offentlige
Refusioner af kommunale udgifter til blandt andet arbejdslgshedsforsikring,
fortidspension og kontanthjeelp

Det overordnede vejnet og statsbanerne

Overordnede natur-, miljg- og planlagningsopgaver

Visse kulturelle foranstaltninger

Erhvervsgkonomiske tilskud

Modtagelse af asylansggere
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Figur 3.1. Danmarkskortet efter kommunalreformen 2007
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Udviklingen efter reformen
pa udvalgte tveergaende
felter

Udvalget har jf. kommissoriet analyseret tveergaende problemstillinger for kommuner
og regioner og herunder vurderet muligheder for pa tveers af de enkelte sektoromra-
der at understgtie en omkostningseffektiv.kommunal og regional opgavelgsning med
indhgstning af stordriftsfordele mv.

Udvalget har valgt at fokusere pa udviklingen i fglgende tveergaende problemstillinger
efter kommunalreformen:
e Politisk styring
Faglig og skonomisk beeredygtighed
Forvaltningsstrukturerne i kommuner og regioner
Det administrative ressourceforbrug i kommuner og regioner
Administrationsbygninger
Strukturen vedrgrende dagtilbud, folkeskoler og sygehuse
Offentlig-privat samarbejde

4.1. Udviklingen i politisk styring

Muligheden for at en folkevalgt politisk ledelse kan styre og kontrollere den underlig-
gende forvaltning er et grundlzeggende princip for den offentlige sektor i Danmark og
et vigtigt led i den demokratiske kontrol. Overordnet handler politisk styring om at
prioritere og styre ressourcerne og definere service- og kvalitetsmal.

Historisk har der i kommunalpolitikken veeret et stort fokus pa de konkrete drifts-
spergsmal og enkeltsager, hvilket skal ses i sammenhang med de kommunale enhe-
ders begraensede geografiske og befolkningsmaassige stgrrelse. Kommunatreformen
har imidlertid gjort det patraengende at revurdere politikerrollen. De stgrre kommu-
ner med flere opgaveomrader og farre politikere har tydeliggjort behovet for tvaerga-
ende politisk styring og prioritering i kommunerne. Tilsvarende har oprettelsen af fem
store regioner og ligeledes med faerre politikere ogsa pa det regionale niveau affgdt et
behov for at revurdere politikerrollen.
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I det fglgende beskrives fgrst grundlaget for politisk styring i kommuner og amter fgr
kommunalreformen. Dernzest beskrives forventede forandringer 1 forbindelse med
kommunalreformen. Endelig beskrives hvordan den politiske styring efter kommunal-
reformen i praksis har udviklet sig.

4.1.1. Kompetence og praksis fgr kommunalreformen

Kommunestyrelsesloven er i hovedtraek uforandret siden kommunalreformen i 1970.
Frem til kommunalreformen i 2007 regulerede den kommunale styrelseslov savel
kommuner som amtskommuner.

Det fremgdr af kommunestyrelsesloven, at en kommunes anliggender styres af kom-
munalbestyrelsen. Det vil sige, at ledelsen af og ansvaret for den kommunale organi-
sation ligger hos kommunalbestyrelsen. Det er i hgj grad op til kommunalbestyrelsen i
den enkelte kommune at fastleegge, pé hvilket niveau beslutninger skal traeffes, dvs.
om beslutninger skal treeffes af kommunalbestyrelsen, de stiende udvalg eller for-
valtningen. Dog indeholder lovgivningen i visse tilfeelde et udtrykkeligt delegations-
forbud.

Borgmesteren er formand for kommunalbestyrelsen og er den gverste daglige leder af
kommunens administration. Borgmesteren skal i den forbindelse blandt andet sgrge
for, at kommunalbestyrelsens beslutninger udfgres, og at ingen udgift afholdes uden
forngden bevilling.

B&de for og efter kommunalreformen er den mest udbredte styreform i kommunerne
et sakaldt udvalgsstyre, hvor den umiddelbare forvaltning af kommunens opgaver bli-
ver varetaget af et gkonomiudvalg og et eller flere stdende udvalg. Borgmesteren er
formand for gkonomiudvalget, der blandt andet har ansvaret for kommunens gkono-
mi og koordination af kommunens planleegning.

Strukturkommissionen anfgrer i sin betaenkning, at udvalgsstyrets styrke er, at det gi-
ver politikerne mulighed for at fa indsigt i de enkelte opgaveomrader. P4 den anden
side blev der peget pa risikoen for sektorisering af styringen af den kommunale opga-
vevaretagelse.

4.1.2. Forventninger til politisk styring i lyset af kommunalreformen
Strukturkommissionen papegede i sin betaenkning, at der i drene fremover ville veere
stgrre fokus pa hensynet til en effektiv opgavelgsning og den overordnede styring og
prioritering. Dette blev begrundet i stadigt strammere samfundsgkonomiske vilkar
som fglge af demografiske andringer og ggede forvenininger hos brugerne om mere
individuelt tilpasset og fleksibel service.
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Det blev vurderet, at presset for effektivisering og mere valgfrihed ville indebeere en
andret politisk styringsrolle for politikere med gget veegt pa formaliserede styrings-
vaerktgjer og mindre involvering i driftsbeslutninger.

Strukturkommissionen papegede desuden, at en fuld udnyttelse af potentialerne ved
en reform ville medfgre betydelige sndringer i den nuvaerende organisering, ledelse,
organisationskultur mv. En reform blev saledes vurderet at veere en god anledning til
at fa gjort op med uhensigtsmaessige arbejdsgange og forvaltningsstrukturer og give
mulighed for at indhgste stordriftsfordele i de nye forvaliningsenheder.

4.1.3. Beskrivelse af udviklingen i den politiske styring efter kommunalreformen
Udvalgets vurderinger af udviklingen pa omradet baserer sig pa aendringer i de lovgiv-
ningsmaassige rammer for styrelsesforhold for kommuner og regioner, data om den
politiske organisering i kommunerne og regionerne samt udvalgets -hgringer i forbin-
delse med evalueringen. Det bemaeerkes, at der ikke er gennemfgrt specifikke under-
sggelser af den politiske styring i kommuner og regioner efter kommunalreformen.

Zndringer i styrelsesforhold

Nedlzggelse af amtskommuner og oprettelse af regioner

Kommunalreformen indebar, at amtskommunerne blev nedlagt, og at der i stedet blev
oprettet fem regioner. Regionernes styrelsesforhold er fastlagt.i regionsloven, som
tradte i kraft med kommunalreformen, idet loven dog vedrgrende forskellige styrel-
sesmaessige forhold henviser til bestemmelser i den kommunale styrelseslov.

Regionsloven fastsaetter, at regionen styres af et regionsrad, og at antallet af med-
lemmer er 41. Efter loven er regionernes styreform et sakaldt fleksibelt forretningsud-
valgsstyre. Denne styreform indebaerer blandt andet, at regionsradet nedsztter et
forretningsudvalg, der varetager de funktioner, som i lov om kommunernes styrelse er
tillagt det af kommunalbestyrelsen nedsatte gkonomiudvalg. Endvidere afggr regions-
radet, om den umiddelbare forvaltning af regionens anliggender skal henlaegges til re-
gionsradet eller forretningsudvalget. Forretningsudvalgets medlemstal skal vaere ulige
og have mindst 11 og hgjst 19 medlemmer. Regionsradet har endelig mulighed for at
nedseette seerlige udvalg til varetagelse af bestemte hverv eller til udfgrelse af forbe-
redende eller radgivende funktioner for forretningsudvalget eller regionsradet sva-
rende til de udvalg, der kan nedszettes efter § 17, stk. 4, i lov om kommunernes styrel-
se.

Der blev ved en andring af regionsloven i 2012 skabt hjemmel til, at et regionsrad
med dispensation fra gkonomi- og indenrigsministeren kan etablere et udvalgsstyre
svarende til den almindelige styreform i kommunerne. Region Hovedstaden har pa
den baggrund faet dispensation til at etablere et udvalgsstyre med tre staende udvalg.
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Kommuner

Kommunalreformen andrede som naevnt stort set ikke pa primeer-kommunernes sty-
relsesforhold. Reformen indebar dog en sendring i antallet af kommunalbestyrelses-
medlemmer i den enkelte kommunalbestyrelse. Fgr kommunalreformen skulle antal-
let veere ulige og mindst 9 og hgjt 31.

Nu skal antallet af kommunalbestyrelsesmedlemmer i kommuner med over 20.000
indbyggere vaere ulige og mindst 19 og hgjst 31, i Kebenhavns Kommune dog hgjst 55.
{ kommuner med under 20.000 indbyggere skal antallet fortsat vaere ulige og mindst 9
og hgjst 31.

Kommunalreformen betgd saledes, at antallet af kommunalbestyrelsesmedlemmer i
de enkelte kommunalbestyrelser generelt steg, mens sammenlaegningen af 271 kom-
munalbestyrelser til 98 kommunalbestyrelser samiet set medfgrte en reduktion i an-
tallet af kommunalbestyrelsesmedlemmer — fra 4597 til 2520.

Styreformer i kommuner og regioner

Efter kommunalreformen er udvalgsstyret stadig den mest udbredte styreform i
kommunerne, men der er ogsad kommuner, som anvender mellemformstyremodellen,
herunder i kombination med delt administrativ ledelse, Bornholm/Skanderborg-
modellen samt magistratsstyre.

Det gennemsnitlige antal stiende politiske udvalg i kommunerne voksede fra 4,4 in-
den reformen til 7,0 efter reformen, jf. tabel 4.1.

Tabel 4.1. Udviklingen i antal stdende udvalg i kommunerne 2005-2010

Gennemsnitligt antal staende udvalg

(inkl. gkonomiudvalg) Lo
J tre k 2 seneste valgperioder.
Kilde: * Data for 2005 og 2007 stammer fra Baskgaard (2008), D

Stigningen kan tilskrives den udvidede opgaveportefglje f.eks. pa det sociale omrade
og pé sundhedsomradet, som betgd, at der blev oprettet specifikke udvalg pa disse
omrader. | den seneste valgperiode (fra 2009) faldt antallet af stdende udvalg igen til
6,7. Faldet er nominelt beskeden, men kan tolkes som en sanering.

Regionernes styreform er som nzevnt et sakaldt fleksibelt forretningsudvalgsstyre. Ta-
bel 4.2. viser en opggrelse af antallet af politiske udvalg | regionerne opgjort i 2007 og
2012. Udvalgene er nedsat som midlertidige/radgivende udvalg med en varighed pé
henholdsvis et og to &r med undtagelse af tre udvalg i Region Hovedstaden, der er
nedsat i 2012 som staende udvalg efter dispensation, jf. lov om kommunernes styrelse
§ 17, stk. 4.
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Tabel 4.2. Antal udvalg i regionerne ekskl. forretningsudvalgene

‘Region Hovedstaden
‘Region Sjlland

Region Syddanmark
Region Midtjylland.
Reguon Nordjylland :

Nota: Udvalgene faﬂger ikkeyvalgperioden, da det er midlertidige udvalg p& hhv etogtodr ‘
Kilde: Data er indsamilét af Danske Regloner. - i e

Indtryk fra hgringerne

P2 baggrund af udvalgets hgringer er det indtrykket, at det som fglge af kommunalre-
formen er blevet lettere for kommunerne og regionerne at prioritere og effektivisere
pa velfeerdsomraderne. Der blev blandt andet peget p3, at eksempelvis udviklingen i
administrationsudgifterne (se afsnit 4.4), udviklingen i strukturen pa folkeskoleomra-
det (se afsnit 4.6) samt udviklingen i strukturen pad sygehusomradet skal ses som et
udtryk for denne forandring.

Udviklingen tilskrives 1 hgj grad de stgrre enheder, der har skabt en stgrre distance til
enkeltsager. Kommunalbestyrelsernes beslutninger vurderes i dag at vaere mere ori-
enteret i retning af at fastleegge en politisk retning. Frem for at behandle enkeltsager
formuleres der i hgjere grad politikker, der kan styres efter.

Ved hgringerne blev der givet udtryk for, at denne udvikling hen i mod overordnet sty-
ring ogsa er helt ngdvendig for at sikre kommunalbestyrelserne rimelige arbejdsvilkar.
Sagsmaengderne i en gennemsnitskommune er i dag store, og det er vanskeligt for
kommunalbestyrelsesmedlemmerne at veere nede i detaljen i alle sagerne. Efter
kommunalreformen skal feerre kommunalpolitikere saledes deekke flere opgaveomra-
der. Udvalget bemaerker, at dette billede ogsa er afspejlet | rapporten fra den arbejds-
gruppe om kommunalpolitikernes rolle og arbejdsvilkar, som var nedsat i 2008-2009%
Desuden er regionsradsmedlemmernes arbejdsopgaver og -vilkér blevet ndret som
konsekvens af de stgrre enheder.

For regionernes vedkommende blev det endvidere tilkendegivet, at det fleksible for-
retningsudvalgsstyre generelt er velfungerende. Det blev ogsa fra nogle sider nasvnt,
at regionsloven ikke giver mulighed for at prioritere pa tveers og at nedsastte faste
stdende udvalg, hvilket beklages af nogle regionsradspolitikere. Der blev herunder ud-

2 Indenrigs- og Socialministeriet (2009): Arbejdsgruppen om kommunalgolitikernes rolle og arbejdsvllkér.
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trykt utilfredshed med, at-den nye hjemmel til at nedseette regionale staende udvalg
kraaver @konomi- og Indenrigsministeriets dispensation.

Andre pegede p4, at oprettelse af stdende udvalg giver risiko for sektorisering.

Endelig blev det ved hgringerne fra flere sider beklaget, at regionerne ikke har en re-
gionalfuldmagt i lighed med kommunernes kommunalfuldmagt.

4.1.4. Vurdering og anbefalinger

Det er udvalgets samlede vurdering, at kommunalreformen har muliggjort en andring
i den politiske styring i kommuner og regioner. Kommunalbestyrelser og regionsrad
har séledes i dag sterre fokus pa overordnede politikker og strategier og samtidig
mindre fokus p& behandling af enkeltsager. Det er desuden udvalgets vurdering, at re-
gionernes fleksible forretningsudvalgsstyre generelt er velfungerende.

Anbefalinger vedrgrende justeringer af styrelsesforhold i regionerne

Udvalget har i lyset af de tilkendegivelser vedrgrende regionernes styrelsesforhold,
som er fremkommet i forbindelse med udvalgets hgringer, overvejet, om der bgr ska-
bes stgrre frihed for regionerne til at organisere sig i form af videre adgang til at ned-
saette stdende udvalg.

Begrundelsen for indfgrelsen af det fleksible forretningsudvalgsstyre i regionerne er
fortsat aktuel, da sammensaetningen og karakteren af regionernes opgaver adskiller
sig vaesentligt fra, hvad der g=lder for kommunerne og gjaldt for de tidligere amts-
kommuner.

Regionerne har med aendringen af regionsloven faet mulighed for efter dispensation
at nedseette stdende udvalg og dermed etablere et udvalgsstyre svarende til det ud-
valgsstyre, som er den almindelige styreform efter den kommunale styrelseslov.

P& nuveerende tidspunkt har alene Region Hovedstaden ansggt om dispensation til at
indfgre udvalgsstyre. Denne dispensationssag har imidlertid vist, at der ogsé kan veere
behov for at ggre en anden organisering mulig, som indebzerer nedsasttelse af staen-
de udvalg, som ikke eller kun inden for visse af regionsradets omrader varetager den
umiddelbare forvaltning af regionens anliggender.

Kommunalbestyrelserne har i dag mulighed for i medfgr af den kommunale styrelses-
lov at traeffe bestemmelse om, at de staende udvalg og gkonomiudvalget ikke eller
kun inden for visse af deres omrader varetager den umiddelbare forvaltning af kom-
munens anliggender.

Det er p& den baggrund udvalgets anbefaling, at regionerne uden forudgaende god-
kendelse fra gkonomi- og indenrigsministeren far mulighed for at nedsestte stdende
udvalg sével med som uden del i den umiddelbare forvaltning af regionens anliggen-
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der. Der laegges samtidig veegt p3, at regionsradene i forbindelse med nedsattelsen af
eventuelt nye stdende udvalg sikrer, at der ikke sker uhensigtsmaessige overlap i for-
hold til de kompetencer, der er tildelt de regionale vaekstfora.

Det enkelte regionsrad vil pa den baggrund fa mulighed for i styrelsesvedteegten at
fastsaette bestemmelser om nedsattelse af stdende udvalg og disse udvalgs del i den
umiddelbare forvaltning af regionens anliggender, herunder at udvalgene eventuelt
ikke eller kun i et vist omfang varetager den umiddelbare forvaltning inden for deres
respektive omrader. Regionsradet skal efter geeldende regionslov underrette ved-
kommende statsforvaltning om vedtagne styrelsesvedtaegter og vedtaegtsaendringer,
og statsforvaltningerne vil séledes igennem underretningen fa lejlighed til at pase, om
regionsradets beslutninger om styreform i styrelsesvedtaegten er i overensstemmelse
med lovgivningen pa omradet og praksis i gvrigt.

Der findes i lyset af ovenstdende anbefaling ikke grundlag for at opretholde en be-
stemmelse om, at der kun kan ydes vederlag til medlemmer af seerlige udvalg, nar sa-
danne udvalg har midlertidig karakter, idet det pageeldende krav til midlertidighed har
til hensigt at understptte det saerlige forretningsudvalgsstyre i regionerne, hvorefier
der ikke er adgang til at nedszette stdende udvalg.

Det er pa den baggrund endvidere udvalgets anbefaling, at regionsradet far mulighed
for at yde vederlag til medlemmer af eventuelle seerlige udvalg uden krav om, at ud-
valgene har en midlertidig karakter.

Det forudsaettes ved regionsradenes beslutning om ydelse af vederlag til medlemmer
af savel stdende som seerlige udvalg, at vederleeggelsen sker inden for de geldende
rammer for vederlaaggelse af udvalgsmedlemmer i regionen.

Anbefalinger vedrgrende justeringer af adgang til at indga i samarbejder og udfgre
opgaver for andre offentlige myndigheder

1 forbindelse med hgringerne blev det foreslaet, at regionerne far en fuldmagt, der er
knyttet til regionernes ansvarsomrader {regionsfuldmagt).

Det har veeret anfgrt, at en fuldmagt vil give regionerne en generel hjemmel til at ud-
vikle nye sundhedstilbud, og til at yde radgivning eller bistand mod betaling for ek-
sempel pa sundhedsomradet med kommunerne og pa praksisomradet. Et eksempel er
samarbejdet om pasning af dgende i eget hjem, hvor regionerne ikke ma stille rekvisi-
tionsmidler til radighed. Et andet eksempel er etablering af regionsklinikker, hvor det
har kraevet en lovaendring at give regionerne mulighed for at Igse problemer med lee-
gemangel i visse omrader af landet.

Udvalget ma imidlertid konstatere, at indfgrelse af en regionsfuldmagt ikke vil give re-
gionerne mulighed for at varetage de naevnte opgaver.
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Udvalget kan imidlertid pege pé nogle lempelser i den skrevne lovgivning, som vil give
regioner. videre muligheder for dels at varetage opgaver pa sundhedsomradet sam-
men med andre i selskabsform, dels at varetage opgaver for andre offentlige myndig-
heder.

/ndring af sundhedslovens § 78, stk. 3 og bekendtggrelse nr. 905 af 1. juli 2011

Efter sundhedslovens § 78, stk. 3, kan et regionsrdd med sundhedsministerens god-
kendelse indga i samarbejder med offentlige myndigheder og private virksomheder
om lgsning af neermere bestemte opgaver efter sundhedsloven. Bestemmelsen inde-
baerer séledes, at en region, som gnsker at deltage i et selskab, en forening, en fond
mv., der varetager de omhandlede opgaver efter sundhedsloven, skal anmode
sundhedsministeren om godkendelse heraf. Bestemmelsen er udmegntet i bekendtgg-
relse om regionernes adgang til levering af sygehusydelser mv. til offentlige myndig-
heder og private virksomheder samt regionernes adgang til at indga i samarbejder
med offentlige myndigheder og private virksomheder.

Udvalget foreslar at reglerne pa omradet lempes, saledes at regioners deltagelse i sel-
skaber mv. omfattet af sundhedsloven ikke leengere kraever forudgaende minister-
godkendelse. Der henvises herved til, at regioner i gvrigt | medfgr af myndigheds-
fuldmagten har en almindelig adgang til (dvs. pd andre omrader end sundhedsomra-
det) at samarbejde med andre, herunder i selskabsform, om Igsning af regionale op-
gaver, uden at det kraever godkendelse.

I det omfang, der er tale om samarbejder, som indebeerer indskraenkning i regionens
befgjelser, bgr disse dog fortsat godkendes af sundhedsministeren, jf. herved princip-
pet i § 60 i den kommunale styrelsesiov, hvorefter ogsa kommuners deltagelse i sa-
danne aftaler kreever forudgaende godkendelse.

Zndring af lov 548

Efter den sakaldte lov 548 (lov nr. 548 af 8. juni 2006 om kommuners udfgrelse af op-
gaver for andre offentlige myndigheder og kommuners og regioners deltagelse i sel-
skaber) kan kommuner under naermere betingelser udfgre opgaver for andre offentli-
ge myndigheder, som kommunen kan lgse for sig selv.

Loven indeholder ikke en tilsvarende adgang for regioner til at lgse opgaver for andre
offentlige myndigheder.

Udvalget foreslar, at lov 548 andres, séledes at regioner far samme muligheder som
kommuner for at udfgre opgaver for andre offentlige myndigheder, som de kan udfg-
re for sig selv.

Forslaget vil give regioner en generel, men dog begraenset, adgang til at udfgre opga-
ver for andre offentlige myndigheder, som de kan udfgre for sig selv. Det betyder, at
regionerne vil kunne selge ydelser til kommuner og andre offentlige myndigheder in-
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den for den taerskelveerdi, der efter udbudsdirektivet geelder for tjenesteydelser (pt.
1,5 mio. kr. pr. opgave).

Forslaget har den fordel, at det vil skabe symmetri mellem kommuners og regioners
adgang til at szlge ydelser til andre offentlige myndigheder. Det bemaerkes, at regio-
ners opgaveudfgrelse efter loven ville skulle ske pa samme vilkar som kommuner, dvs.
at opgavens vaerdi ikke ma overstige den taerskelveerdi, der geelder efter udbudsdirek-
tivet for tjenesteydelser, ligesom regionen skal foretage en forudgdende omkost-
ningskalkulation. Herved sikres, at regioners opgaveudfgrelse i overensstemmelse
med loven ikke kommer i konflikt med EU's udbudsregler og forbud mod statsstgtte.

4.2, Udviklingen i faglig og gkonomisk baeredygtighed
Et af de centrale tvaergdende mél med kommunalreformen var at skabe kommuner og
regioner med en stgrre faglig og gkonomisk baeredygtighed.

Det fremgar af aftalen om strukturreformen, at med en stgrre faglig baeredygtighed i
kommunerne, vil de selvstaendigt kunne varetage flere opgaver af teknisk og miljg-
maessig karakter samt kunne sikre en bedre infrastruktur og erhvervsudvikling.

Om regionerne fremgar det, at stgrre regioner fér et bedre fagligt og gkonomisk
grundlag for at lgfte sygehusopgaven {...). Med feerre regioner bliver der bedre grund-
lag for at samle flere behandlinger, udnytte specialiseringens fordele og sikre en bedre
anvendelse af de knappe personaleressourcer. Endvidere bliver der bedre grundlag for
at leve op til ensartede nationale standarder for kvalitet. {...).

Behovet for gget faglig og gkonomisk baeredygtighed var en af hovedbegrundelserne
for Strukturkommissionens anbefalinger om en strukturreform. Det fremgar séledes af
Strukturkommissionens betzenkning, at:

Kommissionens analyser viser, at en stor del af de nuvarende forvaltningsen-
heder er uhensigtsmaessigt smé i forhold til den opgavelgsning, som lovgiverne
i dag kraever. De mindre kommuner har problemer med at sikre en tilstraekkelig
faglig baeredygtighed i opgavelgsningen pé en raekke omrdder og har hgjere
udgifter pr. indbygger korrigeret for forskelle i kommunernes udgiftsbehov og
gkonomiske forméen. (...}

Strukturkommissionen pegede endvidere p3, at stgrre forvaltningsenheder ville kunne
give en hgjere kvalitet og stgrre effektivitet | den offentlige opgavevaretagelse.

| det fglgende defineres begreberne faglig og gkonomisk baeredygtighed. Herefter fo-
retages en vurdering af udviklingen i faglig og gkonomisk bzeredygtighed efter kom-
munalreformens gennemfgrelse.
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4.2.1, Faglig baeredygtighed

Faglig beeredygtighed vedrgrer overordnet set offentlige myndigheders og institutio-
ners forudsaetninger for at praestere en hgj malopfyldelse i forhold til de malsatnin-
ger, der er fastlagt politisk nationalt og lokatt.

Strukturkommissionen definerede en fagligt baeredygtig enhed som en enhed, der
personalemaessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt har forudsaetninger
for at lgse opgaverne med en hgj grad af malopfyldelse.

Der er saledes blandt andet tale om mulighederne for at sikre den ngdvendige faglige
kompetence i form af specialistviden, erfaringsopsamling, vidensudvikling mv. Det lig-
ger i forleengelse heraf, at faglig beeredygtighed har en sammenhaeng med geografiske
og befolkningsmaessige forhold, idet mulighederne for at etablere fagligt baeredygtige
enheder har sammenhzeng med antallet af brugere.

Endvidere forudsaetter baeredygtighedsbegrebet i et fremadrettet perspektiv, at der
er en udviklingskapacitet i den enhed, som varetager en given opgave. Det betyder, at
enheden ud over den daglige driftsmeessige varetagelse af de stillede opgaver har
overskud til fremadrettet at planlaegge og udvikle en opgavevaretagelse med en hgj
grad af malopfyldelse.

Endelig knytter den faglige baeredygtighed sig ogsa til sammenhaangen i opgavelgs-
ningen. En sammenhangende opgavelgsning pé besleegtede omrader kan formentlig
styrke den faglige bzeredygtighed i den samlede opgavelgsning.

4.2.2. Vurdering af udviklingen i faglig baeredygtighed

Udvalgets vurdering af udviklingen i faglig baeredygtighed foretages pa baggrund af
dels en interviewundersggelse med kommuner og regioner foretaget i 2009 og dels
den raekke hgringer, som udvalget har gennemfgrt i forbindelse med naerveerende
evaluering.

1 2009 — godt to &r efter kommunalreformens ikrafttreeden — foretog det daveerende
Indenrigs- og Socialministerium, KL og Danske Regioner en interviewundersggelse
blandt kommunerne og regionerne, hvor der blandt andet blev spurgt til udviklingen i
faglig baeredystighed.?

% Indenrigs- og Soclalministeriet, KL og Danske Regioner {2009). Status for kommunalreformens gennemfg-
relse — 2009. Der blev gennemfgrt telefoninterviews med borgmestre, kommunaldirektgrer, regionsrds-
formaend og regionsdirektgrer. 84 af 98 kommuner og 4 af 5 regloner deltog i undersggelsen, hvilket giver
en svarprocent pé 86 for kommunerne og 80 for regionerne.
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82 pct. af kommunerne og regionerne svarede i undersggelsen, at kommunalrefor-
men i nogen, i hgj eller i meget hgj grad havde bidraget til at gge den faglige baeredyg-
tighed i opgavelgsningen, jf. figur 4.1.

Figur 4.1. Har kommunalreformen bidraget til at gge den faglige baeredygtighed
i kommunens/regionens opgavelmnmg?

{ meget hoj grad . Lhojgrad " Inogengrad .

=88 kommunerlregioner
K]Ide fndenrigs- og Socialministeriet, KL og Danske Regioner (2009)

For kommunerne gjaldt det endvidere, at sammenlagte og fortsaetterkommuner sva-
rede signifikant forskelligt fra hinanden. Stort set alle de sammenlagte kommuner (98
pct.) fandt, at kommunalreformen enten i meget hgj grad, i hgj grad eller i nogen grad
havde vaeret med til at gge den faglige baeredygtighed. | de fortsasttende kommuner
fandt 50 pct., at den faglige baeredygtighed i nogen, i hgj eller i meget hgj grad var
gget.

Billedet af, at kommunalreformen generelt har fgrt til en styrket faglig beeredygtighed,
blev bekreasftet ved udvalgets hgringer i forbindelse med naervaerende evaluering.

Det blev sdledes samstemmende fremhaavet, at det faglige niveau bade i kommuner
og regioner er blevet styrket af kommunalreformen. | forhold til kommunerne blev
natur-, miljg- og planleagningsomradet eksempelvist naevnt. | forhold til regionerne
blev sygehusomradet og regional udvikling naevnt.

Det blev beskrevet, at det i kommunerne har haft markant betydning, at der nu fore-
findes en stgrre gruppe af medarbejdere inden for det samme faglige felt. Det geelder
bade pa opgaveomrader, som kommunerne overtog i forbindelse med kommunalre-
formen, og det geelder pa de traditionelle kommunale omrader, hvor kommunesam-
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menlaegningerne har fart til en stgrre volumen. Det blev naevnt, at den stgrre volu-
men af medarbejdere pd omraderne blandt andet har veeret medvirkende til, at regi-
onerne samt nogle kommuner har nyteenkt opgavelgsningen, omorganiseret sig
og/eller gget kvaliteten.

Ligeledes blev det naavnt, at dét, at der nu er samlet flere beslaegtede faggrupper i
kommunerne, ikke blot gger fagligheden f.eks. inden for specialundervisning og folke-
skoleomradet, men ogsé giver et bedre grundlag for et helhedssyn pa borgerne.

Endelig blev den kommunale og regionale administration ogsa fremhaevet som omra-
der, hvor der er sket et fagligt Igft. Det giver blandt andet mulighed for effektivisering
af administration og drift samt kortere sagsbehandlingstider. Det fgrer ogsa til bedre
sagsforberedelse og dermed et bedre beslutningsgrundlag for det politiske niveau.

Ved hgringerne kom det frem, at der ogsa er omrader, -hvor det er usikkert, om kom-
munernes faglige baeredygtighed er net | mal, eller om de mindre kommuner har vo-
lumen nok til at kunne opna faglig baeredygtighed. Kommunernes faglighed pa det
specialiserede socialomrade og sundhedsomréadet blev naevnt i den forbindelse.

Samlet set vurderer udvalget, at den faglige baeredygtighed generelt er blevet styrket
pa baggrund af kommunalreformen. Samtidig er der opgaveomrader, hvor der mellem
kommunerne er forskelle i bseredygtighedsniveauet, hvilket kan have betydning for at
sikre en hgj grad af mélopfyldelse i opgavelgsningen. Det skal samtidigt preeciseres, at
faglig baeredygtighed ikke forudsaetter, at den enkelte kommune eller region kan veere
fuldt selvforsynende og drive tilbud og indsatser, som Imgdekommer alle behov.

4.2.3. @konomisk bzeredygtighed

Et andet aspekt af bzeredygtigheden vedrgrer den gkonomiske beaeredygtighed. Struk-
turkommissionen definerede i sin betaenkning gkonomisk bzeredygtighed som enhe-
dernes evne til at finansiere deres opgaver og robustheden i deres gkonomi.

Strukturkommissionen bemzerkede, at manglende gkonomisk baeredygtighed kan
skyldes store udgifter, der kan variere og ikke i tilstraekkeligt omfang deekkes via finan-
sieringssystemet. I de fleste tilfeelde ma det antages, at tilfeeldige variationer i udgifts-
presset nogenlunde vil udjaavne hinanden. Men specielt i mindre kommuner kan store
variationer i udgiftspresset pé et enkelt omrade fgre til et pres pa kommunens finan-
siering.

@konomisk beeredygtighed indebaerer, at en enhed skal kunne bzere sadanne risici,
uden at de udgiftsmaessige konsekvenser bliver meget store i forhold til enhedens
samlede gkonomi.

I tilknytning.til baeredygtighedsovervejelserne vurderede Strukturkommissionen ogsa
gkonomisk effektivitet. Pkonomisk effektivitet blev defineret som forholdet mellem
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resultater (outcome) og omkostninger. Strukturkommissionen pegede p3, at stgrrel-
sen af forvaltningsenhederne kan pévirke den gkonomiske effektivitet i kraft af stor-
driftsfordele og/eller stordriftsulemper. Stordriftsfordelene knytter sig | hgj grad til de
administrative funktioner, men ogsa dagpasnings- og folkeskoleomradet fremhaeves.

4.2.4. Vurdering af udviklingen i gkonomisk beeredygtighed

Udvalgets vurdering af udviklingen i gkonomisk beeredygtighed foretages pa baggrund
af dels 2009-interviewundersggelse naevnt i afsnit 4.2.2, dels udviklingen i henholdsvis
kommunernes serviceudgifter og regionernes sundhedsudgifter efter kommunalre-
formen og endelig hgringerne, som udvalget har gennemfgrt i forbindelse med naer-
varende evaluering.

Indledningsvist skal det naevnes, at interviewundersggelsen foretaget i 2009 af det
daveerende Indenrigs- og Socialministerium KL og Danske Regioner ikke spurgte til
»enhedernes evne til at finansiere deres opgaver og robustheden i deres gkonomi”.
Der blev alene spurgt til effektiviseringer som et aspekt af den gkonomiske baeredyg-
tighed i de nye enheder.

Konkret blev der spurgt til kommunernes og regionernes vurderinger af effektiviserin-
ger p3 det administrative omrade, idet der seerligt pa dette omréde havde vaeret pe-
get pa et effektiviseringspotentiale.

Undersggelsen viste, at 64 pct. af kommunerne og regionerne vurderede, at admini-
strationen enten i nogen, i hgj eller i meget hgj grad var blevet mere effektiv. 36 pct.
vurderede, at situationen var uaendret, jf. figur 4.2.
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Figur 4.2. Vurderer du, at den kommunale/regionale administration er blevet
mere effektiv som falge af kommunalreformen?
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Kilde: Indenrigs- og Soclalministeriet, KL og Danske Regioner (2009).

Fortsaettende og sammenlagte kommuner svarede signifikant forskelligt pd dette
spprgsmal. Blandt de sammenlagte kommuner vurderede 71 pct., at administrationen
i nogen, i hgj eller i meget hgj grad var blevet mere effektiv. Blandt de fortseettende
kommuner var det under halvdelen (45 pct.), som gjorde det.

Til sammenligning beskrives og vurderes den reale udvikling i kommunernes og regio-
nernes administrationsforbrug efter kommunalreformen (2007-2011) i afsnit 4.4.

Administration er som naavnt ét aspekt af kommunerne og regionernes udgifter. Men
det er ogsa relevant at se pd kommunernes og regionernes udgifter i bredere for-
stand, dvs. for kommunernes vedkommende de samlede serviceudgifter og for regio-
nernes vedkommende sundhedsudgifterne.

En opggrelse af kommunernes nettoserviceudgifter for 2007-2011, som det fremgar
af figur 4.3., viser, at de kommunale nettoserviceudgifter fgrst steg og siden er faldet
igen.
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Figur 4.3. Udvikling i kommunernes nettoserviceudgifter 2007-2011 (mia. kr.)

De kommunale nettoserviceudgifter steg saledes fra 235,8 mia. kr. i 2007 til 245,2
mia. kr. i 2009. Det svarer til en stigning pa 3,2 pct., og daekker blandt andet over en
stgrre budgetoverskridelse | 2009 pa ca. 5 mia. kr. Herefter har der veeret en udgifts-
tilpasning I kommunerne, saledes at udgifterne samlet set er faldet med 3,6 pct. fra
2009 til 2011. De kommunale nettoserviceudgifter udgjorde saledes 235,5 mia. kr. i
2011, hvilket var godt 5 mia. kr. under det budgetterede i 2011.

| regionerne kan der ogsa iagttages et skifte i udgiftsudviklingen pa sundhedsomradet,
som er regionernes stgrste driftsopgave.
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Figur 4.4. Regionernes sundhedsudgifter 2007-2011 (mia. kr.)

ter ti sundhedsomradet (syéehuse, praksis og sygehusmedlcln)

Figur 4.4. viser, at regionernes udgifter til sundhed er steget med ca. 6 mia. kr. fra
2007 til ca. 97,6 mia. kr. i 2011 (2011-opgaveniveau). Det daekker over en betydelig
vaekst fra 2007 frem til 2009, hvor der var en budgetoverskridelse pa ca. 1,5 mia. kr.,
og at udgifterne siden 2009 er stagneret.

1 relation til udgiftsudviklingen pa sundhedsomradet skal det bemaeerkes, at der pé sy-
gehusomradet — der udggr godt 77 pct. af de samlede regionale sundhedsudgifter -
har veeret en betydelig vaekst i produktiviteten i den omtalte periode, som det frem-
gér af tabel 4.3.

Endelig skal det naevnes, at det ved udvalgets hgringer blev tilkendegivet, at der er
sket en styrkelse af den gkonomiske baeredygtighed, samt at hovedparten af de reali-
serede effektiviseringer er sket efter 2009.
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Om kommunerne blev det samstemmende fremhaevet, at de stgrre kommuner i sig
selv har givet stgrre gkonomisk beeredygtighed. Det blev naevnt, at det ikke er et
spgrgsmal om absolutte pengestgrrelser, men derimod om den samlede sum, der kan
arbejdes med. En kommune risikerer ikke pd samme made som tidligere at blive "veel-
tet omkuld”, hvis der opstar udgiftskreevende situationer, f.eks. i tilfeelde af hjerne-
skade hos en borger.

Det blev ogsd anfgrt, at kommunernes hgjere kompetenceniveau som fglge af kom-
munalreformen virker udgiftsbremsende og dermed styrker den gkonomiske baere-
dygtighed.

Om regionerne blev det naavnt, at den aendrede hospitalsstruktur med faerre hospita-
ler, ferre matrikler og feerre hospitalsledelser har givet muligheder for rationaliserin-
ger.

| forhold tit indhgstning af effektiviseringsgevinster blev det ved hgringerne anfgrt, at
den fgrste valgperiode primeert gik med at finde sammen i de nye sammenlagte
kommuner og de nyetablerede regioner. Vurderingen fremsat pa hgringerne var, at
det fgrst er nu, at kommunerne og regionerne kan udnytte det potentiale, der blev
skabt med kommunalreformen.

Samlet set vurderer udvalget, at den gkonomiske beeredygtighed generelt er blevet
styrket pa baggrund af kommunalreformen. Udvalgets vurderinger af de malbare ad-
ministrative effektiviseringer i perioden 2007-2011 behandles i afsnit 4.4.

4.3. Udviklingen i forvaltningsstrukturerne i kommuner og regioner

Der er siden kommunalreformen sket stgrre omlaegninger i organiseringen af de
kommunale og regionale centrale administrative funktioner. De stgrre enheder har gi-
vet anledning til at rationalisere forvaltningsstrukturerne. Omleegninger er sket bade
med henblik p& at understgtte kvaliteten og professionalismen i de administrative
funktioner samt for at indhgste gkonomiske stordriftsfordele.

Der gives i dette afsnit et overblik over udviklingen i forvaltningsstrukturen i kommu-
nerne og regionerne fra tiden fgr kommunalreformen frem til nu.

Med forvaltningsstrukturerne forstas bade organiseringen af topledelsesniveauet, den
organisatoriske opbygning af de centrale administrationer, institutionsstrukturen samt
relationen mellem de centrale administrationer og de decentrale institutioner.

4.3.1. Udviklingen i kommunernes forvaltningsstruktur

Siden den forrige kommunalreform i 1970 er der sket en markant udvikling i samspil-
let mellem politikere og ansatte i kommunerne. Det illustreres blandt andet ved, at
hvor der i 1966 var gennemsnitligt 4,6 ansatte pr. folkevalgt, var antallet i 1985 tyve-
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doblet, sdledes at der var 94,7 ansatte pr. folkevalgt, jf. tabel 4.4. { 2010 var antallet af
ansatte pr. folkevalgt yderligere fordoblet.

bel 4.4 » ge a oclkevaigte og anta darbejqaere

‘Antal folkevalgte . 10005 , v

Antalansatte 26020 | 451916 |  527.755 .

Antal ansatte pr, folkevaigt L6 ey | 213

Noter: Antal folkevalgte | 1985 er tilrettet i forhold t:l den ﬂlsvarende ﬁgur hos kﬂden efter dla(og med
-forfatteren, : :
Antalfalkevalgteopgwetr:l%s geelderfmstfra 1956 S R

Kllde Blom-Hansen m.fi. (2012} 5. 158. s B g

—m

Kommunalreformen i 1970 samt reformer (byrdefordelings- og opgavereformer pa
social- og skoleomraderne) betgd en stigning i kommunalpolitikernes ansvarsomrader
bade geografisk og opgavemaessigt samt en stigning i antallet af kommunale medar-
bejdere. Samtidig blev antallet af folkevalgte reduceret. Denne udvikling er yderligere
forsteerket med kommunalreformen i 2007. Desuden er lovgivningens omfang og
kompleksitet samt de faglige krav vokset gennem arene.

De store aendringer i rammebetingelserne har skabt behov for en anden relation mel-
lem de valgte og forvaltningerne. En langt stgrre del af detailbeslutningerne er blevet
de ansatte lederes ansvar. Politikernes styringsrolle er i mange kommuner blevet pa-
virket heraf, jf. afsnit 4.1.

Administrative organisationsmodeller

Traditionelt har kommunerne anvendt en “forvaltningsmodel” med en sektoropdelt
administration, der hver betjener et eller flere politiske fagudvalg. Hver forvaltning le-
des af en chef, som har et relativt teet samarbejde med de relevante politiske fagud-
valg. | direktgrgruppen har hver direkidr et selvsteendigt ansvar for sin sektorforvalt-
ning med tilhgrende institutioner og bidrager naturligt med et klart sektorfokus til di-
rektgrkredsens arbejde.

Heroverfor stér den nyere “direktionsmodel” med kollektivt ansvar for forberedelse af
sagerne til det politiske niveau og den efterfglgende styring af institutionerne. Det
faglige forvaltningsansvar nedtones i direktionen tif fordel for krav om en mere syste-
matisk dokumentation af resultater og ressourcer, der muligggr tveergaende priorite-
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ringer. Det faglige ansvar ligger hos faglige chefer, som refererer til direktionen, hvor-
ved der er skudt endnu et ledelseslag ind i det kommunale hierarki.

1 2008 blev det undersggt, hvilken udbredelse de forskellige organisationsmodeller
har*. Som det fremgar af tabel 4.5., anvendte ca. en tredjedel af kommunerne stadig
den traditionelle forvaltningsmodel. Kun 15 pct. havde en ren direktionsmodel, mens
ca. halvdelen havde en blanding, hvor koordineringen er steerkere end i forvaltnings-
modellen, men uden et egentligt kollektivt ansvar. Undersggelsen viste ogs3, at direk-
tionsmodellen styrker koordineringen. Forbindelsen mellem udvalgsformeendene og
de relevante direktgrer bliver svagere, mens enhedsforvaltningstankegangen bliver
tydeligere.

Direktioner

| perioden fra 2007 er der sket en reduktion i antallet af topchefer i kommunerne, jf.
figur 4.5. Antallet af kommunale kommunaldirektgrer og forvaltningschefer er saledes
blevet halveret siden 2007.

Der har imidlertid veeret en tilsvarende stigning i antallet af gvrige kommunale admi-
nistrative chefer. Det samiede antal chefer i kommunerne ligger dermed pa samme
niveau som umiddelbart efter kommunalreformens gennemfgrelse.

* Baekgaard (2011): “The Impact of Forma! Organizational Structure on Politico-Administrative Interaction.
Evidence from a Natural Experiment”, Public Administration, 89. 8rgang, nr. 3, ss. 1063-1080.
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Figur 4.5. Topchefer og gvrige administrative chefer i kommunerne siden 2007

Efter at sammenlaegningsprocessen er gennemfgrt | kommunerne, er mange direktio-
ner blevet slanket. Direktionerne er fra 2010 til 2012 blevet mindre i 43 kommuner, i
45 kommuner er stgrrelsen uzendret, og endelig er direktionerne vokset i fire kom-
muner. | de resterende kommuner har det ikke vaeret muligt at opggre, Jf. figur 4.6.

Evaluering af kommunalraformen

65



66

Kapitel 4 Udviklingen efter reformen pa udvalgte tvaergdende felter

Figur 4.6. Fordeling af udvikling i direktionsstgrrelser fra 2010 til 2012
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Det fremgér af tabel 4.6., at der er sket et fald fra gennemsnitligt 4,9 direktionsmed-
lemmer i 2010 tif et gennemsnit pa 4,3 direktionsmedlemmer i 2012.

Tabel 4.6, Udvikling i antal direktionsmediemmer

Gennemsnitligt antal direktionsmediemmer

Kitde: Data indsamiet af KL1 2010 012012,

Decentrale institutioner

Siden kommunalreformen har maden hvorpa kommunerne producerer og leverer vel-
feerdsydelserne vaeret under forandring. F.eks. har det kunnet iagttages, at der inden
for folkeskole- og dagtilbudsomradet er sket en stigning i antallet af sammenlaegnin-
ger, jf. afsnit 4.6.

Samtidig har mange kommuner centraliseret en raekke administrative opgaver fra de
decentrale institutioner med henblik pa at opna en effektivisering i form af standardi-
sering og automatisering. Tendensen understgties af udviklingen i antallet af ledere

Evaluering af kommunalreformen



Kapitel 4 Udviklingen efter reformen p8 udvalgte tveergdende felter

pé dagtilbuds-, undervisnings- og aldreomradet, hvor antallet af ledere pé dagtil-
buds-, undervisnings- og ldreomradet er faldet med ca. 1.000 fra august 2008 til ja-
nuar 2012, jf. figur 4.7.

Figur 4.7. Antal ledere pa dagtilbuds-, undervisnings- og sldreomradet

 Kilde: Kommunernes og Regionernies Lgndatakontor.

Andre eksempler pd opgaver, der er blevet centraliseret i kommunerne, er Ignadmini-
stration, personaleadministration, drift og vedligeholdelse af ejendomme, indkgb mv.
En raekke kommuner har eksempelvis ogsa etableret et centralt kgrselskontor, hvor
man gennem stgrre udbud og bedre koordinering pé tveers af omrader realiserer stor-
driftsfordele.

4.3.2. Udviklingen i regionernes forvaltningsstruktur

Hvor amternes politiske struktur med stdende udvalg afspejlede sig i den amtslige for-
valtningsstruktur med sgjler for hvert fag-fudvalgsomréde, er sigtet med regionernes
forretningsudvalgsstyre at understgtte administrationen som én samlet organisation.
Dette afspejler sig i de administrative strukturer. Hvor amternes administrative struk-
tur generelt var opbygget over sektorforvaltningsstrukturen, er regionerne generelt
organiseret efter en koncernledelsesmodel.
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Nogle regioner valgte fra begyndelsen en koncernmodel, mens andre i starten var me-
re tgvende over for dette og fgrst senere etablerede sig med en koncernledelse.’

Kendetegnende ved koncernledelse er, at det indfgres for at skabe en horisontal
sammenhaengskraft pa tveers af de enkelte sektoromréader. Saledes tilsigter koncern-
ledelse, at ledelsen tager ansvar pé tveers og sikrer sammenhazng pa centralt niveau,
imens der pa decentralt niveau arbejdes pa den vertikale sammenhzeng.

Beskrivelse af de regionale modeller

Regionernes administrative strukturer har udviklet sig siden regionsdannelsen. Flere
regioner har saledes zndret og justeret i deres organisatoriske opbygning i perioden
2007-2012. Regionernes administrative strukturer tager alle afseet i koncernledelses-
modellen, men varierer, hvad angar den konkrete organisering af ledelsesorganer, og
hvor den tveergdende koordinering forankres.

Direktionsniveau

Den gennemgaende tendens er, at hver region har en direktion, der pa centralt plan
har det tveergdende ledelsesansvar i regionen og udggr den felles ledelse for hele
koncernen. | direktionen varetages, blandt andet pa et fast ugentligt direktionsmgde,
den overordnede tveergaende koordinering af regionernes samlede opgaveportefglje
og strategiske initiativer.

Regionernes direktioner bestar af 3-5 medlemmer, hvoraf regionsdirektgren alene har
det overordnede administrative ansvar for regionen som koncern. ! Region Syddan-
mark er regionsdirektgren ogsa direktgr for regional udvikling. Men generelt gelder,
at de gvrige direktgrer i praksis har fordelt omraderne mellem sig, ofte pa tveers af de
fire hovedomréder. Et gennemgaende traek ved direktionsniveauet er saledes en ud-
praeget grad af enhedsdirektion, som har til opgave at gennemfgre den vedtagne poli-
tik gennem tvaergéende prioritering og strategiske indsatser.

Tvargaende koordination

Under direktionsniveauet findes et eller flere lederfora, der har til opgave at sikre
tveergdende koordination og samordning pa tveers af regionen. | flere regioner gar
dette forum under betegnelsen udvidet direktion eller koncernledelsen. Grundtanken
i denne form for organisering er, at lederne, foruden ansvar for egen enhed, har et
samlet ansvar for pa tvaers af alle dele af koncernen at sikre en enheds- og koncern-
baerende tankegang, hvor der er fokus pa den samlede koncerns behov.

¥ Christoffersen og Klausen (2009); Den danske regionskonstruktion. Spillet om Region Midtjyllands dannel-
se og konsolidering.
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Tvaergdende funktioner
De tvaergiende stabe har til opgave at sikre en professionel understgttelse af regio-
nens virksomhed pa tveers af forretningsomrader.

| samtlige regioner er der indsat tveergdende stabsfunktioner, der typisk omfatter de
klassiske stabe; et regionssekretariat, gkonomi, HR og kommunikation. I flere af regio-
nerne er stabsfunktionerne en integreret del af den udvidede direktion eller koncern-
ledelse med henblik p4 at skabe koordinering og sammenhaengskraft pa tveers.

I dag ses en tendens til centralisering af administrative funktioner, hvor der er fokus
pa at samle de administrative enheder | tveergdende centre, jf. afsnit om de admini-
strative stgttefunktioner nedenfor.

Administrativ struktur pa sygehusomradet

Saerligt pa sygehusomradet er koncerntankegangen slaet igennem. Regionerne har fu-
sioneret forskellige amtslige sygehusvaesener og gennemfgrt en samlet sygehusplan-
laegning (se afsnit 4.6.3).

Dette afspejler sig direkte i antallet af decentrale ledere. Antaliet af decentrale ledere
pa sundhedsomradet er siden 2007 faldet, jf. figur 4.8. Det geelder bade antallet af sy-
gehusdirektgrer samt vicesygehusdirektgrer (et fald pa 8 pct.) og fagligt personale i
ledende stillinger pa enten sygehus-, afdelings- eller afsnitsniveau — henholdsvis 10
pct. for ledende sygeplejersker mv. og 14 pct. for ledende overtaeger mv.
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Figur 4.8. Fuldtidsansatte decentrale ledere pa sygehusomradet 2007-2012

Den nye sygehusstruktur har medfgrt en omorganisering af sygehusledelsesmodeller-
ne i samtlige regioner. Flere regioner har ogsa indfgrt hospitalsledelser pa tvaers af
matrikler, saledes at en raekke tidligere selvstaendige sygehuse er samlet i enheder
med feelles ledelse.

Administrative stgttefunktioner
Administrative stgttefunktioner daekker over bade klassiske opgaver som Ignadmini-
stration og bogholderi, og opgaver som f.eks. IT, indkgb og logistik.

Regionerne har valgt en meget forskellig struktur § forhold til hvor central henholdsvis
decentral de administrative funktioner og de administrative opgaver er organiseret.
Nogle regioner har samlet en stor del af de administrative funktioner i feelles enheder,
andre har valgt at bibeholde eller leegge stgrre dele af de administrative funktioner
decentralt pa de enkelte sygehuse og institutioner.
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Figur 4.9. Admmlstranve medarbejdere i de enke!te regioner fordelt E] centralt
og decentralt niveau i pct. af alle ansatte i 2011
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Ovenstaende figur 4.9. giver et billede af antal administrative medarbejdere fordelt pa
centralt og decentralt niveau i de enkelte regioner i pct. af alle ansatte i 2011. | det
seneste ar er antallet administrativt ansatte pa regionernes centrale niveau vokset,
samtidig med at det decentrale administrative niveau er reduceret, jf. boks 4.1. Dette
afspejler, at regionerne samler funktioner i feelles enheder, jf. figur 4.10.

Eksempelvis er indkgbs- og logistikomradet styrket med flere ansatte centralt med
henblik p& at opné besparelse ved at skabe et strategisk indkgbs- og logistikomrade. |
alle fem regioner er der oprettet én strategisk indkgbsfunktion, der har mulighed for
at optimere processerne og realisere effektiviseringspotentialet.

Et andet eksempel pa styrkelse af et omrade er, at alle regioner har etableret centrale
byggeafdelinger og decentrale projektorganisationer, der — sammen med ansvaret for
den igbende vedligeholdelse af sygehusene og andre bygninger ~ har ansvar for at
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styre de kommende 8-10 &rs betydelige nybyggerier i regionerne, der hovedsageligt
vedrgrer kvalitetsfondsbyggerierne af nye stgrre sygehuse.

Figur 4.10. Fuldtidsansatte pd centralt og decentralt administrativt niveau -
indkeb og logistik, HR og Ignadministration, gkonomi og regnskab mv.

4.4. Udviklingen I det administrative ressourceforbrug i kommuner og reglio-
ner

Med kommunalreformen var der en forventning om, at der med de stgrre politisk-
administrative enheder, ville kunne indhgstes stordriftsfordele — ikke mindst inden for
administration.

Den kommunale og regionale administration daekker over en raekke forskellige opga-
ver, jf. boks 4.1.
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Boks 4.1. Den kommunale og regionale administration

Til brug for udvalgets arbejde har KORA, Det Nationale Institut for Kommuners og Re-
gioners Analyse og Forskning, udarbejdet analyser om udviklingen i henholdsvns kom-
munernes og regionernes administrationsudgifter efter kommunalreformen.®

indledningsvist skal det praeciseres, at opggrelserne for kommunerne henholdsvis re-
gionerne ikke er direkte sammenlignelige, idet der ikke foreligger feelles opggrelses-
metoder.

% KORA (2012c): Kommunernes administrative ressourceforbrug 2007-2011 og KORA (2012f): Regionernes
administrative ressourceforbrug 2007-2011.
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4.4.1. Udviklingen | administrativt ressourceforbrug i kommunerne
1 de fgrste ar efter kommunalreformen steg kommunernes udgifter tif den centrale
administration (forvaltninger, jobcentre mv.), jf. figur 4.11.

Figur 4.11. Udviklingen i kommunernes administrationsudgifter {kr.) ;:‘»r.
indbygger 2007-2011, 2011-pris- og Ignniveau ‘

Fra 2010 til 2011 har kommunerne gennemfgrt en betydelig tilpasning af udgifterne til
den centrale administration. | perioden er kommunernes administrationsudgifter sa-
ledes samlet set faldet med 144 kr. pr. indbygger fra 2007 til 2011, svarende til et fald
pa ca. 2,9 pct. Det bemaerkes, at opggrelsen ikke tager hgjde for opgavezendringerne
(PUT) forbundet med overtagelse af den samlede beskeeftigelsesindsats medio 2009,
jf. ogsé nedenfor. Tages der hgjde herfor | opggrelse af kommunernes administrative
udgifter, er udgiftsfaldet fra 2007 til 2011 ca. det dobbelte.

Den samlede udvikiing pa landsplan deekker over vaasentlige forskelle pd kommuneni-
veau: ca. 45 pct. af kommunerne har reduceret udgifterne pr. indbygger til den cen-
trale administration fra 2007 til 2011, mens de resterende 55 pct. af kommunerne har
haft stigende udgifter.

Opggrelsen af udgifterne til den centrale administration tager imidlertid ikke hgjde for
udgifter til den decentrale administration i kommunerne (daginstitutioner, skoler,
zeldreomradet mv.).
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Det er muligt at fa et billede af den samlede kommunale administration ved at se pa
antallet af administrative medarbejdere, der varetager administrative opgaver bade
centralt og decentralt. Figur 4.12. viser sdledes, at det samlede antal af administrative
medarbejdere centralt og decentralt i kommunerne | perioden 2007 til 2011 er steget
fra 74.322 til 76.864 svarende til en stigning pa 3,4 pct.

Figur 4.12. Udviklingen i antallet af kommunernes administrative
medarbejdere 2007-2011

For bade opggrelsen af administrationsudgifter og administrativt personale geelder, at
der ikke er korrigeret for sendringer i kommunernes opgaver, herunder seerligt kom-
munernes overtagelse af den samlede beskeeftigelsesindsats medio :2009. En del af
stigningen i kommunernes centrale administrative udgifter frem ti} 2010 samt i antal-
let af administrative medarbejdere skal saledes ses i lyset af, at der i forbindelse med
kommunernes overtagelse af den samlede beskeftigelsesindsats blev overfgrt ca.
1.300 arsvaerk fra staten til kommunerne. | figur 4.12. er udviklingen i antallet af ad-
ministrative medarbejdere illustreret, hvis der korrigeres for kommunernes overtagel-
se af 1.300 tidligere ansatte i de statslige jobcentre.

Som det fremgér af figur 4.12. er antallet af administrative medarbejdere faldet fra
2010-2011. Det er imidlertid ikke kun antallet af administrative medarbejdere, der er
faldet. | de seneste &r har der veeret et fald i det samlede antal medarbejdere i kom-
munerne. Udviklingen skal ses i lyset af, at kommunerne siden 2009 har gennemfgrt
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en betydelig tilpasning af det samlede niveau for de kommunale serviceudgifter, Jf.
tidligere figur 4.3.

Figur 4.13. viser, at kommunernes administrationsandel, dvs. de administrative med-
arbejderes andel af det samlede antal kommunale medarbejdere, pé landsplan er ste-
get fra ca. 19,3 pct. til ca. 20,6 pct. i perioden 2007 til 2011, svarende til en stigning pa
ca. 1,3 pct.-point. Den reduktion i antallet af administrative medarbejdere fra 2010 til
2011, der fremgar af figur 4.12., fgiges saledes af et forholdsmaessigt stgrre fald i an-
tallet af ikke-administrative medarbejdere.

Figur 4.13. Udviklingen i andelen af kommunale administrative mecharbejdere
{pct.) af alle ansatte i kommunern 7-2011

Udviklingen i det administrative ressourceforbrug adskiller sig for henholdsvis de
kommuner, der blev sammenlagt i forbindelse med kommunalreformen og de kom-
muner, der fortsatte som fgr.

Figur 4.14. viser, at den gennemsnitlige sammenlagte kommunes udgifter til den cen-
trale administration pr. indbygger allerede i 2007 var lavere end udgifterne i den gen-
nemsnitlige fortsaetterkommune. | perioden fra 2007 til 2011 er denne forskel blevet
stgrre. | den gennemsnitlige fortsaetterkommune er udgifterne steget med ca. 5,4
pct., mens udgifterne i den gennemsnitlige sammenlagte kommune er faldet med ca.
2,7 pct.
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Figur 4,14. Udviklingen i kommunale administrationsudgifter (kr.) pr“ indbygger
2007-2011, 2011 -pris- og lgnniveau ‘

Figur 4.15. viser, at antallet af administrative medarbejdere pr. 1.000 indbyggere fra
2007 til 2011 ligeledes ligger lavere i den gennemsnitlige sammenlagte kommune end
i den gennemsnitlige fortsaetterkommune. | perioden stiger antallet af administrative
medarbejdere i den gennemsnitlige fortsaetter- og sammenlzegningskommune med
henholdsvis 2 pct. og 1 pct. Fra 2010 til 2011 har den procentvise reduktion i den gen-
nemsnitlige fortsaetterkommunes administrative medarbejdere pr. 1.000 indbyggere
vaeret stgrre end i den gennemsnitlige sammenlagte kommune.
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Figur 4.15. Udviklingen i antallet af administrative medarbejdere pr.|1.000
yggere 2007-2011

Figur 4.16. viser, at der ogsi gennemsnitligt geelder en niveauforskel for henholdsvis
sammenlagte og forisatterkommuners administrationsandel. Samtidig viser figuren,
at udviklingen fra 2007 til 2011 i administrationsandelen for den gennemsnitlige fort-
setterkommune og den gennemsnitlige sammenlagte kommune er tilnermelsesvis
parallel.
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Figur 4.16. Udviklingen i andelen af administrative medarbejdere (pct.)
af alle ansatte | kommunerne 2007-2011 — fordelt pa sammenlagte og
fortsaatterkommuner

4.4.2. Udviklingen i administrativt ressourceforbrug i regionerne

1 regionerne er udgifterne til den centrale administration pa landsplan faldet med godt
9 pct. fra 3.043 mio. kr. til 2.754 mio. kr. i perioden 2007-2011, jf, figur 4.17. Udgifts-
tallene omfatter, i lighed med de kommunale udgiftstal, kun en delmaengde af admi-
nistrationsudgifterne, idet den decentrale administration, der blandt andet foregar pa
sygehusene, ikke indgar.
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Figur 4,17. Regionernes udgifter til den centrale administration, mio. kr. 2012-
is- og Ignniveau

Som det fremgar af figuren, kan faldet tilskrives et fald i udgifterne ud over Ign pa
knap 32 pet. Disse udgifter omfatter blandt andet kgb af eksterne konsulenter. Udgif-
terne til Ign er i perioden steget fra 1.733 mio. kr. i 2007 til 1.860 mio. kr. i 2011 sva-
rende til godt 7 pct.

Figur 4.18. viser samtidigt, at antallet af administrative medarbejdere bade centralt og
decentralt | regionerne er steget fra 6.647 medarbejdere i 2007 til 7.486 medarbejde-
re 1 2010. Herefter er antallet fra 2010 til 2011 faldet til 7.416 medarbejdere. Fra 2007
til 2011 er antallet af administrative medarbejdere i regionerne sdledes samlet set
steget med 769 medarbejdere svarende til knap 12 pct.

En del af stigningen | antallet af administrative medarbejdere kan ses i lyset af, at der i
forbindelse med de kvalitetsfondsstgttede sygehusbyggerier opbygges nye projektor-
ganisationer i tilknytning ti! de konkrete byggerier samt prioritering af strategiske om-
rader som indkgb og logistik mv. for at opna besparelser pa driften, jf. figur 4.10.
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Figur 4.18. Udviklingen i antal administrative medarbejdere (bide centralt og
decentralt) i regionerne 2007-2011

I regionerne udgjorde de administrative medarbejderes andet af det samlede antal re-
gionalt ansatte ca. 6,7 pct. | 2011, hvilket er stort set pé niveau med de forégdende &r,
jf. figur 4.19. Den reduktion i antallet af administrative medarbejdere fra 2010 il
2011, som fremgér af figur 4.18., fplges saledes af et forholdsmaessigt starre fald i an-
tallet af ikke-administrative medarbejdere.
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Figur 4.19. Udviklingen i de administrative medarbejderes andel af alle ansatte i
regionerne {i pct.} i perioden 2007-2011

4.4.3. Vurdering

Med kommunalreformen blev der generelt skabt et stort potentiale for stordriftsfor-
dele, herunder en mere effektiv administration i kommuner og regioner. Det er udval-
gets vurdering; at dette potentiale endnu ikke er fuldt udnyttet.

Med gkonomiaftalerne for 2012 har kommuner og regioner pa den baggrund forplig-
tet sig pd at reducere de administrative udgifter frem til 2013.

Med aftalen om kommunernes gkonomi for 2012 er det sdledes aftalt, at den kom-
munale administration skal reduceres med 5 pct. i 2013 svarende til knap 1 % mia. kr. i
forhold til niveauet i 2010.

Ligeledes indgik det i aftalen om regionernes gkonomi for 2012, at den regionale ad-
ministration skal reduceres med 2% pct. i 2012 og 5 pct. i 2013 svarende til knap 160
mio. kr. {2011-pris- og Ignniveau) i forhold til 2010-niveauet, dog med respekt for ad-
ministration i forbindelse med de kvalitetsfondsstgttede sygehusbyggerier.

Det er udvalgets vurdering, at der ogsa i de kommende ar fortsat vil veere et potentia-
le for yderligere administrative effektiviseringer bade med afsaet i de stgrre enheder,
som kommunalreformen medfgrte, og som fglge af den teknologiske — ikke mindst it-
maessige — udvikling.

Evaluering af kommunalreformen



Kapitel 4 Udviklingen efter reformen pé udvalgte tvaergdende felter

4,5, Udviklingen i administrationsbygninger

Sammeniaegningerne af kommunerne og nedlaeggelsen af amterne har blandt andet
skabt potentiale for at indhgste stordriftsfordele gennem samlokalisering af admini-
stration. Til brug for udvalgets vurdering har KORA udarbejdet en analyse af udviklin-
gen | kommunernes administrationsbygninger samt en oversigt over den nuveerende
anvendelse af de tidligere amters administrationsbygninger.7

4.5.1. Kommunernes administrationsbygninger

Med kommunalreformen blev der dannet 98 kommuner, som afigste de tidligere 271,
heraf 65 sammenlagte kommuner. Der opstod s3ledes seerligt for de sammenlagte
kommuner et potentiale for at effektivisere bygningsadministrationen ved f.eks. at
nedlaegge flere sma radhuse og samle administrationen pd ét sted.

Ved at reducere antallet af administrative lokationer kan kommunerne blandt andet
reducere den tid kommunale medarbejdere bruger pa transport mellem lokationerne,
den sakaldte vejtid. Udover at reducere antallet af administrative lokationer har
kommunerne ogsd muligheder for at effektivisere bygningsmassen gennem f.eks.
energiforbedringer og generel optimering af pladsudnyttelse.

Figur 4.20. viser, at i perioden 2007 til medio 2012 har 72 pct. af kommunerne gene-
relt gennemfgrt effektiviseringer af anvendelsen af administrative bygninger. For de
sammenlagte kommuner er det 76 pct., der har gennemfgrt effektiviseringer, mens
det gaelder for 62 pct. af fortseetterkommunerne.

7 KORA {2012b): Kommunernes administrationsbygninger og KORA {2012a): De tidligere amters administra-
tionsbygninger.
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Figur 4.20. Andelen af kommuner, der har gennemfgrt effektiviseringer og
andelen af kommuner, der har besluttet at gennemfgre effektiviseringer af
anvendelsen af administrative bygninger
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Kilde: KORA (2012b).

Figur 4.21. viser videre, at en stgrre andel af de sammenlagte kommuner i undersg-
gelsen har opnaet at anvende feerre administrative kvadratmeter og feerre administra-
tive lokationer, end det er tilfeeldet blandt fortsaetterkommunerne.

Det er ogsé iser de sammenlagte kommuner, der vurderer, at der er sket en redukti-
on af vejtiden.
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Figur 4.21. Resultaterne af kommunernes gennemfgrte effe
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Kilde: KORA (2012b)."

Derimod har de sammenlagte kommuner og fortsatterkommunerne i lige hgj grad
gennemfgrt effektiviseringer, der indebzerer optimeringer af driftsudgifterne forbun-
det med de administrative bygninger.

Resultaterne af kommunernes effektiviseringer skal ses i lyset af de konkrete tiltag for
at opna effektiviseringer, jf. figur 4.22. De sammenlagte kommuner har i hgjere grad
end fortseetterkommunerne solgt bygninger, mens godt halvdelen af bade de sam-
menlagte kommuner og fortsatterkommunerne har renoveret bygninger.
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Figur 4.22. Kommunernes konkrete tiltag ved gennemferte effektiviseringer
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Endelig er omfanget af planlagte, fremtidige effektiviseringer blevet undersggt. Godt
halvdelen af kommunerne i undersggelsen har truffet beslutninger om i fremtiden at
effektivisere anvendelsen af de administrative bygninger. Her tegner de sammenlagte
kommuner sig for en lidt stgrre andel end fortsatterkommunerne.

4.5.2. De tidligere amters administrationsbygninger

Med kommunalreformen blev de 14 amter nedlagt. De 14 amtsgarde er efterfglgende
overgaet til henholdsvis de fem nye regioner, kommuner, staten samt til ét privat sel-
skab, jf. tabel 4.7.
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Tabel 4.7. De 14 amtsgardes nuveerende ejerskab

Kommuner
Staten
Aktieselska
Kilde: KORA (2012a)

4.6. Udviklingen I strukturen vedrgrende dagtilbud, folkeskoler og sygehuse
Kommunalreformen medfgrte, at sammenlagte kommuner fik flere daginstitutioner
og skoler og et stgrre bgrnegrundlag. Sammenleegningerne kan derfor have givet an-
ledning til at overveje sndringer i strukturen pa dagtilbuds- og folkeskoleomradet,
herunder blandt andet sammenlasgninger af enheder og andringer i enhedernes stgr-
relse.

Til brug for udvalgets vurdering har KORA udarbejdet analyser af udviklingen i savel
sammenlagte kommuner som fortseatterkommuner i perioden fra 2004 til 20118

Kommunalreformen medfgrte videre, at regionerne i forhold til amterne fik et stgrre
befolkningsgrundlag, hvilket har givet anledning til en reform af sygehus- og speciale-
strukturen, som beskrives i afsnit 4.6.3.

4.6.1. Udviklingen i dagtilbudsstrukturen

Den overordnede generelle udvikling | gennemsnitskommunen fra 2004 til 2011 kan
sammenfattes til en bevaegelse fra flere og mindre pasningstiloud (dagpleje, vugge-
stue og bgrnehave) mod feerre og stgrre pasningstilbud (aldersintegrerede institutio-
ner). Det samlede antal institutioner er faldet med 6 pct. i perioden svarende til et fald
pa 304 institutioner. Fordelt p3 tilbudstyper deekker tallet over dels et fald i antallet af
vuggestuer (-42 pct.) og bgrnehaver (-33 pct.) samt en stigning i aldersintegrerede in-
stitutioner (38 pct.).

Det skal dog bemaerkes, at opggrelsen ikke kortlaegger, hvor meget reduktionen i an-
tallet af institutioner skyldes aendringer i antal fysiske enheder, og hvor meget der
alene skyldes eendringer i ledelsesstrukturen.

KORAs undersggelse viser, at der er stor forskel pd bgrnetetheden og udviklingen i
denne i henholdsvis sammenlagte kommuner og fortsastterkommuner. Som det frem-

8 KORA (2012h): Udviklingen | strukturen pé dagtilbudsomridet 2004-2011 og KORA (2012d): Kommunernes
skolestruktur 2004-2011.
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gar af figur 4.23., har fortseetterkommuner en langt hgjere bgrnetathed end sam-
menlagte kommuner, gennemsnitlig 115 mod 9 bgrn pr. km? i perioden 2004 til 2011.

Figur 4.23. Udvikiingen i gennemsnitlig bgrnetaethed i sammenlagte og
fortseetterkommuner 2004-2011
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Efter kommunalreformen har fortsaetterkommunerne haft en gennemsnitlig stigning i
bgrnetallet pa knap 10 pct., mens de sammenlagte kommuners bgrnetal er faldet med
knapt 8 pct. £ndringerne i dagtilbudsstrukturen i henholdsvis sammenlagte og fort-
seetterkommuner skal derfor ogsd vurderes i lyset af disse forhold.

Figur 4.24. viser udviklingen i antal institutioner fordelt pa sammenlagte kommuner
og fortsetterkommuner i perioden fra 2004 til 2011. Det ses, at fortsastterkommu-
nerne har haft et stgrre fald (-13,5 pct.) i det samlede antal institutioner end de sam-
menlagte kommuner {-7,5 pct.), hvilket ikke harmonerer med antagelsen om, at sam-
menlagte kommuner i udgangspunktet har haft et stgrre incitament til at sammen-
laegge institutioner.
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Figur 4.24. Udviklingen i det gennemsnitlige antal institutioner i sammenlagte
og fortsaetterkommuner 2004-2011

Figur 4.25. viser udviklingen i den gennemsnitlige tilbudsstgrrelse samlet for alle insti-
tutionstyper fra 2004 til 2011. Det fremgar her, at fortsaetterkommunernes enheder i
2004 var lidt sterre {(ca. 50 bgrn) end de sammenlagte kommuners enheder {ca. 48
bgrn), og at udviklingen frem til 2008 ligger parallelt med hinanden i de to kommune-
typer. Fra 2009 og frem har fortseetterkommunerne en stejlere stigning i titbudstgrrel-
sen end de sammenlagte kommuner. 1 2011 er den gennemsnitlige tilbudsstgrrelse i
fortsetterkommuner ca. 65 bgrn, mens den gennemsnitlige tifbudsstgrrelse i sam-
menlagte kommuner er ca. 57 bgrn pr. titbud.
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Figur 4.25, Udviklingen i den gennemsnitlige tilbudsstgrrelse (gns. antal bgrn pr.
institution} i hhv. sammenlagte og fortsatterkommuner

KORA har analyseret, om der er forskel p3, hvordan dagtilbudsstrukturen har udviklet
sig 1 henholdsvis sammenlagte kommuner og fortsaetterkommuner siden kommunal-
reformen Jf. antagelsen om, at der i de sammenlagte kommuner har vaeret stgrre an-
ledning til at overveje strukturaendringer herunder blandt andet sammenleegninger af
enheder og @ndringer i enhedernes stgrrelse,

Undersggelsen viser, at der siden kommunalreformen ikke isoleret set har vaeret for-
skel pa udviklingen i de kommuner, der blev sammenlagt og udviklingen i de kommu-
ner, som fortsatte usendret. Kommunernes sammenlagningsstatus samvarierer dog
kraftigt med forskelle i bgrneteethed, jf. figur 4.23., og undersggelsen viser, at kom-
muner med hgj bgrnetaethed har sammenlagt enheder og gget enhedernes stgrrelse i
stgrre omfang end kommuner med lav bgrnetasthed.

4.6.2. Udviklingen i folkeskolestrukturen

Den overordnede generelfe udvikling i den kommunale skolestruktur fra 2004 til 2011
er, at der bliver faarre og stgrre skoler. | alt er 364 af landets folkeskoler —~ svarende til
ca. 20 pct. — blevet lukket eller sammenlagt siden 2004. Den gennemsnitlige skolestgr-
relse steg fra 332 elever i 2004 til 374 elever pr. skole | 2011. Det er seerligt pa det sid-
ste, at udviklingen har taget fart. | perioden 2004-2010 er der lukket og sammenlagt
gennemsnit 40 skoler om dret, mens der i 2011 og 2012 er lukket og sammenlagt
henholdsvis 158 og 126 skoler.
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Det skal dog bemaerkes, at opgérelsen ikke tager hgjde for, hvorvidt en skole kun er
ledelsesmaessigt sammenlagt — men med samme antal matrikler — eller om sammen-
laegningen ogsa betyder lukning af matrikler.

I lighed med KORAs undersggelse af dagtilbudsstrukturen viser denne underspgelse,
at der er en vis samvariation mellem kommunernes sammenleaegningsstatus og for-
skelle pé elevtetheden og udviklingen i denne i perioden. Som det fremgér af dan-
markskortet pa figur 4.26., er det typisk i kommuner (i det nord- og vestjyske samt pa
Sydfyn og Lolland-Falster), som i forvejen har en lav elevtaethed, at elevtallet falder
mest. Disse kommuner er typisk ogsad sammenlagte kommuner. Derimod er der en po-
sitiv elevudvikling i de omrader, hvor der i forvejen er en hgjere elevtaethed (Storkg-
benhavn, omkring de store provinsbyer samt det gstjyske omrade). Disse kommuner
er typisk ogsa fortssetterkommuner.
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.26. Endringer i elevtallet fra 2004 til 2011 fordelt pd kommuner

I 10 t1 17% 2endring
I 2 til 10% aendring
] -2 4l 2% =ndring

10 tit -2 @ndring

24 til -10% &ndring - -

Note: Elevtéliei er beregriet som anta[lét af bgrn m,eijeni 6ogl6dr -

Kilde: KORA{2012d).

Undersggelsen viser (ikke illustreret), at de fleste kommuner har valgt at haeve stgr-
relsen pa deres folkeskoler i perioden fra 2004 til 2011, men der er stor forskel p3, i
hvor stort omfang de forskellige kommuner har gjort det. Det er typisk kommuner
med lave skolestgrrelser og faldende eleviathed, der har haevet deres skolestgrrelser
mest.

Samlet set steg den gennemsnitlige skolestgrrelse fra 332 elever i 2004 til 346 elever
2010, dvs. i alt med 14 elever. Fra 2010 til 2011 stiger skolestgrrelsen markant med 28
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elever til 374 elever. Stigningen fra 2010 til 2011 overgdr dermed stigningen for hele
perioden 2004-2010.

Danmarkskortet i figur 4.27. viser den gennemsnitlige folkeskolestgrrelse fordelt pa de
enkelte kommuner i 2011,

Figur 4.27. Den gennemsnitlige folkeskolestgrrelse i 2011

N 450-769 elever
58 350-450 elever
300-350 elever

250-300 elever . .

-182-250 elever ©

Note: Gennemsnitiig skolestarrelse beregnet som totalt antal folk&skdleél'évferd ideret med antal
folkeskoler {0, ki, undtaget). G o : T o e

Kilde: KORA (2012d).
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Det, at den gennemsnitlige skolestgrrelse er blevet haavet, afspejler, at der i perioden
er nedlagt og sammenlagt skoler. Som nasvnt giver opggrelsen ikke mulighed for at
afggre i hvilket omfang, der er tale om en ledelsesmaessig sammenlaegning, eller om
der ogs3 er sket en reduktion af matrikler. Samtidig er der ogsé oprettet nye skoler,

Figur 4.28. viser antallet af nedlagte skoler fra 2004 til 2011 fratrukket antallet af ny-
oprettede skoler fordelt pad kommunerne (netto nedlagte skoler). 1 alt er der netto
nedlagt 364 skoler i perioden 2004-2011, og som det fremgar af figuren, fordeler sko-
lenedlaeggelserne sig ujeevnt hen over landet.
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Figur 4.28. Antal netto nedlagte skoler 2004-2012 fordelt pé kommuner
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- antallet of nedlagte folkeskoler. BAde nedlagte og sammenlagte folkeskoler indgér.
Kilde: KORA(2 G o v IR

KORA har analyseret, om der er forskel pa, hvordan skolestrukturen har udviklet sig i
henholdsvis sammenlagte og fortsatterkommunerne siden.kommunalreformen jf. an-
tagelsen om, at der i de sammenlagte kommuner har veeret stgrre anledning til at
overveje strukturaendringer i form af skolelukninger, sammenlaegninger og eendringer
i skolestgrrelse.
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Undersggelsen viser, at bade sammenlagte kommuner og fortseetterkommuner har
havet deres skolestgrrelser iseer i 2010-1011, jf. figur 4.29.

Fortsastterkommunerne er begyndt tidligere end de sammenlagte kommuner, men
ses der over hele perioden efter kommunalreformen, er der ikke forskel pa de to
kommunetyper. Begge har siledes haevet deres gennemsnitlige skolestgrrelser med
ca. 50 elever.

Figur 4.29. Gennemsnitlig skolestgrrelse for sammenlagte og
fortseetterkommuner

9
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Kilde: KORA (2012d)..

Figur 4.30. viser antallet af nettoskolenedlzeggelser fordelt pd sammenlagte kommu-
ner og fortsaetterkommuner. Antallet af skolenedlseggelser er her sat i forhold tit den
samlede bestand af skoler. Figuren viser en relativ identisk udvikling i antal skoleluk-
ninger frem til 2010. | 2011 og 2012 er der stor forskel mellem sammenlagte kommu-
ner og fortsaetterkommuner, idet sammenlagte kommuner fukker markant flere skoler
end fortseetterkommunerne.
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Figur 4.30. Udviklingen i antal nediseggelser mellem sammenlagte og

fortsetterkommuner i pct. i forhold til det samlede antal skoler
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KORAs undersggelse viser dog, at der samiet set siden kommunaireformen ikke isole-
ret set har veeret forskel p& udviklingen i sammenlagte kommuner versus fortsatter-
kommuner. Det er elevteetheden og udviklingen i denne der kan identificeres som ud-
slagsgivende for forandringer i skolestrukturen, hvilket er pa linje med undersggelsen
af dagtilbudsstrukturen.

4.6.3. Udviklingen i sygehusstrukturen
Regionerne har mellem ca. 0,6 mio. og 1,6 mio. indbyggere, mens amterne havde mel-
lem ca. 0,2 mio. og 0,7 mio. indbyggere. Med kommunalreformen fik regionerne sale-
des et befolkningsgrundlag, der skabte mulighed for at forbedre bade den faglige og
den gkonomiske beeredygtighed og lagde dermed fundamentet for en omfattende re-
form af sygehus- og specialestrukturen.

Regionsradene i alle fem regioner har vedtaget sygehusplaner, som samler sygehuse-
nes specialer og funktioner pa feerre enheder og med et stgrre patientgrundlag for de
forskellige funktioner. Det er navnlig den specialiserede og den akutte behandling, der
i medfgr af sygehusplanerne fremover varetages feerre steder i landet.

Samtidig fik Sundhedsstyrelsen med den nye sundhedslov fra 2006 nye befgjelser i
forhold til en reekke opgaver inden for specialeplanlaagningen. Fra 2007 til 2010 har
Sundhedsstyrelsen arbejdet pd en specialeplan, der placerer den specialiserede be-
handling, som udggr omkring 10 pct. af alle sygehusbehandlinger. Placeringerne af de

Evaluering af kommunalreformen

o7



98

Kapitel 4 Udviklingen efter reformen p3 udvalgte tvaergéende felter

specialiserede funktioner i regionernes sygehusplaner skal godkendes af Sundhedssty-
relsen som led i specialeplanlaegningen.

Sygehusplanerne indebaerer, at antallet af sygehusmatrikler vil blive reduceret bety-
deligt i perioden 2007-2020. Antallet af akutsygehuse vil blive reduceret fra ca. 35 til
21 (med 40 pct.). Og samtidig er der forudsat en markant reduktion i det samlede an-
tal matrikler med sygehusfunktioner. Alene som konsekvens af de allerede foreliggen-
de sygehusplaner reduceres antallet af matrikler i det somatiske sygehusvaesen fra 80
til 52 (med knap 30 pct.). Og antallet af matrikler i det psykiatriske sygehusvassen re-
duceres fra 52 til 32 (en reduktion pa 25 pct.).”

Som det fremgar af afsnit 4.3.2 om udviklingen i regionernes forvaltningsstrukturer,
afspejler samlingen af sygehusfunktioner og indfgrelse af nye organiseringsformer pa
sygehusene sig blandt andet i en reduktion i antallet af decentrale ledere pd sygehu-
sene.

Parallelt med @ndringerne i sygehusstrukturen har regionerne gennemfgrt en udbyg-
ning af den prachospitale indsats, s& patienter med akut behov hurtigt kan transporte-
res til udredning og behandling pa akutsygehusene. Regionerne har blandt andet fore-
taget en udbygning af betjeningen med ambulancer og leegebiler mv., og fra 2014
atableres der en ordning med akut-lzegehelikoptere.

Samtidig arbejder regioneme pa at udvikle behandlingstilbuddene teet pa borgerne. |
regionernes planer indgar der blandt andet etablering af sundhedshuse, hvor der kan
tilbydes behandling af patienter med smaskader eller andre patienter, der ikke har
behov for at komme pa sygehuset og derfor kan behandles taat pa eget hjem.

4.6.4. Vurdering

KORAs undersggelser viser, at der siden kommunalreformen ikke isoleret set har vae-
ret forskel p& udviklingen i de kommuner, der blev sammenlagt og udviklingen i de
kommuner, som fortsatte usendret. Det er kommuner med hgj bgrne- og elevtaethed,
der i hgjere grad har sammenlagt enheder og for dagtilbuddenes vedkommende gget
enhedernes stgrrelse.

Det kan imidlertid ikke udelukkes, at det er kommunalreformen, som har muliggjort,
at derogsd i de sammenlagte kommuner er sket en udvikling hen i mod faerre og stgr-
re institutioner og skoler, selvom det i disse kommuner har stgrre konsekvenser i for-
hold til at gge afstanden mellem institutionstilbuddene, ligesom disse kommuner har
stgrre udfordringer med feerre elever og lavere elevtathed. Det kan séledes ikke vi-

® Regeringens ekspertpanel {2008, 2010): Regionernes investerings- bg sygehusplaner — screening og vurde-
ring.
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des, om denne udvikling i mod faerre og stgrre institutioner og skoler ville have veeret
sket, hvis de tidligere mindre kommuner havde eksisteret endnu.

4.7. Udviklingen i offentlig-privat samarbejde

Der var i forbindelse med kommunalreformen en forventning om, at reformen ville
styrke de forudsastninger offentlige myndigheder har for at konkurrenceudsaette. De
administrativt mere baeredygtige kommuner og regioner forventedes at ville professi-
onalisere indkgb og udbud, og dermed understgtte en udvikling hen imod mere kon-
kurrenceudsaettelse og mere effektive indkgb.

Til brug for udvalgets vurdering har KORA udarbejdet analyser af udviklingen i kom-
munernes og regionernes konkurrenceudsattelse og indkgb efter kommunalreformen
samt en oversigt over forskning og analyser i relation til konkurrenceudsaettelse i
kommuner og regioner efter kommunalreformen.

Endvidere har Moderniseringsstyrelsen og Danske Regioner udarbejdet materiale om
udviklingen i kommunale og regionale indkgb.

4.7.1. Udvikling i konkurrenceudsaettelse i kommuner

Analysen af udviklingen i konkurrenceudszettelsen i kommunerne er baseret pa en
reekke nationale indikatorer, som er beregnet pa grundlag af data fra kommunernes
regnskaber.

Kommunernes konkurrenceudsattelse males ved to indikatorer™:
s  Privatleverandgrindikator (PLI)
« Indikator for konkurrenceudseettelse (IKU})

PLI viser kommunernes kgb af tjenesteydelser hos private leverandgrer i forhold til de
samlede kommunale bruttodriftsudgifter til opgaver, der ma varetages af private leve-
randgrer. IKU indeholder endvidere veerdien af egne vundne udbud. Vareindkgb ind-
gér ikke i telleren for de to indikatorer.

Analysen viser, at kommunernes brug af private leverandgrer har vaeret stigende efter
kommunalreformen, jf. nedenstaende figur 4.31.:

“pefinitionen af den kommunale PLI og IKU er aendret fra og med 2012. | forhold til den tidligere definition
er hovedkonto 1 taget ud af beregningerne som fglge af gget selskabsggrelse pa forsyningsomrédet, befor-
dring af elever p hovedkonto 3 er tillagt, og indregningen af kommunale trafiktilskud til reglonale trafiksel-
skaber er justeret (Bkonomi- og Indenrigsministeriet 2012a og 2012b). Analyserne af PLI og IKU er for alle
&rene baseret p& 2012-definitionen
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Figur 4.31. PL! og IKU for kommuner 2007-2011. Veegtede gennemsnit

N= 98 (Ink, Kpbenha, Fr
idide: KORA (2012g).

Som det ses af figuren, er kommunernes konkurrenceudszttelse steget fra 22,6 pct.
af kommunernes bruttodriftsudgifter i 2007 til 25,0 pct. i 2011. Det er stort set uden
betydning, om kommunernes egne vundne udbud indgar i vurderingen, da der kun er
0,1 forskel pa PLI og IKU 12011,

Figur 4.32. viser, at det saerligt er pa de tekniske omrader, at private leverandgrer ind-
drages i den kommunale opgavelgsning isaer pa transport- og infrastrukturomradet.
Omvendt kan der i forhold til byudvikling, bolig- og miljgforanstaltninger konstateres
et lille fald i PLI § 2010 og 2011. Det fremgér endvidere af figuren, at kommunernes PLI
er lavest pd sundhedsomradet, hvor brugen af private leverandgrer fra 2008-2011 har
ligget stabilt omkring 16 pct.
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Figur 4.32. PLI p& hovedkonti for kommuner 2007-2011. Vagtede gennemsnit
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Tilsvarende har niveauet pd bade undervisnings-/kulturomradet og administrations-
omradet ligget i et stabilt leje pd 22,5-23,0 pct. i perioden, mens der pa social- og be-
skaeftigelsesomrédet har veeret en svagt stigende tendens til at inddrage private leve-
randgrer i opgavevaretagelsen i de seneste ar.

4.7.2. Udvikling i konkurrenceudsaettelse i regioner
Analysen er i lighed med analysen af kommunernes konkurrenceudsaettelse baseret
pé en razkke nationale indikatorer, som er beregnet pd grundlag af regnskabsdata.

Regionernes konkurrenceudseettelse méles ved fglgende tre indikatorer:
e Privat leverandgrindikator (PLi)
e Indikator for konkurrenceudsaettelse {IKU)
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s  Privat Tienesteydelses Indikator (PT!)

Regional PLI viser regionernes kgb af tjenesteydelser hos private leverandgrer | for-
hold til de samlede regionale bruttodriftsudgifter til opgaver, der ma varetages af pri-
vate leverandgrer. | den regionale IKU indregnes desuden veerdien af egne vundne
udbud fra 2009, hvor indberetningen af disse tal til @konomi- og Indenrigsministeriet
begyndte.

For bade PLI og IKU geelder, at udgifter til privathospitaler indgar i opggrelsen, mens
udgifterne til regionernes betalinger til privatpraktiserende laeger mv. ikke indgar. PTI
omfatter til forskel fra den regionale PLI sygesikringsomrédetn.

For alle tre indikatorer geelder, at vareindkgb ikke indgar i teelleren.
Udviklingen i regionernes konkurrenceudsaettelse viser en tendens til en faldende

inddragelse af private leverandgrer efter kommunalreformen, jf. nedenstaende figur
4.33.:

; - Regi&ﬁal'lk i
== Regional PLI
Kilde: KORA (2012g).

4 pet bemaerkes, at sundhedsydelserne pé sygesikringsomrédet ke er konkurrenceudsatte.
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Som det fremgar af figuren, er PLI og IKU stort set sammenfaldende, da veerdien af re-
gionernes egne vundne udbud er meget begraenset.

Regionernes kgb hos private leverandgrer falder fra 21,6 pct. af bruttodriftsudgifterne
i 2007 til 20,9 pct. i 2011. Medregnes sygesikringsomradet, udgjorde regionernes kgb
hos private leverandgrer i 2007 38,7 pct. af regionernes udgifter, men falder med to
procentpoint til et samlet niveau pa 36,6 pct. { 2011.

Figur 4.34. viser, at det seerligt er regionernes udgifter til feelles formal og administra-
tion, der udviser et fald i inddragelsen af private leverandgrer. Hvor kgbet hos private
leverandgrer i 2007 udgjorde 40,6 pct. af de samlede udgifter til faelles formaf og ad-
ministration, var det tilsvarende tal i 2011 p3 28,6 pct.

Samtidig har der vaeret tendens til fald i inddragelsen af private leverandgrer ogsa pa
social-/specialundervisningsomradet og p& sundhedsomrddet. Omvendt er der tale
om stigende inddragelse af private leverandgrer i regionernes varetagelse af opgaver
knyttet til regional udvikling.

vedkont for regioner 2007-2011. Vaegtede gennem
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Der tages det forbehold i analysen, at I en situation, hvor der har vaeret gennemfgrt
stgrre udbud af operationsydelser med besparelser til fgige, eller taksterne for be-
handling pa privathospitaler under det frie sygehusvalg er reduceret, er faldende PLI
og PTI ikke ngdvendigvis udtryk for et fald i brugen af private leverandgrer I regioner-
ne.

4.7.3. Konkurrenceudszettelse i sammenlagte og fortstterkommuner op til og efter
kommunalreformen
KORA har foretaget statistiske analyser af, hvorvidt der kan identificeres en kommu-
nalreformeffekt i perioden 2003-2011 i de kommuner, som blev sammenlagt ved
kommunalreformen.

En opdeling af kommunerne i fortsaetier og sammenlagte kommuner viser imidlertid,
at udviklingen i PLI stort set fglger et ensartet mgnster efter kommunalreformen, jf.
figur 4.35."

2 pet skal understreges, at kommunalreformen Indebzerer et databrud fra 2006 til 2007 som fglge af an-
dringer | de kommunale opgaver og den kommunale kontoplan. | analysen er databruddet reduceret gen-
nem en beregningsteknisk korrektion for dret 2003, men ikke fiernet.
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Figur 4.35. PLI for sammenlagte og fortseettende kommuner 2003-2011,
Vaegtede gennemsnit
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Den overordnede konklusion pé baggrund af de statistiske analyser er, at der ikke har
varet en kommunalreformeffekt pad konkurrenceudseettelsen i de sammenlagte
kommuner, ndr der tages hgjde for en raekke andre faktorer, som kan have betydning
for konkurrenceudsaettelsen, herunder gkonomisk pres, spredt bosaetning, politisk
sammensatning af kommunalbestyrelsen, regionale variationer mv. Sammenlagte
kommuner har fulgt den generelle trend mod gget konkurrenceudsaettelse, og det kan
saledes ikke konstateres pa baggrund af de foretagne statistiske analyser, at kommu-
nalreformen skulle have udmgntet sig i en signifikant forskel i udviklingen i niveauet
for konkurrenceudsaettelse i henholdsvis fortseetter- og sammenlagte kommuner, nar
der kontrolleres for ovenfor naevnte faktorer.

4.7.4. Analyser i relation til konkurrenceudsaettelse i kommuner og regioner efter
kommunalreformen ,

| det folgende gennemgas hovedtraekkene fra en reekke analyser om kommuners og
regioners arbejde med konkurrenceudszettelse efter kommunalreformen med fokus
pa organiseringen af indkgbsomradet, udbud samt udviklingstendenser pa det private
leverandgrmarked mv.
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Kommunernes indkgb
Organiseringen af kommunernes indkgb efter kommunalreformen er karakteriseret
ved, at stort set alle kommuner er medlem af et indkgbsfaallesskab for varekgh.

Kommunernes indkgbsorganisation synes generelt at veere blevet styrket efter kom-
munalreformen. Siden 2007 har neesten alle kommuner opbygget centrale indkgbs-
kontorer, som har tvaergdende ansvar for kommunens indkgb.

Ved at samle indkgbet i faelles aftaler gnsker kommunerne at opna bedre priser og
minimere transaktionsomkostningerne i den enkelte kommune.

| de senere ar er vareindkgb i stigende grad gennemfgrt i form af indkgbsfaellesskaber
i kommunerne. Der er ikke dokumentation for en tilsvarende tendens med hensyn til
udbud af tjenesteydelser.

Den seneste udvikiing i det kommunale indkgb er, at kommunerne pa en raekke stan-
dardiserede vareomrader er begyndt at lave feelles forpligtende indkgbsaftaler, hvor
stgrstedelen af kommunerne indgar i den samme aftale.

Med gkonomiaftalen mellem KL og regeringen for 2012 blev det aftalt, at SKi frem
mod 2015 skal etablere mindst 15-20 koordinerede og forpligtende aftaler for kom-
munerne, hvor stgrstedelen af kommunerne tilslutter sig.

Gevinsterhe ved effektivisering af de kommunale indkgb har veeret stgdt stigende ar
for &r. Fra 2007 til 2009 steg de samlede arlige gevinster fra ca. 100 mio. kr. til lidt
over 200 mio. kr. 1 2011 og 2012 har der veeret stigninger i kommunernes forventnin-
ger til indkpbsomradet. De kommuner, der budgetterer med effektiviseringer i 2012,
forventer samlet set effektiviseringsgevinster pa 390 mio. kr., og i 2011 var det ca. 370
mio. kr. Det svarer til, at ca. 10 pct. af de samlede forventede effektiviseringsgevinster
1 2012 kommer ved mere effektive indkgb™.

Regionernes indkgb

[ 2010 vedtog regionerne den tredje faelles indkgbsstrategi siden oprettelsen i 2007.
Den fzelles indsats siden 2007 har medfgrt, at det har vaeret muligt at opna store be-
sparelser p& omradet. For eksempel har Region Hovedstaden opgjort besparelsen til
948 millioner kroner i perioden fra 2007-2010.*

Strategien fra 2010 raekker frem til 2015. Den opstiller otte konkrete mal pd omrader
som omfanget af udbud, elektronisk handel og logistik. Strategien skal samtidig sikre,

KL (2010, 2011, 2012): De effektive kommuner.
 Kilde: Danske Regioner.
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at regionerne sparer yderligere en milliard kroner pa omradet frem mod 2015. Et af
de konkrete mal i strategien er, at minimum 35 procent af regionernes indkgb af varer
i 2015 skal ske efter faelles udbud.

Samtidig er der i alle fem regioner oprettet en strategisk indkgbsfunktion, der skal op-
timere processerne og realisere effektiviseringspotentialet. | hver region arbejder ind-
kebsfunktionen efter en politisk vedtaget indkgbspolitik.

Den enkelte region har en indkgbsvolumen, der som udgangspunkt ger det mest hen-
sigtsmaessigt at gennemfgre de fleste udbud selvsteendigt. P& udvaigte omrader kan
det dog betale sig at kgbe fzlles ind. Regionerne foretager til stadighed analyser med
henblik pa at blotleegge omrader, der er egnede til feelles udbud. Det gaelder blandt
andet pa medicinomradet, hvor der kgbes ind gennem den falles indkgbsorganisation
Amgros. Amgros sparede regionerne ca. 6 milliarder kroner fra 2007-2011 i forhold til
flistepriserne®.

Tendenser pé det private leverandgrmarked og OPP
P3 det private leverandgrmarked kan nedenstdende hovedtendenser identificeres i
forhold tif blandt andet frit valg, funktionskrav og OPP.

P& omrédet for frit valg p& velfeerdsomradet har de private leverandgrers andel af
markedet generelt veeret svagt stigende siden 2007. Dette kan dog ikke kobles direkte
til kommunalreformen, men der er underspgelser'®, der peger p4, at de stgrre marke-
der i de sammenlagte kommuner kan have bidraget til udviklingen af et privat leve-
randgrmarked.

| perioden fra 2007 og frem er der i stigende grad anvendt elementer af funktionsud-
bud (funktionskrav) i kommunale udbud®, og dette synes at have bidraget til udviklin-
gen af et privat leverandgrmarked. Det blev ogsa fremfgrt pa hgringerne, at der var et
gnske om gget anvendelse af nye samarbejds-/organiseringsmodeller herunder blandt
andet innovationspartnerskaber og funktionsudbud, som understgtter totalgkonomi-
ske hensyn.

Den stigende anvendelse af funktionskrav kan imidlertid ikke direkte kobles til kom-
munalreformen.®® Dog er der pa beskeeftigelsesomradet tegn p, at omlagningen pa
omradet i 2007 kan have haft en betydning for anvendelsen af funktionskrav og udvik-

% Kilde: Danske Regioner.

18 KREV1 {2011): "Frit valg | zeldreplejen” og Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2011): “Konkurrence~ og
forbrugerredeggrelsen 2011”.

*” Udbudsradet (2010): Analyse af funktionsudbud.

8 ydbudsradet (2010): Analyse af funktionsudbud.
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lingen pa det private leverandgrmarked, da dette var en oplagt anledning til at ny-
taenke opgavelgsningen pa omradet.

Der har siden 2007 veaeret en gradvis stigning i anvendelsen af OPP i Danmark, og der
er gennemfgrt i alt 13 OPP-projekter’®. Gennemgangen finder imidlertid ligeledes, at
der ikke findes forskning og analyser, der indikerer, at udvikling i anvendelsen af OPP
kan kobles sammen med kommunalreformen.

4.7.5. Vurdering

Udvalget har noteret, at de rent statistiske analyser viser, at det ikke er muligt at ud-
lede en kommunalreformeffekt pa konkurrenceudsattelsen i sammenlagte kommu-
ner, idet der ikke kan identificeres en signifikant forskel i udviklingen i niveauet for
konkurrenceudsaettelse i henholdsvis fortsaetter- og sammenlagte kommuner, nar der
kontrolleres for gkonomisk pres, spredt bosatning, politisk sammenszetning af kom-
munalbestyrelsen, regionale variationer mv.

Udvalget vurderer imidlertid, at kommunalreformen har skabt stgrre enheder med
nye organisatoriske og volumenmaessige muligheder for at konkurrenceudszette tje-
nesteydelser og foresta indkgb i kommuner og regioner.

Derfor er der grundlag for at antage, at kommuner og regioner med kommunalrefor-
men fremadrettet generelt er bedre rustet til at gennemfgre udbud og effektivisere
indkgbsomradet, end det ville have vazret tilfaeldet, hvis ikke der var gennemfgrt en
kommunalreform,

Den statistiske udvikling kan dermed daekke over, at etableringen af stgrre kommuna-
le enheder har Igst en potentiel barriere i de tidligere mindre kommuner i forhold til
at udvikle samarbejdet med den private sektor.

Og ikke mindst er der skabt en steerkere politisk administrativ kapacitet til fortsat at
udvikle samarbejdet mellem den kommunale og regionale sektor og den private sek-
tor.

4.8. Udvalgets samlede vurderinger af udviklingen pé udvalgte tvaergaende

felter

Et af de centrale tveergdende mal med kommunalreformen var at skabe kommuner og
regioner med en stgrre faglig og gkonomisk baeredygtighed. Desuden var der en for-
ventning om, at kommunalreformen kunne understgite en omkostningseffektiv opga-
velpsning med indhgstning af stordriftsfordele etc. Samtidig blev det papeget — ek-

* onkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2012): Erfaringer fra de danske OPP-projekter.
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sempelvis af Strukturkommissionen — at en fuld udnyttelse af potentialerne ved en re-
form, ville medfgre betydelige sendringer i organisering, ledelse mv.

Pa baggrund af de gennemfgrte tvaergaende analyser er det udvalgets samlede vurde-
ring, at kommuner og regioner i disse &r er i feerd med at indfri forventningerne fra re-
formens indfgrelse. Den faglige baeredygtighed er generelt bievet styrket og har pa
nogle omrader blandt andet vaeret medvirkende til at nyteenke opgavelgsningen og
gge kvaliteten. Ogsé den gkonomiske beeredygtighed er blevet styrket, idet der er
skabt mere gkonomisk robuste enheder.

Den politiske styring har forandret sig. Der er i dag et stgrre fokus pa overordnede po-
litikker og strategier og samtidig mindre fokus pa behandling af enkeltsager. Forvalt-
ningsstrukturerne er ligeledes under forandring. Man gér i stigende grad vaek fra tradi-
tionelle forvaltningsmodeller og hen i mod direktions/koncernmodeller.

Tendensen i udgiftsudviklingen i henholdsvis kommuner og regioner er den samme. |
perioden til og med 2009 var der en markant stigning. 12010 kom der en opbremsning
efterfulgt af et fald i 2011. Specifikt pa administrationsomradet, som seerligt ses som
havende et effektiviseringspotentiale, er vurderingen, at der fortsat er et uudnyttet
effektiviseringspotentiale, hvilket er baggrunden for, at kommunerne og regionerne
med gkonomiaftalerne for 2012 har forpligtet sig til at reducere de administrative ud-
gifter frem til 2013,

I forhold til strukturen vedrgrende dagtilbud, skoler og sygehuse viser analyserne, at
der er sket en betydelig reduktion i antallet af enheder. Udvalget vurderer, at denne
udvikling neeppe ville have vaeret sket | samme omfang uden kommunalreformen.
Strukturaendringerne er ikke alene et udtryk for effektivisering; forventningen er ogsa
at styrke kvaliteten ved at skabe stgrre sygehuse og skoler.

Alt i alt er det udvalgets vurdering, at kommunalreformen har etableret enheder, der
er mere robuste end fgr og dermed bedre rustet til fremtiden, hvor senest de gkono-
miske udfordringer ikke er blevet mindre end forudset af Strukturkommissionen. Ud-
valget finder det samtidigt essentielt, at det fortsat bestdende uudnyttede potentiale
for bade effektiviseringer og kvalitetslgft bliver udnyttet i de kommende ar.
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