Evaluering af struktur-
reformen - set fra et forsker-

perspektiv

I september 2013 nummeret af Administrativ Debat havde regionsdirektor Bo Johansen et indsigtsfuldr
ndleeg om evalueringen af strukturreformen set fra et regionalt perspektiv. I det folgende vil vi give vores
bidrag til tolkningen af evalueringen ud fra et mere heldekkende forskerperspektiv. Vi vil scette fokus pa,
hvordan evalueringen blev til, hvordan den blev gennemfort, hvilke konklusioner den kom frem til, og

hvordan disse er blevet fulgt op'.

AF LEKTOR GUNNAR GJELSTRUP

OG PROFESSOR HANNE FOSS HANSEN,
INSTITUT FOR STATSKUNDSKAB, KOBEN-
HAVNS UNIVERSITET

Evalueringen af strukturreformen er vigtig,
fordi strukturreformen, der blev gennemfort
med virkning fra 1. januar 2007, er den mest
betydningsfulde reform af dansk forvaltning
siden kommunalreformen i 1970. Reformen
blev til efter et langt tilleb, hvor stadigt flere
problemer og lesningsmuligheder blev itale-
sat og diskuteret. Efter det lange tilleb gik
det pludseligt steerkt i perioden fra somme-
ren 2003 til sommeren 2004, hvor VK rege-
ringen fremlagde deres reformplaner og ef-
terfolgende fik politisk stette hertil.

Resultatet blev som bekendt en inddelings-,
opgavefordelings- og en finansieringsre-
form. 271 kommuner blev til 98. Amterne
blev nedlagt og fem regioner oprettet i stedet.
Opgaver flyttede over grenser. Staten over-
tog skatteopgaver fra kommunerne og ud-
dannelsesopgaver fra amterne. Kommuner-
ne overtog en rakke opgaver fra amterne,
herunder opgaver pa det specialiserede so-
cialomrade, specialundervisningen, miljeotil-
syn, veje, forebyggelse og sundhedsfremme
og de fik ansvar for genoptrening uden for
indleggelse. Finansieringsmeessigt beted re-
formen, at regionerne ikke fik skatteudskriv-
ningsret. I stedet finansieres de af staten og
kommunerne, idet kommunerne som noget
nyt ogsa medfinansierer sundhedsvasenet.

Frapolitisk ihaerdighed tiltroveerdighed
Den internationale forvaltningslitteratur re-
fererer til reformparadokset, forstdet som det
at betydningsfulde forvaltningspolitiske re-
former sjeldent evalueres pa trods af, at for-
valtningspolitikken i en &drraekke har abonne-
ret pa evalueringstenkning. Pa denne
baggrund kunne det forventes, at en evalue-
ring af strukturreformen var utenkelig.

Men den kom, selvom det leenge var usik-
kert, om det ville ske.

Efter reformens iverksattelse opstod en po-
litisk diskussion om, hvorvidt reformen bur-
de evalueres eller ej. Oppositionen fremsatte
forslag om, at reformen skulle evalueres,
men forslagene blev afvist. Formodentlig en-
skede regeringen ikke at lebe en risiko for, at
dele af reformen ville blive forsegt rullet til-
bage. Men méske var oppositionspartierne ej
heller afklarede p4, eller ikke enige om, hvad
en evaluering burde fokusere pa. Da opposi-
tionen i oktober 2011 overtog regeringsmag-
ten, var en gennemforelse af en evaluering pa
en méde blevet en politisk forpligtigelse.

Fra rummeligt regeringsgrundlag til snze-
vert kommissorium

Af regeringsgrundlaget fremgik det, at “re-
geringen vil foretage en evaluering af kom-
munalreformen og den nuverende arbejds-
deling mellem kommuner, regioner og stat.
Det skal blandt andet ske med serlig fokus
pa sundhedsomradet, det specialiserede so-
cialomrade, miljgomrédet og den regionale
udvikling” (Regeringen 2011: 64, vores un-
derstregning). Formuleringen er aben for
fortolkning. Efterfelgende konkretiseredes
projektet 1 et kommissorium, der fastlagde
evalueringens fokus og organisering. I pro-
cessen var de tvergdende ministerier (Fi-
nansministeriet og @konomi- og Indenrigs-
ministeriet) 1 teet dialog med sektor-
ministerierne, om hvad der var behov for at
undersoge. Maske var der ikke politisk teenkt
leengere end til de dbne formuleringer i rege-
ringsgrundlaget. I hvert fald var der en aben-
hed i forhold til at involvere de akterer, der sa
at sige vidste, hvor skoen trykkede. Men det
betod ogsé, at nogle ministerier fik mulighed
for at holde sig udenfor evalueringens radar.
Kommissoriet understregede, at evaluerin-
gen skulle analysere snitfladerne i opgavefor-
delingen mellem kommuner, regioner og stat
samt overveje relevante justeringer heraf. De
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)) Sekretariatsbetjeningen var organiseret sa en

staerk koordination blev mulig. Og ekstern ekspertise

(og kritik) blev holdt pa afstand.

fire opgaveomrader fra regeringsgrundlaget
gik igen. Som den eneste tilfejelse var ogsa
de specialiserede undervisningstilbud inklu-
deret. Der var sédledes sket en betydelig af-
graensning af evalueringen. En analyse af
snitflader mellem niveauerne ville principielt
kunne fore til to typer af konklusioner. Viste
der sig snitfladeproblemer, matte det disku-
teres, hvordan disse kunne lgses. Viste der
sig ikke snitfladeproblemer, ville det kunne
konkluderes, at alt var godt, uanset at evalu-
eringen ikke havde sat fokus pa indholdet og
kvaliteten 1 opgavelgsningen.

Kommissoriet anforte ogsa eksplicitte ikke-
fokusomrader. Finansieringssystemerne bag
kommunernes og regionernes opgavevareta-
gelse indgik ikke, og evalueringen skulle tage
udgangspunkt i den nuverende kommune-
og regionsstruktur. Disse to dagsordener
skulle med andre ord ikke genabnes. Herud-
over var der alle de implicitte ikke-fokusop-
gaveomrader, herunder beskeftigelses- og
transportomradet, ligesom de opgaver staten
havde overtaget som led i reformen.
Regeringsgrundlagets plan om at gennemfo-
re en evaluering kan séledes béde tolkes bag-
udrettet som en strategi for at bibeholde tro-
veerdighed og fremadrettet som en politisk
forandringsstrategi.

Inddragende og ekskluderende organisering

Ansvaret for evalueringen blev placeret i et
udvalg med fire underarbejdsgrupper, en for
hvert af de fire opgaveomrader. Udvalget
blev sammensat af repraesentanter fra @ko-
nomi- og Indenrigsministeriet, Finansmini-
steriet, Skatteministeriet!, Kommunernes
Landsforening samt Danske Regioner. An-
kestyrelsens chef Thorkil Juul, der har et
indgdende kendskab til den kommunale ver-
den bl.a. pa basis af mange ars anseattelse 1
Indenrigsministeriet, blev udpeget til for-
mand. Underarbejdsgrupperne blev sam-
mensat med representanter fra de samme
akterer suppleret med repreesentanter fra re-
levante sektorministerier og med det ansvar-
lige sektorministerium som formand.

Hovedudvalget var saledes relativt smalt,
formodentlig ud fra et enske om at det skulle

veere operationelt. Udvalget blev sekretari-
atsbetjent af @konomi- og Indenrigsministe-
riet i samarbejde med Finansministeriet.
Underarbejdsgrupper blev sekretariatsbe-
tjent af sektorministeriet i samarbejde med
@Qkonomi- og Indenrigsministeriet og Fi-
nansministeriet.

Kommunernes og regionernes interesseor-
ganisationer fik en ret central placering og
sektorministerierne en klar platform, hvor-
fra de kunne spille ind. Sekretariatsbetjenin-
gen var organiseret sa en steerk koordination
blev mulig. Og ekstern ekspertise (og kritik)
blev holdt pa afstand.

Iarbejdstojet

Der var afsat et lille ar til den endelige rap-
port skulle foreligge. Mens de fire underar-
bejdsgrupper udarbejdede hver deres delrap-
port, afholdt udvalget en rzkke heringer
med 1) interesseorganisationer, 2) borgme-
stre, kommunaldirekterer, regionsradsfor-
mend og -direktgrer samt 3) med fire for-
skere med serlig kompetence pd omradet.
Formalet var at afdaekke synspunkter pa,
hvordan reformen havde fungeret.

Udvalget formulerede tveergaende tematik-
ker, som man enskede at sztte fokus pé, fx
politisk styring, faglig og gkonomisk beere-
dygtighed og det administrative ressource-
forbrug i kommuner og regioner. Nogle te-
maer var inspireret af samtalerne under
heringerne, andre var egne prioriteringer.
Pé de fleste af de tematiske omrader fik ud-
valget udarbejdet analyser af KORA (Det
Nationale Institut for Kommuners og Regio-
ners Analyse og Forskning). Formalet var at
fa et sagligt materiale pa bordet.

I denne fase blev evalueringens snaevre af-
greensning udvidet.

Lydhorhed, tabuer og interessespil

Som fremgéet var der lydherhed overfor cen-
trale akterer i det praksisfelt, der var i evalu-
eringens segelys. Det samme gjaldt ikke eks-
perterne, som bl.a. havde peget pa, at den
kommunale medfinansieringsordning pa
sundhedsomradet var sé stort et problem, at
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den burde fjernes. Dette blev et tabutema,
der blev landet pa et forslag om, at der ber
gennemfores en evaluering af denne ord-
ning, nar den har fungeret i en periode.

Inddragelsen af kommunernes og regioner-
nes organisationer gav grobund for interes-
se- og forhandlingsspil. Disse spil kerte bade
i underudvalgene og i det overordnede ud-
valg, og de handlede bade om fremstillingen
af udviklingen fra reform- til evaluerings-
tidspunktet, og om hvilke fremadrettede for-
slag, der skulle leegges frem. At markeringer-
ne blev skarpe, skal formodentlig ses i lyset
af, at Venstre i valgkampen i 2011 havde
meldt ud, at regionerne skulle nedlaegges,
hvis der kunne skabes flertal for dette. For
Danske Regioner havde konteksten s at sige
skabt en overlevelseskamp. Og KL stod parat
til at patage sig nye opgaver.

Legitimering og justering

Evalueringens resultater blev offentliggjort 1
marts 2013 og hovedkonklusionen var bl.a.
(@Qkonomi- og Indenrigsministeriet, 2013:
19-20):

*Et af de centrale mal med reformen var at ska-
be kommuner og regioner med en storre faglig og
okonomisk beeredygtighed. Desuden var der en
forventning om, at kommunalreformen kunne
understotte en omkostningseffektiv opgavelos-
ning med indhostning af stordriftsfordele etc.....
Pa baggrund af udvalgets analyse, er det vur-
deringen, atr kommuner og regioner i disse dr er
1 feerd med at realisere de neevnte malserninger
fra reformens indforelse.”

Hovedkonklusionen legitimerer reformen.
Udviklingen er pa vej i rette retning i forhold
til reformens malsetninger. Men flere
sporgsmal star tilbage: I hvilket omfang er
disse konklusioner forankret i de indmeldin-
ger, der var kommet i heringerne, versus
egentligt analytisk funderede? Og i det om-
fang konklusionerne er analytisk funderede,
er de da udtryk for analyser gennemfort eks-
plicit med en evalueringsproblemstilling ”up

front”? Vi vil gerne understrege, at vi ikke
stiller ~metodiske spergsmalstegn ved
KORA's analyser. Pointen er alene, at det
materiale konklusionerne bygger pa er ud-
tryk for sammenfatninger af allerede eksiste-
rende viden mere end selvsteendige evalue-
ringsforankrede analyser. Ikke overraskende
peger hovedkonklusionen ogsd pa, at der
fortsat er uudnyttede potentialer for effekti-
viseringer og kvalitetsudvikling, som det er
vigtigt at indfri fremadrettet. Her ses Fi-
nansministeriets klare fingeraftryk.

Pa de fire opgaveomrader er der mange spe-
cifikke vurderinger og forslag, som pladsen
her kun muligger en yderst summarisk dis-
kussion af. Udvalget tegner et ganske kritisk
billede af det specialiserede socialomrade,
selvom den anvendte sprogbrug er diploma-
tisk (Pudvalget har identificeret en reekke ud-
fordringer”, @konomi- og Indenrigsministe-
riet, 2013: 27 samt 29). Konklusionen er, at
den markedsmodel, der er etableret pa omra-
det efter reformen, ikke fungerer. Udvalget
foreslar, at der etableres en national koordi-
nationsstruktur, hvor Socialstyrelsen gives
en rolle i forhold til at kvalitetssikre og vide-
reudvikle den specialiserede viden og ind-
sats.

Ogsa pa sundhedsomradet er der konsensus
om, at der er plads til forbedring. Sundheds-
aftalerne er kendetegnet ved svagheder,
hvorfor det foreslas, at der fremover kun ud-
arbejdes én sundhedsaftale for hver region.
Og pa genoptreningsomradet er der brug for
justeringer i form af skerpet regional myn-
dighedskompetence, visitationsretningslin-
jer og eget gennemsigtighed. P& natur- og
miljeomradet pidpeges snitfladeproblemer pa
omraderne godkendelse og tilsyn af virk-
somheder samt rastoffer. Pa erhvervsudvik-
lingsomradet er udvalgets konklusioner gan-
ske positive. Her konkluderes det, at det
langt hen ad vejen er lykkedes at indfri malet
om en énstrenget og mere sammenhengen-
de indsats.

)) For Danske Regioner havde konteksten sa at sige
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Vejen frem

Den politiske opfelgning fulgte hurtigt efter
offentliggerelsen af evalueringsrapporten.
Efter en horingsfase kom ijuni 2013 regerin-
gens opleeg til politiske initiativer, og ultimo
juni blev der indgaet en bred politisk aftale
under overskriften ”Bedre kvalitet og samar-
bejde”. Pa det specialiserede socialomrade
stottes ideen om at etablere en ny national
koordinationsstruktur i regi af Socialstyrel-
sen. Styrelsen skal ogsé i “helt serlige tilfeel-
de” have kompetence til at fastleegge en til-
budsstruktur, men det understreges
samtidig, at kommunerne fortsat vil have det
fulde ansvar for at sikre de fornedne tilbud
til deres borgere. Der navigeres her i kon-
fliktfyldt farvand. For at stette udviklingen
prioriteres ti mio. kr. arligt. P4 sundhedsom-
radet, natur- og miljgomradet samt erhvervs-
udviklingsomréadet fulgte det politiske ud-
spil stort set evalueringens konklusioner og
anbefalinger.

Evalueringen har saledes bidraget til at lukke
sagen om kommunalreformen ved at gen-
nemfere nogle justeringer. Usikkerheden om
regionernes fremtidige skaebne synes fortsat
at bestd, hvilket illustreres ved, at der pa et
punkt, nemlig spergsmalet om hvorvidt re-
gionerne fremover skal kunne nedsztte sta-
ende udvalg, ikke kunne opnas bred politisk
enighed. Dette forslag eonskede Venstre,
Dansk Folkeparti og de Konservative ikke at
stotte.

Den hurtige politiske aftale baner vejen for,
at den administrative del af implemente-
ringsprocessen kan ga i gang. Meget kan
som bekendt ske i implementeringsproces-
ser. Pa det specialiserede socialomrade fol-
ger interesseorganisationerne processen teet.
Danske Handicaporganisationer har f. eks.
meldt ud, at de fortsat vil arbejde for, at der
skabes et forpligtigende samarbejde pa tveers
af kommunerne.

Hvordan kan evalueringsprocessen overord-
net set tolkes og indgér evalueringsresulta-
terne fremadrettet i en gennemtaenkt sty-
ringsproces? I det felgende diskuteres det,
hvordan fire styringsteoretiske perspektiver
kan biddrage til besvarelsen af disse speorgs-
mal: to rationelle perspektiver, et institutio-
nelt-kulturelt perspektiv og et perspektiv,
der er en decideret antitese til de rationelle,
kaldet ”kaosperspektivet™.

Rationalitet og politik

Starter viidet rationelle univers, er det forste
spergsmal, om evalueringen kan tolkes som
en instrumentelt rationel evalueringsproces
givet reformpakkens indhold og evaluerin-
gens formal vis a vis reformens indhold?
Neppe og sa dog méske. Neppe fordi en
evaluering forankret i et instrumentelt per-
spektiv med en ambition om at levere en ge-
nuin faglig evaluering resulterende i solid vi-
den om reformens betydning, ideelt set have
veeret planlagt allerbedst for, men 1 hvert fald
pa reformtidspunktet, og fordi den ville have
vaeret mere eksplicit 1 designovervejelser og
mere systematisk i dataindsamling og —ana-
lyse.

Og sa maske alligevel maske, idet man kan
argumentere for, at forlgbet kan tolkes som
udtryk for procesrationel adfeerd. Var forma-
let med evalueringen at lukke reformsporet,
sa synes dette formal at veere opnaet. Man
kan ogsa sperge, om de fremadrettede anbe-
falinger kan tolkes som udtryk for instru-
mentel rationalitet? Ser vi pd den sproglige
ikleedning i1 den skriftlige afrapportering, er
svaret ja. Der diagnosticeres problemer, kal-
det udfordringer, og der fremsettes losnin-
ger som svar pa disse.

Lytter vi til de involveredes oplevelser er sva-
ret imidlertid nej. Vurderingerne af udvik-
lingen siden reformen og de fremsatte alter-
native lgsninger reflekterer de inddragede

)) Evalueringsprocessen er en interessebaseret

proces, hvor grupperinger og organisationer via for-

handlinger og interessespil forsgger at fremme egne

interesser mest muligt.
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)) ... set fra et forskerperspektiv savnes der fortsat en

egentlig evaluering af strukturreformen.

interessenters interessevaretagelse snarere
end instrumentelt rationelle svar pa proble-
mer/udfordringer. Evalueringsprocessen er
en interessebaseret proces, hvor grupperin-
ger og organisationer via forhandlinger og
interessespil forseger at fremme egne inte-
resser mest muligt.

Tidspunktet for evalueringens gennemforel-
se, den politiske tekst om dens indhold, kom-
missoriet, beslutninger om hvilke tematikker,
der skulle belyses hvordan undervejs i pro-
cesforlgbet samt selve evalueringsrapporter-
nes tekster, er alle resultat af forhandlinger
mellem centrale interessenter pa forskellige
niveauer. Positioner er meldt ud og forhand-
let og kompromisser indgdet gennem hele
forlebet. Den rationalitet, der preger pro-
cessen er i begraenset omfang en systemrati-
onalitet, men derimod de enkeltstidende ak-
torers snavre rationalitet.

Pragmatisme oguklarhed

Anleegger vi et institutionelt-kulturelt per-
spektiv, er det centrale spergsmal, om nor-
mer, verdier og traditioner praeger proces-
sen? Vores svar er: I nogen grad. Den
pragmatisme, der mere generelt kendetegner
dansk forvaltning, er ogsa pa spil her. Evalu-
eringen bliver pa mange mader det muliges
kunst. Evalueringen veegtlegger ogsa histo-
risk kulturelle normer for inddragelse af de
centrale parter i forvaltningssystemet.

Kan processen tolkes som forankret i et
kaosperspektiv? Et perspektiv hvor betyd-
ningen af uklarhed, kompleksitet og foran-
derlighed er i centrum, og hvor evaluerings-
og forandringsprocesser er karakteriseret
ved emergens i form af ikke-linere proces-
forlgb, men derimod tilfeldige og tidsspeci-
fikke koblinger af problem- og lesnings-
strgmme.

Ogsa dette perspektiv giver mening. Uklar-
hed er et vilkar for aktgrerne.

Endelig kan det, at gvelsen beerer overskrif-
ten “evaluering” ogsa tolkes som udtryk for
pragmatisme. @velsen lever kun i begreenset
omfang op til de krav om systematisk data-
indsamling og -analyse, der kendetegner

evalueringsfeltets selvforstaelse. Sagt pa en
anden made: Der er tale om en evaluering af
navn, men ikke af gavn. Reformparadokset
treeder tydeligt i karakter, og set fra et for-
skerperspektiv savnes der fortsat en egentlig
evaluering af strukturreformen. B
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1) Analysen er baseret pd det dokumentariske
materiale, der er tilgeengeligt vedrorende evalue-
ringen (politiske forslag, kommissiorium, evalu-
eringsrapport med bilag, heringsmateriale mv.)
samt pa interviews med fire noglepersoner, heraf
tre deltagere 1 udvalget og en deltager i en af un-
derarbejdsgrupperne.

1) Skatteministeriets repreesentation var poli-
tisk, sd der kunne rapporteres tilbage til alle rege-
ringspartier. Ved SF-formandsskiftet blev mini-
sterier erstattet med en representant fra
Erhvervs- og Vekstministeriet.
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