Evaluering af strukturreformen
- set fra et regionalt perspektiv

Vi sagde det jo”. Dette kunne ncesten veere titlen pa den nylige evaluering af strukturreformen. Det er
nemlig pdfaldende, at sa mange af de bekymringer og anbefalinger, der blev givet udiryk for fra forskere og
andre i forbindelse med strukturreformens fodsel — bl.a. 1 en reekke mindretalsudralelser 1 Strukturkommis-
stonens afrapportering — har vist sig at holde stik her 6-7 ar senere.

AF BOJOHANSEN, REGIONSDIREKTORI
REGION MIDTYLLAND

Evalueringen af strukturreformen giver an-
ledning til lidt blandede folelser. Pa den ene
side kan man — set med regionsbriller - vere
tilfreds med det altovervejende positive ind-
tryk, evalueringen giver af regionerne og
med en raekke gode justeringer og tydeligge-
relser i opgavefordelingen. P4 den anden side
er der ikke helt kommet alle de justeringer af
opgavefordelingen ud af evalueringen, som
regionerne kunne have ensket.

Det positive forst. Det er godt, at vi nu har faet
en leenge ventet evaluering af strukturreformen
og en bred politisk aftale til at felge op pé evalu-
eringen med en reekke fornuftige justeringer.

Det er ogsa tilfredsstillende, at evalueringen
formelt konstaterer, at regionerne varetager
de regionale opgaver pa en kvalitetsbevidst og
effektiv made. Eller sagt pa en anden made, at
regionerne er en succes. Evalueringen er sale-
des en stor cadeau til det store arbejde, der er
lagt i at fa regionerne til at fungere optimalt,
lige fra regionsrddene, der har gennemfort en
reekke til tider upopulere, men nedvendige
beslutninger, til de mange ansatte, der i det
daglige far regionerne til at fungere.

Set med mere negative briller var evaluerin-
gen af strukturreformen en mulighed for en
bredere justering af opgavelgsningen i den of-
fentlige sektor. Men evalueringen har ikke
omhandlet alle dele af reformen, herunder
hvordan staten har lgst de opgaver, den har
overtaget i forbindelse med reformen, og Fol-
ketingets partier har ikke taget de fulde kon-
sekvenser af de problemer, som evalueringen
vitterlig peger pa. F.eks. pa det specialiserede
socialomréde og pa miljgomradet.

I denne artikel forseges at give et bud pa den
aktuelle status pa evalueringen af struktur-
reformen og effekterne heraf pd nogle enkelt-
omrader, som er seerligt vigtige for velfeerds-
samfundet.

Vakstmotor og samspil

Strukturreformen beted nye opgaver for re-
gionerne i form af oprettelse af nye regionale
vaekstfora og formulering af regionale udvik-
lingsplaner, hvorved regionsradene fik an-
svaret for at fremme vaekst og udvikling pa
det regionale og lokale niveau.

Det har pa mange méader veeret en helt ny op-
gave, regionerne har skullet tage fat pa. Regi-
onerne har loftet opgaven godt. Regionerne
har sagar for nylig féet stor ros fra OECD, der
fremheever, at regionerne spiller en afgerende
rolle for veekst og innovation i hele landet.

Regionerne har besiddet den faglighed, der
er nedvendig for at lgse en sa kompliceret og
kompleks opgave. Endvidere har samarbej-
det mellem regionsrad og kommuner via
vaekstforaerne givet den helt nedvendige
medinddragelse og medejerskab af indsatsen
og styrket sammenhengen og ejerskabet i de
regionale indsatser.

Folketinget har med sin evalueringsaftale an-
erkendt de gode resultater, der er opnaet af de
regionale veekstfora og af regionerne i forhold
til erhvervsudvikling og veekst. Og den juste-
ring, der er aftalt pa omradet, hvor den regio-
nale udviklingsplan og den regionale er-
hvervsudviklingsstrategi samles i én strategi i
regi af regionerne, er en oplagt mulighed for
at skabe yderligere sammenhang i indsatsen.

Alt 1 alt giver dette omrade et godt billede pa
det, som kendetegner regionerne helt over-
ordnet; nemlig stor faglighed, evnen til pd en
god made at navigere i et komplekst omrade
med mange aktorer og ikke at forglemme ev-
nen til at skabe resultater.

Mest sundhed for pengene

Med strukturreformen blev storstedelen af
sundhedsveaesenet forankret i regionerne og
der fastlagdes nye snitflader mellem det re-
gionale sundhedsvaesen og det kommunale
omrade.

ADMINISTRATIV DEBAT | SEPTEMBER 2013

29




socialomrade stari

)) Man far ikke innovation ved at detailstyre

eller kvalitetsudvikling ved gget kontrol.

Regionerne har leveret varen, og regionernes
dygtige medarbejdere har veeret i stand til at
forbedre behandlingen pa de danske sygehu-
se. Dette skyldes bl.a. hospitalernes store fo-
kus pé forskning og innovation, og at regio-
nerne — hver for sig og i faellesskab — malrettet
har arbejdet med kvalitetsudvikling, bl.a.
gennem omfattende strukturtilpasninger,
som ogsd har omfattet de administrative
stottefunktioner som it, indkeb, logistik mv.

Evalueringen af strukturreformen er enig
heri. Regionerne kvitteres for deres store ar-
bejde med at modernisere, effektivisere og
udvikle kvaliteten i det danske sundhedsvee-
sen. Og de visioner, regionerne selv har for et
fremtidens sundhedsvesen praeget af tveer-
sektorielt samarbejde med glidende overgan-
ge mellem de involverede myndigheder, har
faet veegt i regeringens sundhedsudspil.

Seerligt pa rehabiliteringsomradet synes eva-
lueringen af strukturreformen at have fun-
det brugbare losninger pa de snitfladepro-
blemer, vi har i dag i forhold til greensen
mellem regionshospitalers og kommuners
opgave. Det vil give de bererte en bedre livs-
kvalitet, at hospitalerne nu far mulighed for
at stille krav til kommunernes genoptrae-
ningsindsats til borgere med serligt kom-
plekse eller omfattende behov, sédledes at ind-
satsen pabegyndes sa tidligt som muligt og
dertil har den rette kvalitet.

Behov for frihed til at skabe forbedring

Til trods for de gode toner i sundhedsudspil-
let er der dog stadig udfordringer. Man far

)) I stedet er mere statslig styring af om-
radet, flere indberetninger fra kommunerne
til staten og altsa mere bureaukrati blevet

losningen pa den situation, det specialiserede

ikke innovation ved at detailstyre eller kvali-
tetsudvikling ved eget kontrol. Her er det
helt andre incitamenter, der skal pa spil, og
det ma sikres, at regionerne far rammerne til
at udvikle sundhedsvesenet til fremtidens
behov bl.a. ved at skabe rammer, der friset-
ter de innovative og kreative kreefter blandt
medarbejderne og ved, at regionerne gen-
nem et konstruktivt samarbejde med prakti-
serende leeger og kommuner far den frihed,
der er nedvendig, til at kunne udvikle sig i
takt med, at der f.eks. udvikles nye behand-
lingsmetoder.

Afspecialisering ognyspecialisering
Evalueringen af strukturreformen er selv
inde pa det — der kan veere sket en uhensigts-
meessig afspecialisering af det specialiserede
socialomrade.

Problemet med afspecialisering kunne lgses
ved tydeligt at definere de omréader, som re-
gionerne bar tage sig af — de mest komplekse
og sjzldne diagnoser - og de omrader, som
kommunerne ber tage sig af — de mindre
kraevende diagnoser. Regionerne har hele ti-
den veeret klar til at patage sig det fulde an-
svar for de allersvageste grupper ud fra en
vurdering af, at denne lgsning forankret i det
regionale demokrati ville have vearet den
bedste for de bererte borgere.

I stedet er mere statslig styring af omradet,
flere indberetninger fra kommunerne til sta-
ten og altsd mere bureaukrati blevet lgsnin-
gen pa den situation, det specialiserede so-
cialomrade star i.

Samtidig opererer kommunerne med begre-
berne nyspecialisering og inklusion. Det
handler kort fortalt om, at borgere med seer-
lige behov — savel handicappede som udsatte
born — tilbydes hjelpen i deres narmilje og
pa en sadan made, at barnet eller den voksne
far det bedst mulige udgangspunkt for at
mestre eget liv. I stedet for at udskille skal
man saledes inkludere og undgéa at behandle
i specialtilbud, som er adskilt fra brugerens
milje.

Det lyder jo alt sammen fint, bortset fra at
nzerhed og inklusion ikke altid er svaret. Kan
en plejefamilie altid passe og pleje et svert
skadet lille barn? Kan en lille kommune altid
tilbyde en ung hjerneskadet hejt specialiseret
genoptreening i et udviklende milje? Kan et
almindeligt botilbud for mennesker med
ADHD altid héndtere en meget udadreage-
rende borger, som samtidig har misbrugs-
problemer? Kan borgere — voksne savel som
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bern — med meget komplekse vanskeligheder
klare sig pé de brede tilbudspreemisser? Hvis
ikke bliver det dyrt — bade for den enkelte be-
rorte borger og for samfundet.

Med evalueringen af strukturreformen ind-
skreenkes kommunernes mulighed for at
overtage regionalt drevne sociale tilbud, sa-
ledes at de ikke — som nu — i princippet kan
gore det fra dag til dag, men kun vil kunne
overtage sociale tilbud én gangihver valgpe-
riode. De regionalt drevne sociale tilbud far
nu fire ars ro og dermed bedre muligheder
for en mere langsigtet planleegning af drift og
udvikling. Dette vil give et kvalitetsloft i de
regionale ydelser.

Justeringen giver dog ogsa grobund for nye
bekymringer for fremtiden for det regionalt
drevne socialomréde. Vil kommunerne nu
bruge deres mulighed hvert fjerde ar for at
tage endog meget store bidder af socialomré-
det, og hvordan vil det blive taklet gkono-
misk, fagligt og organisatorisk i kommuner-
ne?

Sundhedsvaesenets blinde plet

Nar man leser i regeringens aftale om ram-
mer for justering af kommunalreformen er
behandlings- og socialpsykiatri ikke naevnt
med ét ord.

Mange undersegelser gennem arene har vist,
at psykisk syge der veesentlig for andre borge-
re i samfundet. Regionerne har serligt fokus
pa at skabe sammenheng mellem somatisk og
psykiatrisk behandling, bl.a. via byggerierne
af nye supersygehuse og ved pé de eksisteren-
de sygehuse at samle akutmodtagelserne, sa-
ledes at psykiatrien integreres i den somatiske
behandling. Sammen med kommunerne er
der ogsa en lang raekke projekter i gang, hvor
socialpsykiatri og behandlingspsykiatri arbej-
der sammen pa at forebygge livsstilssygdom-
me blandt psykiatriske patienter.

Evalueringen af strukturreformen savner kla-
re visioner for, hvordan psykiatrien fremad-
rettet kan blive en integreret del af sundheds-
veesenet. Seerligt pa det retspsykiatriske
omrade er der de seneste ar sket en reekke @n-
dringer i blandt andet antallet af domme til
retspsykiatrisk behandling, der nedvendigger
et fornyet fokus pa omradet. Dette geelder
ikke mindst den nedvendige dreftelse af,
hvordan vi takler den meget vanskelige balan-
ce mellem retssikkerhed og behandling.

Forhabentlig giver den rapport, som Rege-
ringens psykiatriudvalg snart barsler med,

nogle svar pa, hvordan vi far psykiatriomréa-
det ud af det vakuum, det befinder sig i, bade
fagligt og ekonomisk. Fragmenterede
satspuljeaftaler uden mulighed for langsigtet
planlegning ger det 1 hvert tilfeelde ikke.

Miljoomradet-forbudt for regioner

Miljgomradet er desvaerre et godt eksempel
pa det gennemgdaende problem i tilgangen til
evalueringen af strukturreformen.

Der er siledes ikke foretaget en samlet og
helhedsorienteret evaluering af omradet men
i stedet evalueret pa seks udvalgte omrader
koncentreret om muligheder for tverkom-
munale samarbejder og snitfladerne mellem
kommuner og stat. Der har derfor ikke veeret
mulighed for at forholde sig til omradet som
helhed og heller ikke til en eventuel regional
lesningsmodel.

Miljgomradet var én af amternes kerneopga-
ver for strukturreformen, og i forbindelse
med reformen blev der fra mindretallet i
strukturkommissionen peget pa, at opgaver-
ne vedrerende miljegodkendelser og tilsyn
med serligt forurenende virksomheder bur-
de forblive i de nye regioner. Begrundelsen
herfor var blandt andet en bekymring for
muligheden for konflikter mellem miljghen-
syn og hensynet til lokale arbejdspladser.

Sadan blev det som bekendt ikke, da storste-
delen af opgaverne blev placeret i de nye
kommuner. Alene opgaver omkring rastoffer
og forurenede grunde blev placeret i regio-
nerne.

Det har ikke overraskende medfert en spred-
ning af den ekspertise, der var opbygget pa
omradet, som det ikke har veeret sadan lige at
genopbygge. Evalueringen peger da ogsa pa,
at der har veeret udfordringer for kommuner-
ne med at lofte nogle af de opgaver, de fik pa
miljgomradet, herunder bl.a. problemer i
forhold til tilstreekkelig sagsmeengde til at
opbygge en faglig ekspertise pa omréadet.

Det havde vaeret en mulighed - ud fra en fag-
lig og effektivitetsmeessig betragtning, at fle-
re opgaver pa miljgomradet var blevet place-
ret regionalt. Regionerne vil have gode
forudseetninger for at lgse flere opgaver pa
miljgomradet via en sterre koncentration af
faglige medarbejdere, men udgangen pa eva-
lueringen er kun blevet nogle sma justeringer
pa natur- og rastofomradet, og regionerne
har ikke faet muligheden for at veere med til
at lofte disse omréader fremover.
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)) (...) hvis regionerne ogsa fortsat skal kunne
forbedre deres resultater — bade gkonomisk
og fagligt — skal der kigges pa rammerne for
sundhedsvaesenet, herunder isser pa de gko-
nomiske incitamenter, saledes at disse
understotter kvalitet og sammenhaeng i

behandlingsforlgbene frem for bare kvantitet.

Leobet er dog ikke helt kert endnu, da opga-
ven med overvagningen af grundvandet skal
vurderes i et udvalgsarbejde. Her vil regio-
nerne veere et godt bud.

Dengkonomiske kabale

Evalueringen af strukturreformen er selv
inde pé problemstillingen omkring finansie-
ringen af sundhedsvaesenet, om end formu-
leringerne er noget vage. Det er min opfat-
telse, at hvis regionerne ogsa fortsat skal
kunne forbedre deres resultater — bade gko-
nomisk og fagligt — skal der kigges pd ram-
merne for sundhedsvasenet, herunder iser
pa de ekonomiske incitamenter, sdledes at
disse understotter kvalitet og sammenheng i
behandlingsforlebene frem for bare kvanti-
tet.

For skatteudskrivningens vedkommende er
temaet — trods Europaradets anbefaling af
regional skatteudskrivning fra 2009 - ikke
medtaget 1 kommissoriet for udvalget om
evaluering af strukturreformen, og dermed
heller ikke berort i den aftale, regeringen har
indgdet om reformens evaluering. Det ser sa-
ledes ud til, at skatteudskrivning er et afslut-
tet kapitel for det regionale forvaltningsni-
veau.

Et forseg pa konklusion — pa vej mod fzelles
lgsninger?

Et rimeligt udgangspunkt for en vurdering
af strukturreformen og evalueringen af den-
ne ma vere at holde den op mod de kriterier,
som var udgangspunktet i reformen: Effekti-
vitet og beeredygtighed, demokratisk kon-
trol, borgerinddragelse og dialogen mellem
borgere og politikere, kvaliteten i opgavelas-
ningen, narhed til borgerne, borgernes rets-

sikkerhed og valgmuligheder, klarhed i an-
svarsfordelingen og endelig sammenhang
mellem kompetence og gkonomisk ansvar

Kriterierne peger alle pa relevante hensyn i
forbindelse med vurderingen af, hvor i den
offentlige sektor en opgave skal lgses. Krite-
rierne illustrerer samtidig, at opgaveplace-
ringen i praksis ofte grundleggende bliver et
valg mellem faglighed, kvalitet og effektivitet
pa den ene side og nzerhed, borgerinddragel-
se mv. pa den anden side, da kriterierne i
mange tilfeelde peger i forskellig retning.

Forenklet sagt kan hensynet til faglighed, ef-
fektivitet, kvalitet og retssikkerhed tale for en
samling af opgaven pa én eller fa enheder,
mens hensynet til demokratiske grundprin-
cipper som narhed og borgerinddragelse
kan tale for mere lokale lgsninger. Den regi-
onale model, hvor en storre geografisk enhed
er kombineret med demokratisk valgte regi-
onsrad kan her ses som en afvejning af de to
hensyn.

Folketinget har med strukturreformen og
opfelgningen pa evalueringen af reformen
foretaget nogle valg i forhold til placeringen
af de enkelte opgaver. Valgene peger i mange
tilfeelde i retning af mere statslig styring, der
hvor der har vist sig at veere problemer. Valg
hvor kriterier som demokratisk kontrol og
borgerinddragelse taber til fordel for kriteri-
er som effektivitet og kvalitet 1 form af stan-
dardisering. Samtidig er det valg, som for
bade regioner og kommuner mangler respekt
for det lokale demokrati, og valg der mind-
sker ssmmenhangen mellem kompetence og
gkonomisk ansvar.

Opfelgningen pa evalueringen efterlader en
raekke uleste problemer. I vores sggen efter
lesninger er det nok klogt at lytte til C.V. Jor-
gensen, som i “Alle har en drem” siger ”Der
er en vej ud af alting, men sjeldent en tilba-

b

ge.

Det er et lonligt hab, at der med evaluerin-
gen er skabt et fundament for — i et konstruk-
tivt samarbejde mellem stat, regioner og
kommuner — at finde de felles lgsninger. B
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