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Kapitel 31— Sundhed

31

Sundhed

31.1. Indledning og sammenfatning

Kapitlet belyser sundhedsomradet ekskl. psykiatri, dvs. sygehus-
veesenet og den primeere sundhedssektor, herunder savel de kom-
munale som amtskommunale sundhedsordninger, jf. afsnit 31.2.

De offentlige udgifter til sundhedsvaesenet udgjorde 1 2002 knap 75
mia.kr. Langt hovedparten af sundhedsudgifterne aftholdes af am-
terne, og sundhedsveesenet legger beslag pa knap to tredjedele af
amternes samlede udgifter.

Udgifterne til sundhedsomradet er realt eget med i gennemsnit 3,2
pct. arligt over de seneste ti ar. Den storste vaekst har vaeret pa sy-
gehusomradet og til sygesikringens udgifter til medicin, jf. afsnit
31.5.

Aktiviteten er ligeledes oget 1 sundhedsvaesenet. P4 sygehusene er
antallet af patienter sget med 2,3 pct. arligt siden 1996 og 1 2002
blev 1,9 millioner patienter behandlet pa landets sygehuse.

I almen praksis er det arlige antal kontakter steget med 13 pct. fra
1996 til 2002 og udgjorde 1 2002 knap 34 millioner. 4,6 millioner
mennesker var 1 2002 1 kontakt med den praktiserende laege.

De seneste ti ars udvikling 1 sygehusvaesenet viser dels en sget om-
leegning til ambulant behandling, dels en oget aktivitet pa det me-
dicinske omrade, hvor antallet af udskrivninger er sget med knap
30 pct. 1 perioden.
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Over de seneste ti ar har der vaeret en oget grad af central regule-
ring via ekonomiaftaler, finanslovaftaler mv., herunder initiativer
som frit sygehusvalg, nationale méalssetninger for kvalitet og ser-
vice mv.

Godt 10 pct. af de ikke-akutte patienter pa basisniveau blev 1 2002
behandlet uden for hjemamtet. Andelen, der benytter det frie sy-
gehusvalg, har veeret stigende 1 de senere ar og forventes fortsat at
stige. Dette sker som folge af blandt andet den generelt stigende
mobilitet i befolkningen, mere synlighed omkring valg- og behand-
lingsmuligheder, herunder udviklingen af indikatorer for behand-
lingskvaliteten. Det er iseer de yngre aldersgrupper, der benytter
det frie sygehusvalg, og det er issr de mindre amter, der oplever
en nettoafgang af patienter til de storre amter, jf. afsnit 31.4.

Ifolge en landsdaekkende patienttilfredshedsundersogelse var 90
pct. af patienterne 1 2002 tilfredse med deres sygehusindleggelse.
28,8 pct. af patienterne 1 undersegelsen oplevede, at deres egen lae-
ge var darligt informeret om indleeggelse og udskrivning, og 17,4
pct. af patienterne oplevede, at samarbejdet med kommunen om
udskrivningen var darligt.

Sygehusenes befolkningsunderlag for de almindelige kirurgiske og
medicinske specialer ber, ifslge Sundhedsstyrelsen, som udgangs-
punkt udgere minimum 200-250.000 indbyggere, hvilket stiller
krav til en yderligere samling af iseer de akutte funktioner i syge-
husvasenet.

Det er overvejende — men ikke udelukkende — de mindre amter,
der har et lavere patientunderlag end anbefalet, hvilket dog ogsa
skal ses 1 lyset af geografiske forhold mv.

En dyrere og mere specialiseret behandlingsteknologi, der ofte vil
have en kort levetid, eager yderligere kravet til den laegelige specia-
lisering og til en hgj kapacitetsudnyttelse. Det betyder, at det op-
timale befolkningsunderlag for varetagelse af en raekke special-
funktioner, herunder akutte funktioner pa sygehusene fortsat vil
veere stigende, jf. afsnit 31.5.

Det ogede specialiseringskrav til varetagelse af sygehusfunktio-
nerne pavirker den hensigtsmassige storrelse for det myndigheds-
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niveau, der har ansvaret for den overordnede planlaegning og drift
af sygehusene, 1 opadgdende retning.

De hojtspecialiserede funktioner kraever et stort patientunderlag
og skal kun varetages fa steder 1 landet. Funktionerne varetages
derfor primeert af de fire storste amter og Hovedstadens Sygehus-
feellesskab (H:S).! De hgjtspecialiserede funktioner lsegger beslag
pa en stigende andel af de samlede sygehusudgifter og udgjorde i
2002 knap 15 pct. af sygehusudgifterne.

De fleste mindre amter afgiver samtidig i stigende omfang patien-
ter til de storre amter pa basisniveau, svarende til, at disse amters
sygehuse far et faldende patientunderlag. Dette har medvirket til,
at de mindre amter pa et stigende antal omrader — isoleret set —
har vanskeligt ved at oppebeere et tilstreekkeligt patientunderlag
til at sikre den faglige kvalitet og en hensigtsmeessig ressourceud-
nyttelse. Derfor samarbejder amterne i stadig sterre udstreekning
om specialeplanleegningen med henblik pa at sikre et tilstraekke-
ligt patientunderlag.

Stigende krav til patientunderlag indebeerer et mindre politisk ra-
derum til at treeffe beslutninger om specialeplanleegningen. Dels 1
de tilfeelde hvor beslutningen om fordeling af specialer skal traeffes
1 samarbejde med andre myndigheder, dels 1 de amter, hvor der
kun er grundlag for at opretholde én specialefunktion 1 amtet.

Tilstedeveerelsen af et stort antal akutte beredskaber med en rela-
tiv begraenset aktivitet — saerligt 1 de mindre amter — indikerer et
potentiale for at samle de akutte beredskaber pa ferre enheder.
Dette kan medfore en samlet bedre udnyttelse af personaleres-
sourcerne og en bedre produktivitet 1 sygehusveesenet, jf. afsnit
31.6. Potentialet skal dog ses 1 lyset af, at der skal vaere personale
tilknyttet de afdelinger, der har patienter indlagt, samt geografi-
ske hensyn mv. Samtidig er der fortsat et potentiale for at sam-
menlaegge parallelle akutte beredskaber 1 hovedstadsomradet.

1 Hvis ikke andet er anfort, refererer “store amter” til de fire storste amter og H:S,
mens “mindre amter” refererer til de ovrige ni amter og Bornholms Regionskom-
mune.

11



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

En stigende a&ldreandel, flere kronisk syge samt udviklingen af
nye behandlingsmetoder forventes at oge eftersporgslen efter
sundhedsydelser. Kombineret med de forudsatte snaevre skonomi-
ske rammer samt begraensede personaleressourcer stiller det krav
til en mere effektiv ressourceudnyttelse. Det stigende antal eeldre
og personer med kroniske sygdomme vil desuden oge behovet for
koordinering mellem de forskellige sektorer i sundhedsveesenet og 1
forhold til blandt andet de kommunale plejeopgaver, jf. afsnit 31.7.

Samtidig vil en kombination af fortsat fserre specialiserede og
akutte sygehuse, og en udvikling i retning af flere seldre og kronisk
syge, oge kravet til sammenhaengende genoptreenings- og plejetil-
bud. Endvidere vil den organisatoriske og teknologiske udvikling i
sundhedsveesenet muliggere, at flere opgaver kan lgses 1 det pri-
meere sundhedsvaesen.

Der vil fremover vaere stigende krav til dokumentation af aktivite-
ten og kvaliteten i sundhedsvaesenet savel pa centralt som decen-
tralt myndighedsniveau, herunder til at kunne implementere ens-
artede standarder for it, kommunikation og kvalitet 1 sundhedsvee-
senet.

En styrke ved den nuvaerende struktur er, at amterne har det sam-
lede ansvar for borgernes sygehus- og sygesikringstilbud og finan-
sieringen af disse, saledes at der er et principielt sammenfald mel-
lem det politiske, skonomiske og driftsmaessige ansvar, jf. afsnit
31.8.

Omvendt indebaerer opsplitning af myndighedsansvaret i forhold
til opgaver pa sundhedsomradet og det sociale omrade mellem am-
ter og kommuner en risiko for ”grazoner”’, hvor det kan vaere
uklart, hvem der har opgaveansvaret, f.eks. pa forebyggelses- og
treeningsomradet. F.eks. kan det 1 praksis veere vanskeligt at afgo-
re, om en indsats herer under den amtslige genoptreening, som led
1 sygehusbehandlingen, eller om der er tale om vedligeholdelses-
treening 1 primserkommunalt regi.

Endvidere kan et manglende sammenfald mellem beslutnings-
kompetence og finansieringsansvar give en risiko for kassetaenk-
ning og ufinansieret opgaveglidning. Opgavelgsningen pa sund-
hedsomradet — f.eks. ventetider 1 sundhedsveesenet og den prakti-
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serende leges indsats — har siledes indflydelse pa kommunernes
udgifter til sygedagpenge og plejeomradet, hvor amterne ikke har
noget finansieringsansvar, ligesom kommunernes lgsning af opga-
verne pa f.eks. forebyggelses-, pleje- og hjemmesygeplejeomradet
pavirker amternes udgifter til sygehusene, hvor kommunerne ikke
har noget finansieringsansvar.

31.2. Opgaver

Sektoranalysen omhandler sundhedsomradet ekskl. psykiatri, jf.
boks 31.1.

Boks 31.1. Opgaveomrader som indgar i sektoranalysen

Den primeere sundhedssektor:

o De privatpraktiserende sundhedspersoner under den offentlige sy-
gesikring (alment praktiserende leeger, praktiserende specialleeger,
fysioterapeuter mfl.)

e De kommunale sundhedsordninger: hjemmesygeplejen, den kom-
munale tandpleje og de forebyggende sundhedsordninger

Den sekundere sundhedssektor:2

e Sygehusvaesenet.

Amterne har ansvaret for sygehusvaesenet og de privatpraktise-
rende sundhedspersoner. Amterne finansierer gennem sygesikrin-
gen den vederlagsfri behandling ved praktiserende leeger og speci-
alleeger, tilskud til behandling ved andre praktiserende sundheds-
personer, f.eks. fysioterapeuter og tandlaeger, samt tilskud til me-
dicin, erngeringspraeparater mv.

Udgifterne til det amtslige sundhedsvaesen udgjorde 1 2002 knap
70 mia.kr., og sundhedsvaesenet laegger beslag pa ca. to tredjedele
af amternes samlede udgifter, jf. boks 31.2.

2 Ovenstdende afgreensning er organisatorisk. Ud fra en funktionel afgreensning
vil de ydelser hos de praktiserende specialleeger, der sker efter henvisning, here
til den sekundere sundhedssektor.
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Boks 31.2. Opgaver og udgifter for det amtslige sundhedsveesen

Ca. 4,6 mio. borgere, svarende til 86 pct. af befolkningen, er arligt i kontakt med
den praktiserende leege, mens knap 30 pct. af befolkningen modtager behandling
pa landets sygehuse (opgjort ekskl. skadestuepatienter), jf. figur 31. 1a.

Sundhedsveesenet udger en vaesentlig andel af amternes opgaver. Sundhedsudgif-
terne — ukorrigeret for blandt andet demografiske og sociale faktorer, der indgar i
udligningsgrundlaget — udger mellem 62 og 67 pct. af amternes samlede udgifter,
if. figur 31.1b.

Figur 31.1a. Andel af befolkning der Figur 31.1b. Sundhedsveesenets andel
har modtaget somatisk sygehusbe- af amternes udgifter, 2002
handling, 2002
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Kilde: Landspatientregistret. Kilde: Budget- og regnskabssystem
for kommuner og amtskom-
muner.

Kommunerne har ansvaret for hjemmesygeplejerskeordningen og
har desuden pligt til at tilbyde kommunal, vederlagsfri bernetand-
pleje til skolebarn og personer, der pa grund af nedsat forlighed el-
ler vidtgdende fysisk eller psykisk handicap ikke kan benytte den
almindelige voksentandpleje. Endvidere har kommunerne pligt til
at have forebyggende sundhedsordninger for bern og unge.

Herudover har kommunerne ansvaret for en reekke opgaver med et

sundhedsmeaessigt forméal efter den sociale lovgivning, saerligt pa
handicap- og ®eldreomradet, f.eks. traeningsopgaver, jf. boks 31.5.
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Boks 31.3. Opgaver og udgifter for det kommunale sundhedsvasen

Kommunerne varetager ansvaret for hjemmesygeplejen samt en raekke opgaver
pa sundhedsomrédet seerligt med et forebyggelses- og sundhedsfremmesigte.

Det drejer sig om en rakke lovbundne opgaver pa forebyggelsesomréadet (tand-
pleje, forebyggende sundhedsordninger for bern og unge) samt lovbundne opga-
ver pa det sociale omrade, hvis formal ligger teet op ad egentlig sundhedsfremme
og sygdomsforebyggelse, og som kraever en koordinering med indsatsen pa sund-
hedsomradet. Det gelder f.eks. indsatsen pa berneomradet, isser over for bern
med sezrlige behov, indsatsen i forhold til stofmisbrugere, indsatsen pa handicap-
og psykiatriomradet og indsatsen pa seldreomradet.

Et andet omrade, hvor sammenhsng mellem den sociale og sundhedsmaessige
indsats er vigtig, er beskaftigelsesomradet, jf. boks 31.9. Kommunerne har i re-
lation til deres forpligtelser i forhold til arbejdsfastholdelse, sygedagpenge og
pensioner en interesse 1, at sygemeldte ikke fastholdes unedigt pa sygedagpenge.
Forlengelse af sygedagpengesager kan blandt andet skyldes ventetider i sund-
hedsvaesenet (undersogelser fra 1990’erne har vist, at mellem 5 og 15 pct. af de
lange sygedagpengesager skyldes ventetid pa behandling mv.), men ogsi et
manglende samarbejde mellem borgerens egen leege, kommunen og arbejdsplads
om at fastholde den enkeltes tilknytning til arbejdsmarkedet. Kommunerne har
mulighed for at rette henvendelse til den praktiserende laege angdende disse
sporgsmal.

I 2002 brugte kommunerne 1,6 mia.kr. pa tandpleje, knap 0,7 mia.kr. pad den
kommunale sundhedstjeneste (forebyggende sundhedsordninger) og 3,4 mia.kr.
pa alkohol- og narkobehandling. Endvidere anvender kommunerne knap 2
mia.kr. p4 hjemmesygeplejen.l)

Et stigende antal patienter behandles og plejes uden for sygehusveesenet —
blandt andet med ydelser fra den kommunale hjemmesygepleje. Det skyldes dels
udviklingen 1 behandlingsteknologien og 1 sygehusvaesenets struktur, dels den
socialpolitiske malsaetning om, at de @ldre skal blive leengst muligt i eget hjem.
Der findes pa nuveerende tidspunkt ikke opdaterede statistiske opgerelser for ak-
tiviteten 1 hjemmesygeplejen, men Sundhedsstyrelsen er ved i 2003 at opdatere
statistikken pa omradet.

Note:
1) Det kommunale budget- og regnskabssystem.

Myndighedsopgaven pa sundhedsomradet er som udgangspunkt at
fastleegge det konkrete kvalitets- og serviceniveau, overordnet ka-
pacitetsplanleegning, finansierings- og afregningsprincipper mv.,
mens lebende kapacitetstilpasninger vedrerende antal senge, am-
bulatorier mv. er en driftsopgave, jf. boks 31.4.
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Boks 31.4. Veesentligste myndighedsopgaver

Sundhedsplaner

Lov om offentlig sygesikring paleegger amter og kommuner at samarbejde om
og planlaegge indsatsen i sundhedsveesenet. Sundhedsplanlaegningen er den
overordnede ramme for kapacitetsplaner for sygehusene, planer for praksissek-
toren mv.

Specialeplanlzegning

Ifelge lov om sygehusveesenet skal amterne indga aftaler om benyttelse af
lands- og landsdelsafdelinger pa udenamtslige sygehuse. Grundlaget for disse
aftaler er en specialevejledning, som udarbejdes af Sundhedsstyrelsen efter
droftelse med amterne, H:S og de leegevidenskabelige selskaber. Specialevejled-
ningen indeholder blandt andet retningslinjer for, hvor mange steder i landet
en hgjt specialiseret behandling ber varetages.

Akutberedskab

Amterne er ansvarlige for det akutte beredskab og dermed for leegebetjening
uden dagarbejdstid. For de praktiserende leeger skal tilrettelaeggelsen ifolge
overenskomsten ske samordnet med det ovrige sundhedsmaessige beredskab
(sygehusene) og i forngdent omfang samordnet med andre amter.

Kapacitetsplanlzegning

Pa sygesikringsomradet fastlegges rammerne for kapaciteten ved overens-
komst mellem Sygesikringens Forhandlingsudvalg og de faglige organisationer
for de private behandlere. Planleegning af almen praksis foregar i dag i de amts-
lige samarbejdsudvalg. Praksisplanerne udarbejdes med henblik pa at sikre en
rimelig leegedeekning, herunder at praksissektoren udvikles under hensyntagen
til andre sociale og sundhedsmaessige foranstaltninger, herunder sygehusveese-
net. Amter og kommuner foretager den konkrete planleegning af, hvor sund-
hedsydelser skal produceres. Opgaven omfatter blandt andet beslutning om
placering af sygehuse og andre funktioner.

Uddannelse
Amterne dimensionerer kapaciteten med hensyn til uddannelse af sundheds-
personale som f.eks. sygeplejersker og videreuddannelse af leeger.

Aftaler med leverandorer af sundhedsydelser
Amterne og kommunerne fastleegger niveauet for aktivitet, kvalitet og service
og forestar den overordnede skonomistyring.

Fastsaettelse af takster

Staten fastsatter takster for afregning af fritvalgspatienter pa basisniveau
samt overordnede principper for fastseettelse af takster pa lands- og landsdels-
niveau. Amterne fastsatter afregningsprincipper og takster pa sygehusomradet
pa baggrund af politiske prioriteringer, omkostningsstrukturer, principper fast-
lagt 1 skonomiaftaler mv. P4 sygesikringsomradet er takster for ydelserne fast-
lagt via overenskomster mellem Sygesikringens Forhandlingsudvalg og de rele-
vante faglige organisationer.
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Patientinformation

Fra 1. november 2003 skal amter, Hovedstadens Sygehusfellesskab og Born-
holms Regionskommune oprette patientkontorer. Formalet er at skabe en mere
enkel og overskuelig adgang til klage- og erstatningssystemet. Patientkontorer-
ne skal herudover lgse de opgaver vedrerende patientinformation, som patient-
vejlederne loser 1 dag.

Tilsyn
Sundhedsstyrelsen forer tilsyn med den sundhedsfaglige virksomhed, der udfe-
res af personer inden for sundhedsvasenet.

Klagesystem

Klager over serviceniveau og tildeling af ydelser sker henholdsvis til de sociale
neevn (i forhold til primserkommunale ydelser) og til amtet (sygesikrings- og sy-
gehusydelser). P4 alle sygesikringsomrider er der etableret amtslige samar-
bejdsudvalg, som blandt andet varetager behandlingen af klager over praktise-
rende sundhedspersoner. Patientklagensevnet treeffer afgerelser i forbindelse
med klager over sundhedspersonalets faglige virksomhed, jf. lov om sundheds-
vaesenets centralstyrelse, dog med undtagelse af forhold vedrerende praktise-
rende tandleegers faglige virksomhed, der afgeres i de amtslige tandlaegensevn
med ankemulighed i landstandleegensevnet.

Visitation til behandling uden for amtet og 1 udlandet

Visitation til behandling i udlandet er en myndighedsopgave, der varetages af
amterne, for sa vidt angar behandlinger pa basisniveau, mens Sundhedsstyrel-
sen visiterer til hajt specialiseret behandling i udlandet.

Driftsopgaverne omfatter den lgbende produktion af sundheds-
ydelser 1 overensstemmelse med de overordnede krav, der politisk
er stillet til omfang, kvalitet, service mv., jf. boks 31.5.

Boks 31.5. Vaesentligste driftsopgaver

Produktion af sundhedsydelser
Frembringelse af sundhedsydelser i form af undersogelser, behandlinger, genop-
treening, ordination og henvisning mv.

Administration

Administration i1 form af planleegning af drift, anseettelse af personale, lonaftaler
mv. Rammerne for disse opgaver fastseettes af myndighederne, og institutioner-
nes beslutninger kraever i visse tilfeelde godkendelse af myndighederne.

It og medikoteknik
Amterne varetager implementering af it og medikoteknik til brug for produktion
af sundhedsydelser, administration, forskning mv.

Uddannelse og forskning
De sundhedsfaglige uddannelser varetages dels af statslige uddannelsesinstitu-
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tioner, dels af sygehusene, praksissektoren og kommunale sundhedsordninger.
Amterne varetager den laegefaglige videreuddannelse for sygehusspecialerne og i
samspil med almen praksis, for sa vidt angar uddannelsen til specialleege i al-
men medicin.

Forskningen indgar typisk som et integreret element i behandlingen og er séle-
des en del af sundhedsveesenets drift. Der er desuden forskning i privat regi,
iseer pa leegemiddelomradet.

P4 sygesikringsomradet omfatter overenskomsterne aftaler om finansiering af
forskning og efteruddannelse. Inden for samtlige overenskomstomrader, bortset
fra fodterapi og psykologhj=lp, er der etableret fonde, der har til formal at un-
derstotte forsknings-, efteruddannelses- og kvalitetsudviklingsprojekter.

Kvalitetssikring og kvalitetsudvikling

Kvalitetssikring og kvalitetsudvikling varetages af institutionerne i samarbejde
med myndighederne. Der skal udvikles en kvalitetsmodel, der pa sigt skal om-
fatte det samlede patientforlgb. Modellen skal blandt andet omfatte sammenlig-
nelige kvalitetsindikatorer. Den rutinemeessige kvalitetskontrol vil veere en
driftsopgave, som f.eks. kan foretages i samarbejde med en internationalt aner-
kendt akkrediteringsorganisation.

For praksissektoren indgas aftaler om kvalitetsudvikling i overenskomsterne pa
sygesikringsomradet. Der er f.eks. efter overenskomsten for almen praksis etab-
leret landsdzkkende og amtslige kvalitetsudviklingsudvalg for almen praksis.
Udvalgene har til opgave at tilskynde til og iveerkseette kvalitetsudviklingspro-
jekter inden for almen praksis. Dette indebzerer f.eks. implementering af klini-
ske vejledninger, diverse aktiviteter inden for efteruddannelse, forebyggelse mv.
P4 leegemiddelomradet kan amtslige leegemiddelkonsulenter understette tiltag
som lobende efteruddannelse vedrerende lsegemiddelanvendelse, opfelgende
konsulentbesog og udarbejdelse af amtslige rekommendationslister.

Statistik
Indsamling af oplysninger om befolkningens sundhed, sygelighed og brug af
sundhedsvaesenet samt oplysninger om ressourceforbrug er en driftsopgave. I
praksis varetages opgaven i hej grad af myndighederne (amterne, kommunerne,
Sundhedsstyrelsen), mens indberetningen varetages af sygehuse, praktiserende
leeger mv.

Amterne foretager f.eks. 1 henhold til overenskomsten med de praktiserende lee-
ger en lebende kontrol af udgifterne til almen praksis pa baggrund af negletal
for medicinordinationer, gennemsnitlige antal konsultationer, sygebeseg mv. for
de enkelte praksis. Ogsa pa de evrige omrader udarbejder amterne kontrolstati-
stikker med henblik pa at afdekke afvigende behandlingsmenstre. Pa baggrund
af disse ydelses- og udgiftsopgerelser skal de amtslige samarbejdsudvalg vurdere
vaesentlige afvigelser mellem lzegerne (tandlaeger osv.). Hvis en lages indtzegt
ligger veesentlig over gennemsnittet, har samarbejdsudvalget mulighed for at
fastsaette en hgjeste graense vedrerende én eller flere ydelser.
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Der kan ikke pa hele sundhedsomradet foretages en skarp sond-
ring mellem myndighedsopgaver og driftsopgaver. F.eks. er kapaci-
tetsplanlaegning bade en myndigheds- og en driftsopgave. Pa de
omrader i sundhedsveesenet, hvor udferer- og bestillerfunktionen
er adskilt som pa sygesikringsomradet, er det saledes en myndig-
hedsopgave at udstikke rammerne for kapaciteten for blandt andet
at sikre en passende geografisk deekning mv., mens den praecise
placering af de forskellige udbydere ikke er en myndighedsopgave.

Pa omrader hvor henholdsvis bestiller- og udfereropgaven er inte-
greret som pa sygehusomradet, er det en myndighedsopgave at
fastlegge den overordnede kapacitet, herunder placering af syge-
huse og funktioner pa sygehusene, mens lsbende kapacitetstilpas-
ninger vedrerende antal senge, ambulatorier mv. som udgangs-
punkt er at betragte som en driftsopgave.

Sygehusloven giver allerede vide muligheder for at inddrage priva-
te akteorer. Knap 3 pct. af aktiviteten 1 henhold til sygehuslovgiv-
ningen fandt 1 2002 sted pa private sygehuse og klinikker.

I den primaere sundhedssektor udferer private udbydere under sy-
gesikringen en betydelig del af opgaverne. Alment praktiserende
leeger, praktiserende specialleeger, praktiserende fysioterapeuter
mv. er saledes private erhvervsdrivende, der honoreres efter cen-
tralt forhandlede overenskomster af amterne for varetagelse af en
veesentlig del af det amtslige sundhedstilbud.

De centralt aftalte overenskomster giver — ud over konkrete, ad-
ministrative opgaver som f.eks. honorarafregning — amterne en
raekke decentrale ansvarsomrader seerligt inden for kvalitetsudvik-
ling og planlegning. I forhold til almen laegepraksis reguleres an-
tallet af ydernumre via overenskomsten dels pa baggrund af be-
folkningsudviklingen, dels efter beslutning i amterne. Pa alle de
gvrige overenskomstomrader — bortset fra tandleegeomradet, hvor
der er fri nedsattelsesret — har amterne adgang til at regulere pa
antallet af ydernumre.

Kommunerne har hidtil selv varetaget driften vedrerende de fleste
af deres lovbundne opgaver pa sundhedsomradet. Dog star private
tandlaegepraksisser for driften af den kommunale barnetandpleje i
ca. 70 kommuner. Med nylige loveendringer er der givet mulighed
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for, at kommunerne ogsa kan lade private firmaer og privatprakti-
serende sundhedspersoner udfere opgaverne vedrerende henholds-
vis hjemmesygepleje og forebyggende sundhedsordninger for bern
og unge (sundhedspleje og kommunelzege).

Forebyggelse og sundhedsfremme varetages bade af amter og
kommuner. Ud over en rekke konkrete, forebyggende ordninger,
som amter og kommuner er palagt efter lovgivningen, udforer am-
ter og kommuner en rsekke indsatser og aktiviteter med forebyg-
gende og sundhedsfremmende sigte. Ogsa 1 praksissektoren har en
del af ydelserne forebyggende og sundhedsfremmende karakter
(szerligt leeger og tandlaeger). De praktiserende lseger vurderede
selv 1 2001 at bruge ca. 27 pct. af deres tid pa forebyggelse, heraf
primeert pa forebyggelse pa graviditets- og berneomradet.

P4 genoptraeningsomradet blev der 1 2001 indfert bestemmelser i
lovgivningen om, at sygehuset skal tilbyde borgeren en genoptrae-
ningsplan ved udskrivning fra sygehus, safremt der efter leegelig
vurdering er behov for fortsat genoptrening. Endvidere blev der
indfert bestemmelser om, at kommunen skal sorge for tilbud om
genoptraening til afthjelpning af fysisk funktionsnedseettelse forar-
saget af sygdom, der ikke behandles i tilknytning til en sygehus-
indlaeggelse.

For s4a vidt angar den sundhedsvidenskabelige forskning foregar en
stor del pa universitetshospitalerne, der endvidere varetager ud-
dannelsesopgaver i relation til medicinstudiet, jf. boks 31.6. Beteg-
nelsen universitetshospital daekker over et teet samarbejde mellem
de sundhedsvidenskabelige fakulteter og sygehusene i amtet, H:S
eller regionen.?

3 Universitetshospitalerne omfatter det organisatoriske samarbejde, der er aftalt
om uddannelse og forskning mellem de tre sundhedsvidenskabelige fakulteter og
en nermere angiven kreds af sygehuse. Universitetshospitalet bestar altsd som
minimum af et fakultet og et hospital.
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Boks 31.6. Sundhedsvidenskabelig forskning og udvikling

Den offentlige sundhedsvidenskabelige forskning og udvikling udgjorde 1 2001
2,3 mia.kr.

Den offentlige forskningsindsats finansierede i 2001: statslige midler (35 pct.),
amts(kommuner) (21 pct.), organisationer og fonde (21 pct.), forskningsrad (10
pet.), virksomheder (7 pct.), EU (2 pct.), andet (5 pct.).

Forskningsstatistikken for 2001 viser desuden, at universitetshospitalerne og
landets ovrige sygehuse forbrugte 50 pct. (ca. 1,1 mia.kr.) af de samlede offentli-
ge sundhedsforskningsudgifter pa 2,3 mia.kr. Den resterende del af forbruget
fordelte sig med ca. en tredjedel pa universiteterne, 8 pct. pa sektorforskningsin-
stitutioner og 8 pct. pa evrige institutioner.

Ud over finansieringen af forskningen pa universitetshospitalerne finansierer
amterne/H:S via Forskningsfonden blandt andet de tre forskningsenheder i al-
men medicin. Endvidere er der etableret en Fond for Almen Praksis ved univer-
siteterne med det formal at medvirke til sikring af uddannelse af leeger til virke i
almen praksis og forskning med udgangspunkt i almen praksis. Yderligere sam-
arbejder amterne/H:S i de tre regionale forskningsfora. Amterne/H:S og staten
har siden 2000 anvendt hver 40 mio.kr. til regionale sundhedsvidenskabelige
forskningsprojekter i amterne.

Kilde: Analyseinstituttet for Forskning, Forskning og udviklingsarbejde i sund-
hedssektoren — Forskningsstatistik, 2001.

31.2.1. Sammenhang mellem beslutningskompetence og finansie-
ringsansvar

Amterne har ansvaret for at tilbyde og finansiere al sygehusbe-
handling og behandling i1 praksissektoren.

Amternes muligheder for at pavirke sundhedsudgifternes udvik-
ling soges sikret — dels gennem den praktiserende laeges “gate-
keeper’-funktion, dels via beslutninger om dimensionering af ka-
pacitet, personale mv. Den overordnede udgiftsstyring vanskelig-
gores af blandt andet frit sygehusvalg, hvor amterne aftholder den
fulde finansiering af borgernes behandling pa tveers af amter og i
visse tilfeelde til udenlandske og private sygehuse.

Der er pa blandt andet genoptreenings- og forebyggelsesomradet
mulighed for substitution mellem kommunale og amtslige sund-
heds/plejetilbud, og der er afgraensningsproblemer i forhold til ind-
satsen, jf. afsnit 31.8.
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Pa disse omrader kan det manglende sammenfald mellem beslut-
ningskompetence og finansieringsansvar give risiko for kasse-
teenkning og ufinansieret opgaveglidning, f.eks. ved at kommuner-
ne underprioriterer forebyggelsesindsatsen, eller ved at amterne
udskriver patienterne uden den forngdne genoptraening.

Opgavelosningen pa sundhedsomradet — f.eks. ventetider i sund-
hedsvaesenet og den praktiserende leeges indsats — har indflydelse
pa kommunernes udgifter til sygedagpenge og plejeomradet, hvor
amterne ikke har noget finansieringsansvar. Ligeledes péavirker
kommunernes lgsning af opgaverne pa f.eks. pleje- og hjemmesy-
geplejeomradet amternes udgifter til sygehusene, hvor kommuner-
ne ikke har noget finansieringsansvar.

31.3. Hovedtraek i udviklingen fra 1970

Hovedtraekkene 1 udviklingen fra 1970 1 sundhedssektoren fremgéar
af boks 31.6.
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Boks 31.6. Andringer i de overordnede styringsmaessige rammer
pa sundhedsomradet

1970: Kommunalreformen: 14 nye amter og Frederiksberg og Kebenhavns kom-
muner far ansvaret for sygehusveesenet.

1970-1980: Ansvaret for de stats- og statsfinansierede sygehuse overdrages til
amterne (med undtagelse af Rigshospitalet).

1972: Kommunerne far pligt til at tilbyde vederlagsfri bernetandpleje. Pligten
udvides 1 1994 til at omfatte svage ®ldre, handicappede mfl.

1973: Amter og kommuner far ansvaret for administrationen af den offentlige
sygesikring.

1976: Ansvaret for de statslige psykiatriske sygehuse overdrages til amterne.

1980: Arlige gkonomiforhandlinger mellem staten og amterne og staten og kom-
munerne begynder.

1985: Amternes sygehusplaner skal ikke leengere godkendes, men kun foreleg-
ges Sundhedsstyrelsen.

1989: Det forste sammenhsengende forebyggelsesprogram udarbejdes i samar-
bejde med alle relevante sektorer.

1993: Det frie sygehusvalg lovfstes og kommer til at omfatte alle amter. Det frie
sygehusvalg er derefter gradvist blevet udvidet og styrket, senest med det udvi-
dede frie sygehusvalg, jf. boks 31.12.

1994: Amter og kommuner far pligt til i et samarbejde at planleegge indsatsen pa
sundhedsomradet.

1995: Hovedstadens Sygehusfzllesskab dannes og overtager sygehusopgaverne
fra Frederiksberg og Kebenhavns kommuner samt overtager Rigshospitalet fra
staten.

1990’erne og frem: Okonomiaftaler mellem regering og amter omfatter stadig fle-
re malsaetninger og krav vedrerende blandt andet kapacitetsudbygning, service

mv.

2003: Aftale om takststyring pa sygehusene fra 2004.

Ved kommunalreformen 1 1970 fik de 14 nye amter og Frederiks-
berg og Kebenhavns kommuner ansvaret for sygehusvaesenet. For
reformen 14 ansvaret for sygehusene hos 22 amter samt 86
kebstadskommuner.
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Da de nye amtsgrenser blev udstukket, var det afgerende, at am-
terne blev store nok til at baere ansvaret for planleegning og drift af
et sygehusveesen, som kunne varetage alle basissygehusopgaver.
Det krevede ifolge datidens vurdering et befolkningsunderlag pa
200-250.000. Dette blev da ogsd minimumssterrelsen for de nye
amter med undtagelse af Bornholms Amt og Frederiksberg Kom-
mune.

11971 fik amter og kommuner ved lov ansvaret for administratio-
nen af den offentlige sygesikring. Loven tradte i kraft 1. april 1973.
De medlemsbaserede sygekasser blev dermed nedlagt og erstattet
af sygesikringen.

I 1995 blev Hovedstadens Sygehusfeellesskab (H:S) oprettet. H:S
overtog ansvaret for sygehusbetjeningen fra Kebenhavns og Frede-
riksberg kommuner. H:S overtog samtidig Rigshospitalet fra sta-
ten. H:S ledes af en bestyrelse bestdende af repraesentanter for de
to kommuner samt repreesentanter udpeget af staten. Ledelsen
udpeger en direktion, der har relativt store frihedsgrader 1 forhold
til sygehusdriften. F.eks. er sygehusenes personaleforhold under-
lagt direktionens ansvar.

Udviklingen pa sygehusomradet fra 1970 til 1 dag har veeret pree-
get af to modsatrettede tendenser. P4 planlsegningsomradet har
amterne faet storre raderum, mens staten har intensiveret styrin-
gen pa det skonomiske omride op igennem 1980°erne og pa det
indholdsmeaessige omrade 1 1990°erne, blandt andet via de arlige
okonomiforhandlinger med amterne.

Lovgivningen pa sundhedsomradet giver amterne og H:S betydeli-
ge frihedsgrader med hensyn til organiseringen og sygehusplan-
leegningen pa basisniveau. Sundhedsstyrelsen udarbejder en vej-
ledning vedrerende specialeplanleegning og lands- og landsdels-
funktioner 1 sygehusveesenet. Vejledningen udger det faglige
grundlag for amternes sygehusplaner og specialeplanleegningen,
som er et led i den samlede sundhedsplanlegning. Tidligere var
der krav om, at amternes sygehusplaner skulle godkendes og
kommenteres 1 Sundhedsstyrelsen, men fra 1985 har Sundheds-
styrelsen alene planerne til udtalelse.
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Amterne er forpligtet til at indga aftaler om benyttelse af lands- og
landsdelsafdelinger pa sygehuse uden for amtet. Sadanne aftaler
skal indsendes til ministeren (i praksis Sundhedsstyrelsen), lige-
som ministeren kan treeffe afgerelse, dersom der ikke kan opnés
enighed om indholdet 1 aftalerne.

Endvidere kan ministeren efter forhandling med amtsradene, 1 til-
feelde hvor kvalitets- eller ressourcemaessige hensyn taler for en
samling af visse behandlingsformer pa ét eller fa sygehuse, fast-
saxette regler for visitation af patienter samt betaling for behand-
ling.

Det radgivende sundhedsudvalg anbefalede en styrkelse af de cen-
trale planleegningsbefgjelser.4 Formalet er at styrke forudssetnin-
gerne for den faglige baeredygtighed for sygehusfunktionerne, her-
under en hensigtsmeessig fordeling af de hejt specialiserede funkti-
oner og samling af akutfunktioner, storre national ensartethed
med hensyn til kvalitet, feelles it-strategi, afstemt indferelse af nye
behandlinger mv.

Sygehusstrukturen var for fa ar siden primeert baseret pa matrik-
ler, hvor sygehusene tog sig af sdvel kirurgisk som medicinsk akut-
te og elektive behandlinger pa basisniveau. Siden 1990’erne er der
gennemfort omfattende struktursendringer i sygehusvaesenet 1 ret-
ning af specialisering og samling af funktioner, men ogsa etable-
ring af tvaergdende enheder. Ledelsesmassigt og organisatorisk er
sygehusene 1 hoj grad lagt sammen péa tveers af matrikler. De bety-
delige strukturtilpasninger pa sygehusomradet 1 de senere ar er
sket som folge af blandt andet et faldende behov for sengepladser
og stigende krav til patientunderlag. Siledes er antallet af somati-
ske sygehuse (matrikler) faldet fra 97 1 1990 til 77 i 2003.5

4 Indenrigs- og sundhedsministerens radgivende udvalg, Sundhedsveesenets orga-
nisering, januar 2003.

5 Sygehusbegrebet er ikke et entydigt begreb. En rekke af de smé sygehuse ind-
gar i funktionsbaerende enheder, der pa tveers af den fysiske placering er under-
lagt en felles ledelse. En opgorelse fra Amtsradsforeningen i 2003 viser, at der
ifolge sygehusklassifikationen er 45 amtskommunale sygehuse. Sygehusene er fy-
sisk fordelt pad 77 matrikler, mens der set ud fra en organisatorisk betragtning
kun er 31 sygehusledelser. Dvs. alt atheengig af hvordan “et sygehus” defineres, er
der henholdsvis 45, 77 eller 31 amtskommunale sygehuse.
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De arlige skonomiaftaler mellem regeringen og Amtsradsforenin-
gen henholdsvis Kebenhavns og Frederiksberg kommuner var op-
rindeligt alene et udtryk for et snske om at styrke styringen af den
samlede offentlige skonomi.

I takt med at sundhedsvasenet fik sgede skonomiske rammer fra
forst 1 1990°erne, blev det koblet sammen med en rseekke malsaet-
ninger og krav til f.eks. kapacitetsudvidelser pa seerlige omrader,
ventetidsmalsesetninger mv.

En raekke af de aftalte malsesetninger om f.eks. serviceforbedringer
bygger pa initiativer, der oprindeligt blev initieret i de enkelte am-
ter og som efterfolgende er gjort landsdeekkende.

En del af malssetningerne og kravene i aftalerne vedrerer endvide-
re den konkrete udmentning af nationalt besluttede initiativer,
f.eks. som led i finanslovaftaler. Et eksempel er puljerne til merak-
tivitet pa sygehusene, som forste gang blev afsat pa finansloven for
2002. Kriterierne for udmentning af puljen er blevet fastlagt efter
forhandling mellem regeringen og Amtsradsforeningen samt Ko-
benhavns og Frederiksberg kommuner.

Et andet eksempel er det udvidede frie sygehusvalg. Som led 1 ud-
mentning af regeringsgrundlaget er der indfert et udvidet frit sy-
gehusvalg for patienter, der ikke kan tilbydes behandling pa et of-
fentligt sygehus inden for to maneder efter henvisning. Det udvi-
dede frie sygehusvalg giver borgerne ret til behandling pa et privat
sygehus eller en klinik eller pa offentlige eller private sygehuse 1
udlandet, der er indgaet aftale med. Det udvidede frie valg har
samtidig eget presset pa de offentlige sygehuse til at tilbyde be-
handling inden for to maneder. Initiativerne kan blandt andet ses
som et udtryk for, at det ikke hidtil var lykkedes at reducere ven-
tetiderne i sygehusvasenet pa trods af en lebende udvidelse af be-
handlingsaktiviteten.

Herudover har der veeret en raekke faelles amtslige samt nationalt
forankrede tiltag 1 de senere ar, som vil fa stor betydning for sund-
hedsvaesenets udvikling 1 de kommende ar. Det drejer sig f.eks. om
udviklingen af et dansk DRG-system, aftale om en feelles kvali-
tetsmodel, aftale om en falles struktur for elektroniske patient-
journaler, aftale om reform af den laegelige videreuddannelse mv.
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Og senest er der fra 2004 indgaet aftale med amterne om at im-
plementere takststyring af sygehusene, hvorefter minimum 20 pct.
af sygehusenes bevillinger direkte afregnes pa baggrund af den
praesterede aktivitet.

Styringsrelationerne mellem staten og de kommunale parter pa
sundhedsomradet er beskrevet 1 boks 31.7.

Boks 31.7. Styringsrelationer mellem stat og de kommunale parter

Sygehusloven giver amterne og H:S betydelige frihedsgrader med hensyn til or-
ganiseringen og driften af sygehusene. Loven fastleegger nogle meget overordne-
de bestemmelser vedrerende blandt andet amternes lesning af sygehusopgaverne
og specialeplanlaegning.

Sundhedsstyrelsen udarbejder i samarbejde med amterne en specialevejledning,
som danner grundlag for amternes planlaegning af sygehusopgaverne, herunder
aftaler med andre amter om lands- og landsdelsfunktioner. Amternes sygehus-
planer indsendes til Sundhedsstyrelsens udtalelse.

Desuden fastleegges rammerne for udviklingen i udgifterne pa sundhedsomradet
via de arlige aftaler mellem regeringen og henholdsvis amterne og kommunerne.
I de seneste ti ar er der 1 den forbindelse desuden opstillet en reekke malsaetnin-
ger og krav vedrorende blandt andet kapacitetsudbygning, ventetidsmalsaetnin-
ger, kvalitetsudvikling mv. Disse méalsetninger og krav har samtidig med frit
sygehusvalg sendret vilkarene for en selvsteendig fastlaeggelse af serviceniveauet.

Amternes samt Kegbenhavns og Frederiksberg kommuners ansvar i forhold til sy-
gesikringsomradet er reguleret 1 sygesikringsloven. Sygesikringsloven fastlegger
blandt andet storrelsen af de offentlige tilskud, som amterne er forpligtet til at
give til borgernes brug af forskellige sygesikringsydelser.

Vilkarene for leveringen af ydelser er fastsat i overenskomster mellem Sygesik-
ringens Forhandlingsudvalg (SFU) og de faglige organisationer. SFU er sam-
mensat af medlemmer udpeget af amterne og Kebenhavns og Frederiksberg
kommuner samt af repreesentanter fra Kommunernes Landsforening og staten
(observater). Sygesikringens overenskomster skal godkendes af indenrigs- og
sundhedsministeren.

Rammerne for de kommunale sundhedsopgaver og de kommunale opgaver med
relation til sundhedsomradet, jf. boks 31.3., er primert fastlagt i lovgivningen —
dels 1 sundhedslovgivning om kommunale ordninger, dels i den sociale lovgiv-
ning.

Sammenfattende har styringsrelationen mellem stat og amter i de
seneste ti ar — seerligt pa sygehusomradet — veeret praeget af en sti-
gende involvering af regering og Folketing. Det har fort til en mere
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detaljeret regulering via gkonomiaftaler samt centrale initiativer,
som f.eks. frit valg.

De amtslige sundhedsudgifter (inkl. H:S) er realt eget med i gen-
nemsnit 3,2 pct. arligt over de seneste ti 4r. Den storste vaekst har
veeret pa sygehusomradet og til sygesikringens udgifter til medi-
cin, jf. boks 31.8.
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Boks 31.8. Udvikling i udgifter, brugere og produktivitet (amterne

og H:S)

Fra 1992 til 2002 er sundhedsudgifterne steget med 18,7 mia.kr., svarende til
en gennemsnitlig arlig realvaekst pa 3,2 pct. Alene i sygehusvaesenet er udgif-
terne eget 13,4 mia.kr., svarende til en gennemsnitlig arlig realvaekst pa 3,0
pct.

I samme periode er de offentlige udgifter til medicin mere end fordoblet. I lebet
af ti-ars-perioden er de steget med 3,5 mia.kr., hvilket svarer til en gennem-
snitlig arlig stigning pa 9,8 pct. Udgifterne til offentlig sygesikring ekskl. me-
dicin er steget med ca. 1,8 mia.kr. pa de ti ar, hvilket svarer til en stigning pa
1,9 pct. arligt, jf. tabel 31.1.

Tabel 31.1. Udgiftsudviklingen, 1992-2002

2003-priser i mio.kr. 1992 1995 2000 2002

SYZENUSE ...coeeiieiiiiiieiieeeeee e 39.277 42.278 48.082 52.721
Sygesikringens udgifter til medicin......... 2.250 2.951 4.226 5.719
Offentlig sygesikring (ekskl. medicin) .... 8.244 8.644 9.519 9.997
Offentlige udgifter i alt.......ccoccevveiiuennnennns 49.771 53.873 61.828  68.437

Anm.: Drifts- og anleegsudgifter. Alle opgerelser er inkl. moms samt
korrigeret for tjenestemandspension, statens tilskud til H:S og
meraktivitet.

Kilde: Budget- og regnskabssystem for kommuner og amtskommuner.

I 2002 blev godt 240.000 flere behandlet ved sygehusene end i1 1996, svarende
til en gennemsnitlig arlig veekst pa 2,3 pct., jf. tabel 31.2.

Tabel 31.2. Antal behandlede borgere ved sygehusene, 1996-2002
1996 1998 2000 2002
Antal behandlede borgere ....... 1.643.457 1.709.834 1.774.135 1.882.000

Anm.: Borgere refererer til forskellige CPR-numre.
Kilde: Landspatientregisteret.

Der er en, om end meget usikker, tendens til en stigende produktivitet i syge-
husveaesenet 1 perioden 1998-2001. Opgoeres produktiviteten pa basis af produk-
tionsvaerdien pr. omkostningsenhed, stiger produktiviteten med 1,5 pct. arligt,
if. tabel 31.3.

Tabel 31.3. Produktivitetsudviklingen siden 1998, indeks 1998=100.

Arlig stigning,
1998 1999 2000 2001 pct.
Ved produktionsveerdi pr. om-
kostningsenhed....................... 100 100 103 104 1,5

Anm.: Data er ekskl. private og foreningsejede sygehuse. Aktivitetssiden er
ekskl. rentgen pa grund af valgfri registrering i 2001.
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Der findes ikke tilsvarende opgerelser over produktivitetsudviklin-
gen mv. pa sundhedsdelen af det kommunale omrade. Den over-
ordnede udgiftsudvikling for de kommunale pleje- og sundhedsud-
gifter mv. findes i1 boks 31.9.

Boks 31.9. Udvikling i de kommunale sundhedsudgifter

Fra 1995 til 2002 er kommunale pleje- og sundhedsudgifter mv. steget med 5,9
mia.kr., svarende til en gennemsnitlig arlig realvaekst pa 2,6 pct. Institutioner og
plejeordninger udger den sterste andel heraf, hvor udgifterne er eget med 5,3
mia.kr. svarende til en gennemsnitlig arlig realveekst pa 2,7 pct.

I samme periode er de kommunale sundhedsudgifter steget. I lobet af syv-ars-
perioden er de steget med 0,2 mia.kr., hvilket svarer til en gennemsnitlig arlig
stigning pa 0,7 pct. Udgifterne til offentlig alkohol- og narkobehandling er steget
med ca. 0,4 mia.kr. pa de syv ar, hvilket svarer til en stigning pa 12,4 pct. arligt,
if. tabel 31.4.

Af tabel 31.4. fremgar ogsa kommunernes udgifter til sygedagpenge. Disse er
steget med 2,6 mia.kr. fra 1995 til 2002, og den gennemsnitlige arlige vaekst har
veeret pa 12,8 pct., hvilket dog i overvejende grad skyldes omlegning af kommu-
nernes refusion samt en reekke andre regeleendringer pa omradet.

Tabel 31.4. Udvikling i de kommunale udgifter med relation til sundhedsomréa-
det, 1995-2002

2002-priser i mio.kr 1995 2000 2002

Kommunale sundhedsudgifter..............ccceeeeennn. 3.099 3.160 3.252
Institutioner og plejeordninger 26.022 30.262 31.311
- heraf hjemmesygepleje................... - 1.907 1.898
Alkohol- og narkobehandling ...........cccccceeennnee... 330 748 748

Pleje- og sundhedsudgifter mv. i alt ................... 29.452 34.170 35.312
Sygedagpenge .................... 1.992 3.370 4.635
Statslig refusion................ 1.773 1.824 3.013
Sygedagpenge 1 alt 3.765 5.194 7.648

Anm.: Alle opgerelser er inkl. moms. Kommunale sundhedsudgifter dekker
over kommunale sundhedsordninger og tandpleje, seerlige sygesikrings-
ordninger, hospiceophold og medicintilskud. Institutioner og
plejeordninger dasekker over integrerede plejeordninger for eldre og
handicappede (herunder hjemmesygepleje) samt plejehjem og beskyttede
boliger. Af sociale udgifter, som ligger i1 grazonen til sundhed, kan
neevnes: hjzlp til tabt arbejdsfortjeneste ved forsergelse af bern med
nedsat funktionsevne, botilbud til udviklingsheemmede, fysisk
handicappede mv., hjelpemidler, forbrugsgoder, befordring mv. og
sygedagpenge.

Kilde: Budget- og regnskabssystem for kommuner og amtskommuner.
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85 pct. af befolkningen konsulterer hvert ar de praktiserende lee-
ger, jf. boks 31.10.

Boks 31.10. Udvikling i aktiviteten i almen praksis

4,6 mio. patienter konsulterede i gennemsnit den praktiserende leege syv gange i
2002. Antallet af kontakter i almen praksis er vokset fra knap 30 mio. 1 1996 til
knap 34 mio. 1 2002. Dette svarer til en stigning pa 13 pct., jf. zabel 31.5.

Andelen, der viderehenvises, er stort set usendret i perioden 1996 til 2002. Sam-
let henvistes i 2002 over en tredjedel af de patienter, der konsulterede almen
praksis til behandling eller udredning andre steder (sygehus, specialleege, fysio-
terapi mv.), heraf 14 pct. til sygehusbehandling, jf. tabel 31.5.

Tabel 31.5 Aktivitet i almen praksis, 1996 til 2002
1996 1998 2000 2002 Stig-

ning
fra 96-
02, pct.
Udgifter 1 mio.kr., (2002-priser, inkl. moms)
Sygesikringens udgifter til al-
men praksiS.....cccceeeeevnieeeeennnn. 4.852 5.075 5.178 5.411 11,5
Besog, 1.000 stk.
Antal kontakter..............cccuee...... 29.899 31.707 32.439 33.824 13,1
Antal patienter behandlet i al-
men PraksiS....cccevvvvvereeeeeeeeeeennns 4.310 4,518 4.671 4.634 7,5
Socialmedicinske ydelser?......... 181 207 247 251 38,3
Forebyggelseskonsultationer? .. 7 12 17 18 174,3
Samtaleterapi...........cccveeeeennnenn.. 30 61 84 117 2881

Procentdel til viderehenvisning
Pct.-del kontakter, behandlet 1
almen praksis, der forte til
henvisning til sygehus............... 14,2 14,5 13,2 14,0 -1,4
Pct.-del patienter behandlet 1
almen praksis, der forte til vi-

derehenvisning®..........cccocueu..... 36,4 36,4 35,7 36,7 0,8
Anm.:
1) Ydelser, hvor kommunernes social- og sundhedsforvaltninger retter

henvendelse til leegen, deltager i meder hos leegen, hvor leegen deltager i
moder i social- og sundhedsforvaltningen eller pa den sikredes arbejds-
plads. Ydelsen sigter blandt andet mod at fastholde borgerens tilknyt-
ning til arbejdsmarkedet, men kan ogsa vedrere andre socialmedicin-
ske kontakter mellem kommunen og almen praksis.

2) Daekker dels den ”almindelige” forebyggelseskonsultation, som legerne
siden 1995 kan tilbyde patienten, nar han i forbindelse med et sygebesag
eller en konsultation bliver opmerksom pa forhold, der gor forebyggelse
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i form af radgivning og samtaler relevant, dels over den udvidede fore-
byggelseskonsultation vedrerende iskeemisk hjertesygdom, der kom ind i
overenskomsten i 1999.

3) Henvises til sygehus, praktiserende specialleege eller anden praktise-
rende sundhedsperson med sygesikringstilskud (fysioterapeut, psykolog
mv.)

Kilde: Sygesikringsregisteret og Landspatientregisteret.

Som det fremgéar af tabel 31.5. er der ligeledes sket en stigning i nye ydelser, der
ikke er decideret behandlende, f.eks. forebyggelseskonsultationer, samtaleterapi
og socialmedicinske ydelser. Disse ydelser udger dog stadig kun en beskeden an-
del af den samlede aktivitet.

De praktiserende laegers rolle som visitator til den mere specialise-
rede behandling er saledes vigtig, 1 forhold til at borgerne far den
rette behandling og i forhold til at fastholde effektivitetsprincippet
om behandling pa laveste specialiseringsniveau.

De praktiserende laegers faglige kontakt til sygehuslaegerne — spe-
cialisterne — er vigtig 1 forhold til at sikre en kvalificeret visitation
fra almen praksis og sikre kvalitet 1 behandlingen, og som det
f.eks. sker med praksiskonsulentordninger.® Samtidig er leegernes
kontakt til kommunerne vigtig i forhold til at sikre koordinering og
opfelgning pa de forleb, der tillige fordrer en kommunal indsats.

Der er endvidere i nogle kommuner og enkelte amter etableret
sundhedscentre, forstaet som en fysisk eller organisatorisk ramme
for et tveerfagligt, lokalt samarbejde om (ikke-specialiserede)
sundhedsrelaterede tilbud. Sundhedscentrene eksisterer i forskel-
lige udformninger, herunder som feelles initiativer mellem amt og
kommune og private sundhedsydere, jf. afsnit 31.7.

6 Praksiskonsulentordningen er en ordning, som har koordination og faglig udvik-
ling om patientforleb som formal, og som indebserer, at en praktiserende lege
nogle timer ugentligt eller manedligt er tilknyttet en sygehusafdeling. Konsulen-
ten fungerer pa denne made som bindeled mellem praksis og sygehusafdelingen,
f.eks. 1 forbindelse med udskrivningsprocedurer.
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31.4. Borgerkontakt,  brugerinddragelse @ og borgernes
valgmuligheder

Brugerinddragelsen i sundhedssektoren sker primeert i forbindelse
med den enkelte patients og parerendes involvering 1 behandlings-
forlebet, samt via det frie valg, jf. boks 31.11.

Boks 31.11. Borger/brugerinddragelse

Patienter og parerendes stillingtagen til behandling.
Patientforeninger.

Ad hoc-foreninger (f.eks. med henblik p& bevarelse af lokalt sygehus).
Enkelte brugerrad pa sygehuse.

Tilfredshedsundersegelser.

Frit valg.

Borgernes indflydelse sker primeert via de kommunalpolitiske
valg, mens de kun i begrenset omfang inddrages i spergsmal om
den overordnede planlaegning eller planlsegningen pa
Institutionsniveau via f.eks. bestyrelser og lignende.

Brugerne/borgerne seger dog ogsa indflydelse gennem blandt andet
patientforeninger, der har til opgave at fremme et specifikt be-
handlingsomrade samt ad hoc-foreninger, som dannes til aktuelle
formal, herunder i forbindelse med storre omstruktureringer, sy-
gehuslukninger mv. Hertil kommer en stigende anvendelse af bru-
ger- og borgertilfredshedsundersogelser.

1 2000 og 2002 er der f.eks. gennemfort landsdeekkende patienttil-
fredshedsundersoegelser, hvor ca. 90 pct. af patienterne giver ud-
tryk for tilfredshed med deres sygehusindlaeggelse. Af den seneste
undersogelse fra 2002, hvor der saerligt var fokus pa behandlings-
forleb, fremgar det, at 28,8 pct. af patienterne oplevede, at egen
leege var darligt informeret om indleeggelse og udskrivning. Endvi-
dere oplevede 17,4 pct. af patienterne, at samarbejdet med den
kommunale pleje/hjemmesygepleje om udskrivningen var darligt.

Endelig har brugerne mulighed for at give deres preeferencer til

kende via det frie valg af sygehus og praktiserende laeger og andre
praktiserende sundhedspersoner, jf. boks 31.12.
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Boks 31.12. Frit valg pa sundhedsomridet

Praktiserende lzeger

Pa sygesikringsomradet kan borgere, der har valgt at vaere gruppe et-sikrede
(98,5 pct.), vaelge frit, hvilken praktiserende leege de vil tilmeldes. Laegen kan
dog sige nej til patienter, der bor leengere vaek end 15 km. Efter henvisning fra
egen laege kan gruppe et-sikrede frit veelge mellem specialleeger. For ydelser hos
tandleeger og kiropraktorer kan borgeren frit vaelge ogsa uden henvisning fra
egen lege.

For gruppe to-sikrede er der helt fri adgang til praktiserende leege og til at sege
praktiserende specialleege uden henvisning fra en alment praktiserende leege.
Gruppe to-sikrede modtager samme tilskud fra den offentlige sygesikring som
gruppe et-sikrede, men betaler selv yderens honorar.

Sygehuse

Der har siden 1993 veeret frit valg mellem offentlige sygehuse i hele landet. Fra
1. juli 2002 er der desuden frit valg til private sygehuse og udenlandske offentli-
ge sygehuse, hvis ventetid til behandling i hjemamtet overstiger to maneder.

Frit sygehusvalg finder primeert sted pa basisniveau. Samlet set er andelen af
ikke-akutte patienter pa basisniveau, der behandles uden for eget amt, steget fra
5,5 pct. 11997 til 10,9 pet. 1 2002.

Veaksten 1 det frie valg er desuden steget til private sygehuse efter den 1. juli
2002, hvor det udvidede frie valg tradte i kraft. Amtsradsforeningen har i den
forbindelse indgaet aftaler med ca. 140 private sygehuse og klinikker her i landet
og 1 udlandet. Ca. 15.000 patienter har anvendt ordningen i lebet af det forste ar.

Frit sygehusvalg kan alene opgeres som patientvandringer pa
tvaers af myndighedsgreenser. Mange patienter vaelger endvidere
behandling pa et sygehus i1 bopalsamtet. Det er ikke muligt at op-
gore denne andel.

En del af patientvandringerne er ikke nedvendigvis et udtryk for
patientens eget valg (om end patienten har accepteret behand-
lingstilbuddet), men kan f.eks. skyldes et tveeramtsligt samarbejde
om specialeplanleegningen.

Andelen af ikke-akutte patienter pa basisniveau, der behandles

uden for eget amt, er steget fra 8,0 pct. 1 1997 til 10,5 pct. 1 2002, jf.
boks 31.13.
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Boks 31.13. Udviklingen i udenamtsbehandlingen pa basisniveau

I 2002 var godt 1,9 mio. patienter (ekskl. skadestue) i kontakt med sygehusvee-
senet, hvoraf godt 1,3 mio. af de behandlede borgere modtog en ikke-akut basis-
behandling. Heraf modtog 131.000 patienter mindst en gang behandling i et an-
det amt svarende til en andel pa 10,5 pct.

Andelen af ikke-akutte patienter pa basisniveau, der behandles uden for eget
amt, er steget fra 8,0 pct. 1 1997 til 10,5 pct. 1 2002 svarende til en stigning pa
2,4 pct. enheder pa fem ar.

Stigningen veeret storst i hovedstaden og i en raekke af de mindre amter, jf. tabel
31.6.

Tabel 31.6. Andelen af ikke-akutte basispatienter, der behandles uden for deres
hjemamt, 1997-2002

Vaekst 1997-
Pct. 2002

Pct-
Amt 1997 1998 1999 2000 2001 2002 en- Pct.

heder
HeS oo, 8,6 8,0 96 10,8 13,3 14,3 5,7 66,9
Kobenhavn ....... 11,7 13,0 13,6 14,5 13,7 14,7 2,9 25,1
Frederiksborg... 8,0 7,5 8,8 9,5 10,2 12,2 4,2 52,5
Roskilde............ 9,6 10,4 11,5 12,1 13,0 12,7 3,1 32,8
Vestsjeelland..... 14,1 15,5 17,0 18,5 19,0 19,5 54 38,3
Storstrem ......... 10,9 10,5 11,4 12,56 12,6 14,3 3,4 31,0
Bornholm.......... 6,2 6,4 7,2 10,2 8,9 10,3 4,1 66,7
Fyn......occoeinnnis 3,9 3,7 3,6 3,7 3,7 3,7 -0,1 -3,4
Senderjylland... 8,9 9,5 9,7 10,1 10,6 11,8 2,9 32,3
Ribe................... 12,1 12,6 12,8 12,5 13,7 15,4 3,2 26,7
Vejle....uuerennne. 6,6 6,8 7,1 7,7 7,9 8,1 1,5 22,9
Ringkebing........ 105 10,7 11,0 11,4 121 12,3 1,8 17,4
Arhus..oooooeen. 3,1 3,8 36 33 30 35 04 12,9
Viborg............... 8,6 8,9 9,0 9,3 10,6 10,5 1,8 21,2
Nordjylland ...... 5,4 5,2 5,5 5,7 6,5 6,8 1,4 26,3
Total................. 8,0 83 88 93 98 10,6 24 30,4

Anm.: Patienter fra Kobenhavns Amt behandlet pa Amager Hospital opgeres
som indenamtspatienter.
Opgjort uveegtet (dvs. ukorrigeret for tyngde) inkl. savel ambulante
som indlagte patienter.

Kilde: Landspatientregistret.

Fritvalgsordningen har svaekket amternes muligheder for at fast-
leegge eget udgifts- og serviceniveau pa sygehusomradet, idet bo-
peelsamtet er forpligtet til fuldt ud at finansiere behandling i et
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andet amt. De enkelte amter koordinerer derfor i stigende grad
indferelsen af nye behandlingsmetoder mv. for blandt andet at
undgéa en konkurrencespiral pa behandlingstilbud.

Informationsgrundlaget har indflydelse pa valg af behandlings-
sted, og grundlaget for at vaelge vil blive styrket med offentliggo-
relse af indikatorer for kvaliteten mv.”

Den ogede digitalisering muligger endvidere storre gennemsigtig-
hed og giver dermed den enkelte borger bedre mulighed for at
kunne sammenligne servicetilbud og kvalitet.

Mulighederne for dialog med behandlere og forvaltning forbedres
desuden i takt med de forbedrede it-muligheder, som desuden i et
vist omfang kan gore nogle sundhedsydelser lettere tilgeengelige,
f.eks. via den offentlige sundhedsportal, elektronisk booking og e-
mail-konsultationer hos den praktiserende leege.

Endvidere er der f.eks. i dag adgang til amtsradenes (og ofte ogsa

udvalgenes) politiske dagsordener og beslutningsprotokoller p&
amternes hjemmesider.

31.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

Indledningsvis belyses beeredygtighed 1 forhold til faglighed og
kvalitet pa sygehus/funktionsniveau, dernaest i forhold til plan-
leegningsenheder for sygehusene, og endelig diskuteres baeredyg-
tighed for primeersektoren.

Overvejelserne vedrerende faglig kvalitet og baeredygtighed omfat-
ter primaert sygehusene og i et mindre omfang primeersektoren,
1det der har veeret feerre faglige overvejelser og analyser vedr. bee-
redygtighed pa praksisomradet, jf. boks 31.14.

7 Med udviklingen af den danske kvalitetsmodel vil det veere muligt for borgerne
at sammenligne sygehusene pa en raekke standardiserede indikatorer for service
og kvalitet.
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Boks 31.14. Analyser mv. vedrerende faglig beeredygtighed og kva-
litet pa sygehusomréadet

Der kan ikke konkluderes en generel sammenhaeng mellem volumen og kvalitet.
Sammenhaengen ma analyseres for hver enkelt diagnose eller procedure.

Analyser har pa specifikke behandlingsomrader pavist en sammenheeng, dels
mellem antal patienter pr. laege og kvalitet, dels mellem antal patienter pr. sy-
gehus/afdeling og kvalitet.8

Det er Sundhedsstyrelsens vurdering, at det hensigtsmassige befolkningsunder-
lag for en funktionsbeerende enhed med degnfunktion er pa ca. 200-250.000 ind-
byggere. Det er desuden Sundhedsstyrelsens vurdering, at det vil veere mest
hensigtsmaessigt, hvis en funktionsbserende enhed med akut funktion og gren-
specialiseret leegedeekning ogsa inden for de medicinske specialer har et befolk-
ningsunderlag pa mindst 200-250.000 indbyggere, hvilket Sundhedsstyrelsen har
preeciseret 1 forbindelse med Strukturkommissionens arbejde.?

Den teknologiske udvikling og stigende krav til leegelig specialisering indebaerer,
at det optimale befolkningsgrundlag for en raekke specialfunktioner er stigende.
Det gezlder f.eks. akut behandling af akut blodprop i hjertet, jf. den sakaldte “Da-
nami II-undersogelse”.10

31.5.1. Faglig baeredygtighed og kvalitet - funktioner/institutioner

En faglig beredygtig enhed defineres som en enhed, der persona-
lemeaessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt har for-
udseetninger for at lase opgaverne med en hgj grad af malopfyldel-
se.

I det folgende fokuseres pa den faglige kvalitet set 1 forhold til pa-
tientunderlag for sygehusene og planleegningsmyndigheden.

Ifelge princippet om at "ovelse gor mester”, vil et storre patientun-
derlag medvirke til at forbedre den faglige kvalitet pa et behand-
lingsomrade. Rationalet er blandt andet, at et storre patientunder-
lag giver mulighed for at samle ansvaret for de enkelte behand-

8 SMM-rapport, Patientvolum og behandlingskvalitet. Metodevurdering basert pa
egen og internasjonal litteraturgranskning. -nr. 2/2001. Norge, og Ethan A. Halm
et. al., Is Volume Related to Outcome in Health Care? A Systematic Review and
Methodologic Critique of the Literature, Ann. Inter. Med. 2002, 137:511-520.

9 Sundhedsstyrelsen, Debatoplaeg. Kvalitet 1 sygehusvasenet, marts 1998. Kom-
munikation med Sundhedsstyrelsen, 2003.

10 N. Engl., A Comparison of Coronary Angioplasty with fibrinolytic therapy in
acute myocardial infarction, J. Med. 2003, 349:8, s. 733-742.
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lingsformer pa ferre afdelinger og hos ferre leeger, som derved op-
néar sterre rutine til gavn for kvaliteten.

Det er saledes afgerende for den faglige kvalitet, at et tilstreekke-
ligt patientunderlag pa organisatorisk niveau understottes af, at
personalet opbygger og udvikler en specialiseret kompetence inden
for de relevante funktioner, f.eks. at leegen opererer et vist antal
patienter om aret.

Et beaeredygtigt patientunderlag forbedrer samtidig de organisato-
riske muligheder for at opna en hensigtsmeessig arbejdstilrette-
leeggelse, der er nodvendig for at sikre en hgj faglig kvalitet, f.eks. 1
form af tilgeengelighed af andre understottende funktioner, herun-
der mulighed for en effektiv anvendelse af bag/tilkaldevagter.

Der bliver 1 stigende grad produceret dokumentation for, at der og-
sé 1 praksis er en sammenhang mellem patientunderlag og kvali-
tet, jf. boks 31.14.

Sammenhaengen mellem den faglige kvalitet og patientunderlag er
saledes rimeligt veldokumenteret for visse sjeeldnere tilstande, hoj-
risikoprocedurer og specielt teknologikraevende funktioner. Analy-
serne har pavist en sammenheeng dels mellem antal patienter pr.
leege og kvalitet, dels mellem antal patienter pr. sygehus/afdeling
og kvalitet.

Den positive sammenhaeng mellem volumen og kvalitet kan ikke
generaliseres til alle behandlingsomrader. F.eks. foreligger der et
stort antal undersogelser af skadebehandling, uden at der er pavist
nogen generel sammenhaeng mellem volumen og dedelighed.

En oversigtsanalyse fra 20021 over tilgeengelige undersogelser af
sammenhangen mellem volumen og kvalitet har fundet en signifi-
kant og positiv sammenhsgeng mellem volumen og resultater 1 71
pct. af analyserne vedrerende sygehusvolumen og i 69 pct. af ana-
lyserne vedrerende leegevolumen. Analyserne vedrerer specifikke

11 Ethan A. Halm et. al., Is Volume Related to Outcome in Health Care? A Sys-
tematic Review and Methodologic Critique of the Literature. Ann. Inter. Med.
2002, 137:511-520.
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operationstyper, f.eks. bypassoperationer, lunge- og
brystkreeftkirurgi, aids-behandling.

Ingen af studierne i oversigten viste en negativ sammenhaeng. For-
fatterne til oversigtsanalysen har konkluderet folgende:

Hej volumen er forbundet med bedre resultater pa tveers af en lang raekke
procedurer og sygdomme, men graden af sammenhgengen varierer meget. Den
kliniske og strategiske betydning af disse resultater er kompliceret af metodo-
logiske svagheder 1 mange undersogelser. Forskelle i casemix og behandlings-
procedurer kan muligvis forklare en del af den observerede forskel mellem vo-
lumen og resultater.12

Stigende krav til faglig beeredygtighed har med hensyn til til opga-
ver pa basisniveau fort til introduktionen af begrebet "funktions-
beerende enhed”, som er en basisenhed, der inden for et grundspe-
ciale varetager behandlingen af alle almindeligt forekommende
sygdomme, jf. boks 31.15.

12 T artiklen oplyses endvidere, at: "Ingen af studierne har dokumenteret en stati-
stisk signifikant sammenhaeng mellem hgjere volumen og darligere resultater. Vi
er overbeviste om, at den generelle sammenhaeng mellem sygehusvolumen og re-
sultater er robust. Studier, der udferte en mere metodisk sofistikeret form for ri-
sikojustering ved hjeelp af kliniske data, var mindre tilbgjelige til at rapportere en
positiv sammenhaeng mellem hospitalsvolumen og resultater end studier, som ik-
ke justerede for risiko eller justerede ved hjelp af administrative data. Det er der-
for muligt, at sméa forskelle i sygdomstyngde eller andre sygdomme hos samme
patienter delvist kan forklare sammenhangen mellem sygehusvolumen og resul-
tater. Vi fandt ikke noget monster i form af mindre imponerende resultater 1 hej
kvalitetsstudier i den mindre omfangsrige litteratur, der har undersegt sammen-
hengen mellem leege volumen og resultater.” Ethan A. Halm et. al., Is Volume
Related to Outcome in Health Care? A Systematic Review and Methodologic Cri-
tique of the Literature, Ann. Inter. Med. 2002, side 514.
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Boks 31.15. Den funktionsbserende enhed

Dansk Medicinsk Selskab har defineret en funktionsbaerende enhed som:

“en faglig organisatorisk enhed, som med en hgj professionel standard kan vare-
tage hovedparten af et grundspeciales opgaver vedrerende diagnostik, behand-
ling, pleje, leegelig videre- og efteruddannelse, samt den til disse opgaver herende
forskning, faglig udvikling, kvalitetsudvikling og -sikring, idet der ses bort fra
opgaver, der kun ber varetages fa steder i landet’[...]”Det er vigtigt at understre-
ge, at den funktionsbeerende enhed ikke er en fysisk enhed, men alene en
organisatorisk enhed [...]”.

Ifelge Sundhedstyrelsen forudseettes den funktionsbeerende enhed at kunne med-
virke til:

e at patienten ydes relevant laegelig specialistbehandling i savel den akut-
te som den elektive behandling, idet der er mulighed for degndzkning
med specialleeger

e at muligheden for kvalitet i patientbehandlingen forbedres, blandt andet
fordi specialleegerne i de sakaldte behandlerteam kan vedligeholde ruti-
ner og faerdigheder

e at fortlebende kvalitetssikring og udvikling i patientbehandlingen tilgo-
deses, fordi der er mulighed for at etablere de nedvendige faglige miljger

e at den fremtidige kvalitet i patientbehandlingen understottes gennem
forbedrede muligheder for specialleegeuddannelsen, der vil kunne fa ba-
sis 1 den funktionsbserende enhed.

Kilde: Dansk Medicinsk Selskab, Lagefaglig basis for sygehusvaesenets struk-
tur, 1998. Sundhedsstyrelsen, Debatoplaeg. Kvalitet 1 Sygehusvaesenet,
1998.

Den funktionsbeerende enhed er ofte fordelt pa forskellige fysiske
enheder, men med samme faglige ledelse og samme leeger, som ud-
forer behandlingerne pa de forskellige matrikler.

Etableringen af en funktionsbserende enhed vil dog ifslge Sund-
hedsstyrelsens debatopleeg om kvalitet 1 sygehusvaesenet indebee-
re, at der 1 optageomradet kun vil veere ét sygehus med mulighed
for akut modtagelse og akut behandling inden for det pagseldende
grundspeciale, mens elektiv behandling, ambulante kontrolfunkti-
oner og visse undersogelsesfaciliteter kan vaere placeret pa flere
sygehuse, som sammenlagt udger enheden.

En funktionsbeerende enhed kan etableres 1 et samarbejde mellem
flere amter, jf. boks 31.16.
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Boks 31.16. Eksempler pa funktionsbserende enheder

I Nordjyllands Amt er der tre amtsdeekkende funktionsbaerende enheder inden
for henholdsvis angestesi, ortopeedkirurgi og billeddiagnostik. Opgaverne inden
for de tre funktioner varetages pa syv matrikler, men med en samlet ledelse for
hver funktion. Pa hvert sygehus er der desuden en daglig leder, som referer til
ledelsen af den funktionsbeerende enhed.

En anden typisk form for organisering af en funktionsbzrende enhed er net-
veerksaftaler inden for de enkelte amter, som det f.eks. anvendes 1 Arhus Amt.
Her er der blandt andet netvaerksaftaler mellem de tre centralsygehuse inden for
gynaekologi, obstetrik, ortopsedkirurgi og organkirurgi. Netveerksaftalerne inde-
beaerer et forpligtende samarbejde om f.eks. opgavefordeling og specialiserede lae-
geteam.

Et eksempel pa tveeramtsligt samarbejde om funktionsbzerende enheder ses i
Vejle og Ribe amter, som har etableret feelles funktionsbeerende enheder for hen-
holdsvis karkirurgi og onkologi. Den onkologiske enhed er placeret i Vejle mens
den karkirugiske enhed er placeret i Kolding. Laegerne fra de to enheder har
udetjeneste 1 Esbjerg.

Roskilde Amt, Storstrems Amt og Vestsjeellands Amt har et fast samarbejde, som
blandt andet indebeerer, at visse specialiserede funktioner kun udferes ét sted i
de tre amter. Det drejer sig blandt andet karkirurgi, plastikkirurgi, IVF-
behandling, tand-, mund- og kaebekirurgi.

Kilde: Lars Tegl Rasmussen og Lars Engberg, Med Strommen. En kortleegning
af arbejdet med funktionsbzerende enheder 1 Danmark, DSI 2002.

Der er pa en reekke omrader lavet ekspertvurderinger af, hvad der
udger det nedvendige patientunderlag for en funktion, mens man
pa andre omrader forelgbigt alene ma bygge pa eksperters vurde-
ringer og erfaringer.

Af Sundhedsstyrelsens debatoplaeg fremgar det:

Det er Sundhedsstyrelsens opfattelse, at det hensigtsmaessige befolkningsun-
derlag for en funktionsbaerende enhed med degnfunktion — set i lyset af de
modtagne vurderinger fra de laegelige specialeselskaber — ma formodes at ligge
i naerheden af 200.000-250.000 indbyggere.

Tilsvarende vurderer Sundhedsstyrelsen, at der for den hejt specialiserede be-
handling, omfattende ca. 10 pct. af savel akut som elektiv behandling, kraeves
et udvidet befolkningsunderlag p& 0,5-5 mio. indbyggere, afheengig af speciali-
seringsgraden.!3

13 Sundhedsstyrelsen, Debatoplzeg. Kvalitet 1 Sygehusvaesenet, 1998.
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Hvad angéar intern medicin har de laegelige selskaber 1 1998 vurde-
ret, at befolkningsunderlaget bor veere mellem 50.000-130.000.

Det er imidlertid Sundhedsstyrelsens vurdering, at kravene til
kompetence og handlemuligheder blandt andet i forbindelse med
akutfunktioner er stigende, og at der samtidig pa en reekke omra-
der, som f.eks. kardiologi, er behov for mere specialiseret kompe-
tence.

Det er Sundhedsstyrelsens vurdering, at det vil veere mest hen-
sigtsmaessigt, hvis en funktionsbaerende enhed med akutfunktion
og “grenspecialiseret” laegedakning ogsa inden for de medicinske
specialer har et befolkningsunderlag pa mindst 200-250.000 ind-
byggere, hvilket Sundhedsstyrelsen har preeciseret til brug for
Strukturkommissionens arbejde, jf. tabel 31.7.14

I tabel 31.7. er H:S/amternes faktiske befolkningsunderlag i 2002
sat 1 forhold til de enkelte sygehusmatrikler, der har sygehusspeci-
aler (afdelinger) med akut aktivitet. Der er alene medtaget grund-
specialer.

Det gennemsnitlige befolkningsunderlag for fem ud af otte specia-
ler er mindre end det anbefalede. F.eks. har ortopsedisk kirurgi et
gennemsnitligt patientunderlag pa 125.000 indbyggere mod anbe-
falet 250.000.

14 Udmeldingen fra Dansk Medicinsk Selskab har veeret, at befolkningsunderlaget
for intern medicin skulle veere 50-130.000, hvilket blandt andet har dannet
grundlag for amternes sygehusplanleegning.
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Tabel 31.7. Anbefalet og faktisk befolkningsunderlag for sygehus-
specialer med akut aktivitet

Speciale Antal syge- Anbefalet Faktisk
husmatrikler befolk- 1000
med specialet ningsun- indbygger

derlag pr.
—1.000 sygehus-
indbyg. matrikel
Kirurgi....oooooveeveiiiieeen, - 250 -
Anagestesiologi (narkose)..... - 250 -
Ortopeedisk kirurgi ............ 43 250 124
Gyneekologi og obstetrik .... 34 250 146

Oto-, rhino-, laryngologi
(ere -, nzese- og halssyg-

domme) ........cocevveveierinnnnn 19 250 280
Oftalmologi (ejensygdom-

191 1<Y TR 16 500 333
Hospitalsodontologi (tand-,

mund- og kaebekirurgi) ...... 8 500 454
Pzdiatri (bornesygdomme) 20 250 266
Onkologi (kraeftsygdomme) 7 200-500 525
Neurologi.......cccoevvrvvveenennnn. 22 250-500 242
Intern medicin.................... - 200-250 -

Anm.: Afgrensning og opgoerelse af aktivitet er sket pa beregning af Landspati-
entregistret 2002.

Note: Antallet af specialer er opgjort pa matrikler med akut aktivitet med mere
end fem udskrivninger pr. ar pa afdelingen.

1) Specialerne intern medicin, kirurgi og ansestesiologi er ikke medtaget
som folge af afgreensningsproblemer, subspecialisering mv.

Kilde: Sundhedsstyrelsen og Dansk Medicinsk Selskab.

Omvendt lever patientunderlaget pa blandt andet kreftomradet
samlet set op til det anbefalede.

Det landsgennemsnitlige befolkningsunderlag for de enkelte speci-
aler daekker imidlertid over variationer pa tveers af amterne/H:S.

I boks 31.17. undersoges derfor patientunderlaget for specialerne
fordelt pa amterne/H:S. Gennemgangen viser, at de fleste am-
ter/H:S har et lavere patientunderlag end anbefalet for specialer-
ne.

Det er overvejende — men ikke udelukkende — de mindre amter,
der har et lavere patientunderlag end anbefalet for de udvalgte ot-
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te specialer. Dette skal dog ogsa ses 1 lyset af geografiske forhold
mv., jf. boks 31.17.

Boks 31.17. Befolkningsunderlag for sygehusspecialer med akut
aktivitet opgjort pa amter/H:S

Generelt set er bade store og sma amters befolkningsunderlag under det anbefalede.

De store amter opfylder dog i hgjere grad det anbefalede patientunderlag end de min-
dre amter. De store amter lever op til det anbefalede patientunderlag i 49 pct. af de
udvalgte tilfzelde, mens de mindre amter lever op til anbefalingerne 1 27 pct. af tilfzel-
dene, jf. tabel 31.8.

Tabel 31.8. Fordeling af amter i forhold til befolkningsgrundlaget

Speciale Mindre amter V Store amter
Antal amter

Ej opfyldt Opfyldt Ej opfyldt  Opfyldt
Gynaekologi og obstretrik ...... 8 0 5 0
Hospitalsodontologi ............... 4 0 1 3
Neurologi.........ccoeeeeecvnvvvennnns 5 4 1 4
Oftalmologi 9 0 3 2
Onkologi ....ccovvveeeeenrieeeeeinenne. 0 2 0 5
Ortopeedisk kirurgi................ 9 0 5 0
Oto-, rhino-, laryngologi......... 4 5 3 2
Paediatri......cccoceveeeiiieeiennnn. 4 5 2 3
Talt e, 43 16 20 19
Gennemsnit, pct.........cc......... 73 27 51 49

Anm.: Opgjort ekskl. Bornholm.
Inden for onkologi indgar Vejle og Ribe amter med samlet indbyggertal.

Note: Hvor anbefaling om patientunderlag ligger inden for et interval, da benyttes
minimum af interval.

Kilde: Landpatientregistret og Danmarks Statistik.

Fordelingen viser alene, om amterne har opfyldt det anbefalede underlag eller ej. I fi-
gur 31.2. vises “opfyldelsesgraden” — opgjort som afstanden til det anbefalede patient-
underlag — for henholdsvis store og sma amter.

For seks ud af de udvalgte otte specialer er det manglende befolkningsunderlag storst i
de mindre amter. I et tilfzelde (neurologi) er der i bAde mindre og store amter en min-
dre afvigelse fra det anbefalede patientunderlag, mens alle amter opfylder det anbefa-
lede befolkningsunderlag for onkologi.
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Figur 31.2. Gennemsnitligt manglende befolkningsgrundlag i mindre henholdsvis
store amter
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Anm.: Amter, der opfylder befolkningsgrundlag, bidrager med et nul i beregnin-
gen af afstanden til det anbefalede befolkningsunderlag. Hvis befolknings-
grundlaget ligger inden for et interval, da beregnes afstand fra minimum af
interval.

Note: Specialerne intern medicin, kirurgi og anastesiologi er ikke medtaget som
folge af afgraensningsproblemer, subspecialisering mv.

Kilde: Landspatientregistret og Danmarks Statistik.

Det bemeerkes, at udviklingen med at samle specialer og akutte
funktioner fortseetter 1 amterne. Amtsradsforeningen har oplyst, at
der 1 2003 forventes lukket yderligere 25 akutte beredskaber — sva-
rende til 6 pct. af det samlede antal akutte beredskaber — inden for
grundspecialerne, heraf 17 beredskaber 1 de mindre amter. Endvi-
dere er det i1 forbindelse med budgetterne for 2004 besluttet at luk-
ke savel akutte beredskaber som sygehuse.

Udviklingen 1 opgavefordelingen mellem og inden for basisniveau
og landsdelsniveau er dynamisk, ligesom opgavefordelingen mel-
lem praksissektoren og basissygehusvaesenet. Udvikling af mere
specialiseret og avanceret teknologi og behandling, herunder
blandt andet sterre krav til feerdigheder, viden og kompetence, vil
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medfore en tendens til at flytte behandlinger til et hgjere speciali-
seringsniveau. Samtidig kan udvikling af mere enkle og skansom-
me behandlingsteknologier og behandlingsregimer medfore, at pa-
tientgrupper/behandlinger flyttes til et mindre specialiseret ni-
veau, efterhanden som teknologien udbredes, og safremt der er det
fornedne og tilstreekkelige patientunderlag.

Det er Sundhedsstyrelsens vurdering, at den dominerende tendens
som folge af den teknologiske udvikling og stigende krav til leegelig
specialisering indebeerer, at det optimale befolkningsunderlag for
en rekke specialfunktioner er stigende. Som eksempler kan neev-
nes behandling af blodprop i hjertet, kirurgisk behandling af ova-
riecancer samt visse gastroenterologiske funktioner. Det er iseer
kravet om tilstedeveerelse af kvalificeret (mere specialiseret) per-
sonale, en mere kompliceret teknologi samt ressourcehensyn, der
begrunder et stigende patientunderlag.

Det er ogsa tilfsldet pa det akutte omrade, hvor bade hensynet til
den faglige kvalitet og ikke mindst ressourceudnyttelsen kraever
samordning og samling af de akutte beredskaber.

Et konkret eksempel pa, hvordan forbedret teknologi og ny faglig
viden kan fore til overvejelser om @ndret kapacitet og struktur, er
den akutte behandling af patienter med akut blodprop 1 hjertet.
Her har en undersegelse vist, at akut ballonbehandling af patien-
ter med en stor blodprop i hjertet er mere effektiv end behandling
med blodpropoplesende medicin (trombolyse), hvad angar risiko for
ded og risikoen for at fa en ny blodprop 1 hjertet, selv ved transport
af patienten over afstande op til 150 km — forudsat hej teknisk fag-
lig kvalitet 1 udferelsen og den rette organisation, herunder en vel-
udbygget praehospital indsats.®

31.5.2. Baeredygtighed for planlasgningsenheder for sygehuse

I det folgende beskrives en rekke forudssetninger for baeredygtig-
hed for en myndighed med ansvar for specialeplanlaegning og sy-
gehusenes overordnede drift.

15 Se beskrivelse af DANAMI-II-undersegelse, jf. boks 31.14.
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Patientunderlaget ber veere tilstreekkeligt stort til at sikre sével
den faglige kvalitet, som en hej kapacitetsudnyttelse.

Det ogede specialiseringskrav til varetagelse af sygehusfunktio-
nerne pavirker den hensigtsmeassige storrelse for det myndigheds-
niveau, der har ansvaret for den overordnede planlaegning og drift
af sygehusene, i opadgaende retning.

Det radgivende udvalg anbefaler som minimum 400.000-700.000
indbyggere som befolkningsunderlag for en planlaegningsenhed ud
fra en reekke forskellige hensyn, herunder hensynet til en fortsat
decentral forankring af sundhedsveesenet. Det er endvidere udval-
gets vurdering, at 400.000-700.000 indbyggere i den nuvaerende si-
tuation vil sikre et baeredygtigt sygehusveesen pa basisniveau.

Udgangspunktet for storrelsen af de nuveerende amter var, at am-
terne kunne tilbyde borgerne et deekkende sygehustilbud pa basis-
niveau pa amtets egne sygehuse.

I boks 31.18. er forbruget af sygehusydelser pa tveers af nuvaerende
amtsgraenser undersegt.

Stort set alle amter varetager som minimum 90 pct. af borgernes
forbrug af sygehusydelser pa basisniveau pa egne sygehuse. Ses pa
det samlede sygehusforbrug (inkl. det hejtspecialiserede omrade,
der primsert varetages i de store amter) varierer “egenprodukti-
onsandelen” fra knap 97 pct. i Arhus Amt til 73 pct. i Vestsjeel-
lands Amt.

Udviklingen fra 1997 til 2002 viser, at den andel af amtets borge-
res samlede sygehusforbrug, som varetages pa amtets egne syge-
huse, er faldende, seerligt 1 de mindre amter. Egenproduktionsan-
delen blandt de ti mindste amter er 1 gennemsnit faldet med knap
4 pct. enheder, mens den har veret nesesten konstant i de fem stor-
ste amter i lobet af de seneste fem ar, jf. boks 31.18.
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Boks 31.18. Amternes og H:S’ forsyning af sygehusydelser

Andelen af amtets borgeres sygehusforbrug, som varetages pa amtets egne syge-
huse — egenproduktionsandelen — udger i Arhus, Nordjyllands og Fyns amter
samt H:S mellem 93 og 97 pct., mens andelen i de mindre amter udger mellem
73 og 85 pct., hertil kommer Kebenhavns Amt med en andel pa 83 pct., jf. figur
31.3a.

Figur 31.3a. Amternes/H:S’ egen- Figur 31.3b. Amternes/H:S’ egen-

produktion af sygehusydelser, sam- produktion af sygehusydelser pa
let, 1997 og 2002 basisniveau, 1997 og 2002
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Anm.: Produktionsveerdien er opgjort ekskl. rontgen grundet
valgfriregistrering af rentgenpatienter. Endvidere er veerdien af
deldegnspatienter 1 1997 korrigeret. Korrektionen skyldes, at

deldegnsbegrebet blev afskaffet 1 2002. Patienter fra Keobenhavn
behandlet pA Amager Hospital indgar under Kebenhavns Amt.
Kilde: Landspatientregistret grupperet efter NordDRG00 og DkDRGO2.

Andelen af borgernes sygehusforbrug, der varetages pa egne sygehuse, er blandt
de ti mindste amter i gennemsnit faldet med knap 4 pct. enheder, mens den har
veeret naesten konstant i de fem storste amter i lobet af de seneste fem ar.

Lands- og landsdelsfunktioner tilbydes kun i fi (normalt op til fem steder i lan-
det, og de amter, som ikke tilbyder lands- og landsdelsfunktioner, vil alt andet
lige have en lavere selvforsyningsgrad end amter med lands- og landsdelsfunkti-
oner).

Alle amter — bortset fra Kebenhavns Amt — har en egenproduktion af basisydel-
ser pa minimum 89 pct., jf. figur 31.5b.

Figuren viser endvidere, at andelen af borgernes basissygehusforbrug, der vare-
tages pa egne sygehuse, falder med 0,8 pct enheder fra 1997 til 2002. Det storste
fald sker i de mindre amter samt Nordjyllands Amt.
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Den stigende spredning i “egenproduktionsandelen” mellem de sto-
re og sma amter skyldes dels, at forbruget af hejtspecialiserede
ydelser, der primert varetages pa sygehusene i de store amter, er
stigende, jf. figur 31.4., dels at en stigende andel af basispatienter-
ne 1 en reekke af de mindre amter behandles uden for eget amt.

En faldende egenproduktion pa basisniveau kan skyldes brutto-
vandringer mellem amterne, f.eks. som folge af et oget tveeramts-
ligt samarbejde om patientbehandlingen.

I figur 31.4. er derfor vist opgerelser over nettovandringen mellem
amterne, dvs. forskellen mellem patientvandringer ind i amtet og
patientvandringer ud af amtet set 1 forhold til amtets
sygehusforbrug.

Af figur 31.4. ses, at amter med et hgjtspecialiseret sygehusveesen
har en nettotilgang af patienter. H:S har siledes i 2002 en
nettotilgang af patienter pa 35 pct., mens nettoafgangen af
patienter 1 Vestsjzllands Amt eksempelvis udger 22 pct. af det
samlede sygehusforbrug.
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Figur 31.4. Nettovandringer mellem amter, 1997 og 2002
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Anm.: Patienter fra Kebenhavn behandlet pA Amager Hospital indgar under
Kobenhavns Amt.
Kilde: Landspatientregistret.

Figur 31.4. viser endvidere, at patienterne i perioden 1997 til 2002
1 stigende grad vandrer fra de mindre til de sterre amter.

Stigningen 1 nettovandringer fra de mindre amter skyldes bade et
ogget forbrug af landsdelsfunktioner, jf. figur 31.5a. samt en
stigende nettovandring inden for basisbehandlinger, jf. figur 31.5b.

Af figur 31.5a. fremgar det, at eftersporgslen efter hajt-
specialiserede behandlinger er steget fra 1997 til 2002 i samtlige af
de amter, der ikke har et hojtspecialiseret sygehusvaesen.6

Ses bort fra Bornholm, er forbruget af landsdelsbehandlinger —
opgjort som andel af det samlede sygehusforbrug — i de mindre
amter vokset fra at udgere 13 pct. 1 1997 til i gennemsnit at udgere
godt 15 pct. af de samlede sygehusudgifter i 2002, jf. figur 31.5a.

16 Samme udvikling forventes at have fundet sted i de store amter, men det er ik-
ke muligt at udskille forbruget af landsdelsfunktioner i amter, der har disse funk-
tioner.
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Figur 31.5a. Forbrug af Figur 31.5b. Nettovandringer af
landsdelsbehandlinger 1 de mindre basisbehandlinger mellem amter, 1997
amter, 1997 og 2002. og 2002.
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Anm.: Nettovandringer er kun angivet for amter uden landsdelsfunktioner pa
grund af overlap ved registrering af basis og landsdelspatienter.
Kilde: Landspatientregistret.

Tilsvarende viser figur 31.5b. nettovandringen af patienter pa
basisniveau for de samme amter i1 henholdsvis 1997 og 2002.
Bortset fra Roskilde Amt har alle amter haft enten en usendret
eller stigende nettoafgang af patienter i perioden. I Ribe Amt er
nettoafgangen eksempelvis steget fra 4 pct. 1 1997 til 6 pct. 1 2002
svarende til, at patientunderlaget reelt er 6 pct. lavere end amtets
befolkningsunderlag.

En stigende nettoafgang af patienter kan have betydning for
amtets ekonomi i det omfang, amtet ikke har mulighed for at
tilpasse sygehusenes kapacitet herefter,!” samt for den faglige
kvalitet 1 det omfang, der ikke sikres et tilstreekkeligt
patientunderlag.

Pa et stigende antal omrader samarbejder amterne om speciale-
planlegning, idet de mindre amter i stigende omfang — isoleret set
— har vanskeligt ved at oppebaere et tilstraekkeligt patientunderlag
til at sikre den faglige kvalitet.

17 Et udsving pa 1 pct. i forbruget af basisydelser svarer siledes til et udsving i
udskrivningsgrundlaget pa 0,04 pct.
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Stigende krav til patientunderlag indebaerer endvidere et mindre
politisk raderum til at traeffe beslutninger om specialeplanlaegnin-
gen. Dels hvor beslutningen om fordeling af specialer skal treeffes 1
samarbejde med andre myndigheder, dels i de amter, hvor der kun
er grundlag for at opretholde én specialefunktion 1 amtet.

31.5.3. Baeredygtighed i primaersektoren

Den primzre sundhedssektor (kommunale sundhedsordninger og
praksissektoren) har ikke pd samme méade som sygehussektoren
veeret underlagt analyser vedrerende faglig beeredygtighed og ef-
fektivitet.

Undersogelser tyder pa, at de mindre kommuner kan have proble-
mer med at rekruttere personale og dermed lase opgaven kvalifice-
ret og effektivt, jf. boks 31.19.

En problematik, der kan forvaerres, 1 takt med at der bliver en vok-
sende gruppe med kroniske sygdomme og et mere sammensat be-

hov for specialiseret rehabilitering og pleje.

Boks 31.19. Undersagelser af primaserkommunal opgavelgsning

Pa treeningsomradet foretog DSI — Institut for Sundhedsvaesen — i to rapporter i
2000 en kortlegning af treeningsindsatsen for borgere over 67 ar i kommuner-
ne.18

Resultatet viste blandt andet, at iseer de mindre kommuner havde sveert ved at
tilbyde relevante tilbud, f.eks. pa treeningsomradet.

Sundhedsministeriet udarbejdede 1 1999 en status for kommuners og amters
indsats vedrerende implementeringen af lov om forebyggende sundhedsordnin-
ger for bern og unge. Det fremgik, at der var meget stor variation i kommunernes
tilretteleeggelse af ordningen, f.eks. at der var meget stor variation i antallet af
normerede laege- og sundhedsplejersketimer. Isser i mindre kommuner var der
problemer med at rekruttere sundhedspersonale.

Socialministeriet (2000) har udarbejdet en produktivitetsanalyse af den kommu-
nale @ldrepleje, der viser en betydelig spredning i produktiviteten, jf. sektorkapi-
tel pa eldreomradet.

18 DSI, Genoptraening af eldre 1 kommunerne — baseret pa interviews, 2000; DSI,
Kortlaegning af ressourceforbruget pa kommunalt niveau til treening af zeldre,
2000.
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I praksissektoren har faglig beredygtighed heller ikke vaeret et
eksplicit udgangspunkt for tilretteleeggelsen af behandlingen eller
behandlingskapaciteten. Pa almenlaegeomradet — hvor patienterne
som det eneste overenskomstomrade er tilmeldt en leege — fastsaet-
ter landsoverenskomsten et normtal pa 1.600 patienter pr. laege.

Herudover er der i alle overenskomster (bortset fra tandlaegeomra-
det, hvor der er fri nedssettelsesret) bestemmelser om praksisplan-
leegning og dermed om grundlaget for amternes kapacitetsplan-
leegning. Kvalitetssikring af ydelserne pa sygesikringsomradet er
pa samme made som praksisplanlegningen forankret i overens-
komsterne.

Der er ikke foretaget egentlige analyser af effektiviteten i praksis-
sektoren, ligesom der ikke foreligger systematiske undersogelser af
forskelle 1 henvisningspraksis mv. pa tveers af de praktiserende
leeger. Indenrigs- og Sundhedsministeriet har blandt andet pa den
baggrund igangsat et arbejde med henblik pa blandt andet en kort-
leegning af henvisningspraksis.

31.6. Effektivitet

Der er ikke undersogelser, der dokumenterer sammenhgengen mel-
lem den politisk-administrative organisering — f.eks. amternes
storrelse — og effektiviteten 1 sundheds/sygehusvaesenet.

I dette afsnit er fokus pa sammenhsengen mellem amter-
nes/sygehusenes storrelse og produktiviteten.

Sammenligninger af produktiviteten mellem de danske amter vi-
ser, at der ikke kan pavises en systematisk forskel pa produktivite-
ten mellem sma og store amter.

For si vidt angar sammenh@ngen mellem sygehussterrelse og
produktiviteten viser internationale studier, at en fornuftig drifts-
storrelse formentlig ligger 1 intervallet 200-600 sengepladser. Dan-
ske produktivitetsmalinger viser ligeledes, at de helt store sygehu-
se herhjemme herer til blandt de mindst produktive, jf. boks 31.20.
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Boks 31.20. Undersggelser af produktivitet pa sygehusomradet

Sammenligninger af produktiviteten pad amtsniveau peger pd, at store enheder
er mindst lige sa produktive som mindre enheder. Blandt andet fremstar landets
sterste amt som en af de mest produktive planleegningsenheder.19 .

Der synes at veere en tendens til, at Danmark — malt ved antallet af sengeplad-
ser — har flere bade relativt store sygehuse med mere end 800 senge og relativt
sma sygehuse med under 200 senge og faerre mellemstore sygehuse end for ek-
sempel sygehusstrukturen i Holland, Tyskland og Frankrig.20

Danske erfaringer med sammenligninger pa sygehusniveau viser typisk, at de
allerstorste sygehuse har en mindre produktivitet. Hvorvidt dette kan henfores
til stordriftsulemper eller manglende korrektion af systematiske forskelle mel-
lem casemix i store og mindre sygehuse, findes der ikke evidente evalueringer
af.21

Internationale studier peger pa, at en optimal sygehussterrelse er pa mellem 200
og 600 senge.22

Gennemsnitsstorrelsen pa et dansk sygehus er knap 300 senge-
pladser, og sygehusstrukturen er karakteriseret ved en stor andel
smé sygehuse (opgjort som matrikler). Sdledes har 41 sygehuse
svarende til 53 pct. af landets sygehuse feerre end 200 sengeplad-
ser.

I det folgende gennemgéas sygehusenes produktivitet fordelt pa am-
ter og H:S.

Amtets produktivitet fremkommer som et vaegtet gennemsnit af
produktiviteten pa amtets sygehuse, jf. boks 31.21.23

' Indenrigs- og Sundhedsministeriets bidrag til Strukturkommissionen, Effekti-
vitet og stordriftsfordele i kommuner og amter, 2003

20 Central Bureau voor de Statistiek, Statistics Netherlands International Com-
parison af Health Care Data, 1996.

21 Sundhedsministeriet, Rekruttering, fastholdelse og faggreenser i sundhedssek-
toren, 2001, og Sundhedsministeriet, DRG-analyser for danske sygehuse 1993,
1996.

22 Aletras V., The relationship between volume og the scope af activity and hospi-
tal costs, 1997.

23 For amternes vedkommende gennemfores analyser af amternes produktivitet
som leveranderer af sygehusydelser. Fokus for analyserne er siledes, om amter-
nes egne sygehuse er produktive. Det indebeerer, at amternes rolle som keber af
sundhedsydelser ikke er belyst, f.eks. om amterne kober ydelser billigt hos private
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Metodisk er der problemer i det nuverende DRG-system, der ud-
gor grundlaget for produktivitetsanalysen, med at sammenligne
produktiviteten mellem lands- og landsdelssygehuse og de ovrige
sygehuse, idet produktiviteten pa sygehuse med lands- og lands-
delsfunktioner formentlig bliver systematisk undervurderet. Den-
ne undervurdering skyldes blandt andet, at udgifter til forskning
mv., der iseer finder sted pa de hoejtspecialiserede sygehuse, ikke
fuldt ud honoreres af DRG-systemet, samt at de hgjtspecialiserede
sygehuse reelt behandler tungere patienter, end det fremkommer,
nar produktionsvaerdien beregnes som et gennemsnit af samtlige
sygehuses behandlingsudgifter inden for den enkelte DRG-

gruppe.2*

Derfor er der i1 det folgende gennemfort en produktivitetsanalyse,
hvor der tages hejde for, at lands- og landdelssygehusene ikke
umiddelbart kan sammenlignes med central- og lokalsygehuse.
Den anvendte metode er naermere beskrevet 1 kapitlets appendiks.

Hvis der ikke blev foretaget en sidan metodisk afgraensning, ville
de hgjtspecialiserede sygehuse systematisk fremstd som mindre
produktive end andre sygehuse, hvilket ligeledes vil have konse-
kvenser for sammenligningen af produktiviteten mellem amter.
Konklusionen er, at der er en vis usikkerhed forbundet med sam-
menligninger af produktiviteten mellem store og sma amter.

Den gennemforte analyse viser en spredning 1 den beregnede pro-
duktivitet fra 1,00 1 Arhus og Vejle amter til 0,87 i Senderjyllands
Amt, der 1 analysen fremstar som det mindst produktive amt, hvis
der ses bort fra Bornholm.

leveranderer eller i andre amter som folge af samarbejde om patientbehandlin-
gen.

24 DRG-gruppens takst udregnes som et gennemsnit af en raekke behandlinger,
der er tilstraebt ressourcehomogene, pa savel lands- og landsdelsafdelinger som pa
basisafdelinger. I praksis vil de hgjtspecialiserede sygehuse formentlig som gen-
nemsnit behandle de tungeste patienter/yde en mere specialiseret behandling in-
den for en DRG-gruppe. I givet fald vil de hejtspecialiserede afdelinger i “alminde-
lige” produktivitetsanalyser ikke fuldt ud kompenseres for det faktiske ressource-
traek og vil dermed fremsta som mindre produktive, end de reelt er.
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Boks 31.21. Sammenheseng mellem befolkningssterrelse og produk-
tiviteten

I tabel 31.9. er amternes produktivitet rangeret dels i forhold til den beregne-
de produktivitet, dels i forhold til amternes steorrelse. Opgjort ved DEA-
metoden betyder det, at jo taettere pa én i produktivitetsscore, jo mere produk-
tivitet er et amt.

Tabel 31.9. Amternes/H:S’ produktivitet — rangeret efter score og efter befolk-
ningssterrelse, 2001

Rangeret efter score Rangeret efter starrelse
Indbyg- Pro- Indbyg-
gertal duktvi- gertal Produk-
tets- tivitets-
) score ) score
Arhus 640.637 1,00 Arhus 640.637 1,00
Vejle 349.186 1,00 Kobenhavn 615.115 0,97
Ringkebing 273.517 0,98 H:S 590.224 0,92
Roskilde 233.212 0,97 Nordjylland 494.833 0,94
Kebenhavn 615.115 0,97 Fyn 472.064 0,90
Frederiksborg 368.116 Frederiksborg 368.116
0,97 0,97
Vestsjelland 296.875 0,95 Vejle 349.186 1,00
Nordjylland 494.833 0,94 Vestsjeelland 296.875 0,95
Storstrem 259.691 0,94 Ringkebing 273.517 0,98
H:S 590.224 0,92 Storstrem 259.691 0,94
224.446 Senderjylland  253.249
Ribe 0,91 0,87
Fyn 472.064 0,90 Viborg 233.921 0,88
Viborg 233.921 0,88 Roskilde 233.212 0,97
Senderjylland  253.249 224.446
0,87 Ribe 0,91
Bornholm 44.126 0,77 Bornholm 44.126 0,77
Landsgnst. 0,94 Landsgnst. 0,94

Anm.: Et amts produktivitet fremkommer ved en (veegtet) sammenvejning af
produktiviteten pa amtets sygehuse. Som folge af metodiske proble
mer med at sammenligne produktiviteten pa lokal/centralsygehuse
med lands- og landsdelssygehuse er DEA-analysen foretaget ved:

1) at gruppere sygehusafdelingerne som henholdsvis lands- og lands-
delsafdelinger eller basisafdelinger.
at foretage en DEA-analyse, hvor sygehusets score beregnes som af-
standen til en kombination af de mest produktive sygehuse i grupper
ne.

2) at beregne amtets produktivitetsscore med anvendelse af et simpelt
gennemsnit for amtets sygehuse. Bornholms Amt er udeladt af bereg-
ningerne. Der henvises 1 ovrigt til kapitlets appendiks.
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I figur 31.6a. og figur 31.6b. er sammenhaengen mellem befolkningssterrelsen i
amterne og produktiviteten illustreret.

Af figur 31.6a. fremgar, at de store amter i gennemsnit har en score pa 0,96 og
de mindste amter en score pa 0,93.

Den store spredning inden for hver gruppering af amterne (og H:S) betyder
dog, at der ikke kan fastslas en statistisk signifikant sammenhaeng mellem

sterrelse og produktivitet, jf. figur 31.6b.

Figur 31.6a. Amtssterrelse og produk- Figur 31.6b. Spredning i produktivite-

tivitet ten
Gennemsnitlig efficiensscore  Gennemsnitlig efficiensscore Gennemsnitlig efficiensscore  Gennemsnitlig efficiensscore
0,97 - - 0,97 1,02 r 1,02
L] L]
0,96 r 0,96
0,98 [3 r 0,98
0,95 r 0,95 ° ° °
0,94 - 0,94 | 0,94 | . . L 0,94
0,93 r 0,93 . °
0,92 - Lo92 | [O% y 0,90
L]
4 [ L]
0,91 0,91 0,86 : ‘ ‘ 0,86
0,90 . . L 09 0-300.000 300.000-500.000 500.000 +
0-300.000 300.000-500.000  500.000 + Indbyggere
Indbyggere

Kilde: DRG-systemet og egne beregninger.

En regressionsanalyse med en kontinuert forklarende variabel giver da heller
ingen sammenhgeng mellem amtsstorrelse og produktivitet, nar Bornholm
(som ekstrem observation) rettelig udelades af analysen.

Spredningen 1 produktiviteten blandt amter med henholdsvis un-
der 300.000 indbyggere, mellem 300.000-500.000 og over 500.000
indbyggere er omtrent lige stor. Analysen viser, at de storste amter
med over 500.000 indbyggere i gennemsnit har en produktivitets-
score pa 0,96 og at de mindste amter med under 300.000 indbygge-
re har en score pa 0,93. Det er vigtigt at understrege, at betragt-
ningerne om sammenhaengen mellem produktivitet og amtsstorrel-
se bygger pa gennemsnitsberegninger, og der er saledes nogle af de
sma amter, som er mere produktive end nogle af de store amter.

Det er dog generelt set problematisk at drage konklusioner pa bag-
grund af kun 15 observationer.

Gennemsnitsberegninger bliver mere valide, nar antallet af obser-
vationer stiger. Derfor vil det begreensede antal amter altid saette
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en naturlig barriere for, hvor sikre konklusioner der kan drages pa
baggrund af en analyse af produktivitet 1 amterne.

En del af forskellene mellem amterne kan lige sa vel skyldes geo-
grafiske og sociogkonomiske forskelle. Tages det begraensede antal
amter 1 betragtning, kan det saledes samlet set ikke entydig kon-
kluderes, at der er en sammenhaseng mellem produktivitet og amts-
storrelse.

Sygehusvaesenet udger ca. 73 pct. af de samlede offentlige sund-
hedsudgifter. Lonudgifterne 1 sygehusvaesenet udger ca. 70 pct. af
de samlede sygehusudgifter. Der er iseer i ydreamterne problemer
med at rekruttere sundhedsfaglig arbejdskraft. Manglen pa kvali-
ficeret arbejdskraft inden for afgraensede personalegrupper forven-
tes at stige, nar sektoren vil opleve en betydelig aldersbetinget af-
gang 1 de kommende ar.

En effektiv anvendelse af arbejdskraften forudseetter savel en hen-
sigtsmaessig anvendelse af arbejdskraften pa tveers af myndighe-
der og sektorer som en effektiv arbejdstilretteleeggelse pa instituti-
onsniveau, herunder en hensigtsmeessig arbejdsdeling mellem de
enkelte faggrupper.

Internationalt set har Danmark mange sma sygehuse, og 65 ud af
77 sygehuse har akut aktivitet uden for tidsrummet fra kl. 8-16.25

En stor del af personaleressourcerne i sygehusveesenet er bundet
op pa vagtberedskaber, iser pa de mindre sygehuse. Organisering
af vagtberedskaber er derfor en veesentlig faktor for sektorens
samlede produktivitetsniveau, og @endringer i brugen af arbejds-
kraft til akut vagtberedskab kan derfor vaere af veesentlig betyd-
ning for sektorens produktivitetsudvikling, jf. boks 31.22. og boks
31.23.

De storre amter har relativt feerre akutte sygehuse pr. indbygger,
end de mindre amter, mens det ukorrigerede forbrug af akutte sy-
gehusydelser er storst 1 hovedstadsomradet, jf. boks 31.22.

25 Ifolge oplysninger indhentet fra amterne planlaegger en rackke amter at ned-
leegge en raekke akutte afdelinger.
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Boks 31.22. Amters/H:S’ forbrug af akutte ydelser og patientunder-
lag for de akutte sygehuse, 2002

Forbruget af akutte sygehusydelser pr. indbygger er 3.720 kr. og 3.380 kr. pr.
indbygger i henholdsvis H:S og Kebenhavn Amt, mens gennemsnittet for de ov-
rige amter er 2.760 kr. pr. indbygger, jf. figur 31.7a.

Hovedstadens sygehuse har saledes et forbrug, der er 28 pct. storre end de reste-
rende amter. Forbruget er opgjort pa bopaelsamt ukorrigeret for forskelle i be-

folkningssammensaetning mv., jf. anmeerkning til figur 31.7a. og 31.7b.

Figur 31.7a. Akut aktivitet pr. ind- Figur 31.7b. Antal indbyggere pr.

bygger, 1.000 kr., 2002 akut sygehus (1.000), 2002
: : Indbygger pr. Indbygger pr.
Forbrug pr. indb.,1.000 kr. Forbrug pr. indb.,1.000 kr. sygehusmatrikel sygehusmatrikel
4,0 4,0 250 250
35 35 200 200
150 150
3,0 3,0
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Anm.: Aktiviteten er opgjort pa bopeelsamt. Det indebeerer, at amter med
positiv nettotilvandring (store amter) fremtrseder med en lavere akti-
vitet end den faktisk producerede og omvendt for amter med negativ
nettotilvandring. Forskellen mellem store og sma amter vil séledes
undervurderes. Alternativt kan aktiviteten opgeres ved produktions-
amt, men dette er yderligere problematisk pa grund af bade det frie
sygehusvalg samt samarbejde omkring landsdelspatienter.

Endvidere har de storre amter relativt feerre akutte sygehuse pr. indbygger end
de mindre amter, jf. figur 31.7b.

Af figur 31.7b. ses eksempelvis, at det gennemsnitlige befolkningsunderlag for et
akut sygehus i Storstrems Amt er pa 50.000 indbygger, mens Kobenhavns Amt
har et befolkningsunderlag for et akut sygehus pa 200.000 indbyggere, hvilket
ogsa skal ses i lyset af geografiske forhold.

Den akutte aktivitet er spredt ud pa mange sygehuse med stor for-
skel i aktivitetsniveau. Saledes udferer 30 pct. af sygehusene med
den mindste aktivitet kun ca. 6 pct. af den samlede akutte aktivi-
tet. Endvidere er det de sma amter, der har flest akutte beredska-
ber med en beskeden aktivitet, jf. boks 31.23.
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Boks 31.23. Produktivitet og akut aktivitet.

Den akutte aktivitet er spredt ud pd mange sygehuse med stor forskel i aktivi-
tetsniveau. Saledes udferer 30 pct. af sygehusene med den mindste aktivitet kun

ca. 6 pct. af den samlede akutte aktivitet, jf. figur 31.8a.

Figur 31.8a. Akkumuleret fordeling
af den akutte produktionsveerdi pa
sygehuse 2002, pct.

Figur 31.8b. Fordeling af sygehuse ef-
ter antallet af indleeggelser pr. aften
og nat, pr. sygehus, 2002
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Anm.: Opgjort inkl. ambulant Anm.: Antallet af akutte
aktivitet, herunder indleggelser mellem kl. 16-
skadestueaktiviteten. 8 1 gennemsnit pr. degn pr.
Sygehuse, som er inaktive 1 sygehus 1 2002.
en eller flere maneder 1 aret, I?e store amter udgeres af
indgar ikke 1 analysen. Arhus, Kobenhavn,

Note: Ginikoeficienten er  bereg- Nordjylland, Fyn samt H:S
net til 0,46. med i alt 31

Kilde: DRG-systemet, samt Inden- sygehusmatrikler. I de ovrige
rigs- og Sundhedsministe- amter indgéar 38
riets egne beregninger. sygehusmatrikler i

opgorelsen.

Kilde: Landspatientregisteret.
Udviklingen fra 1996 til 2002 viser ikke tegn pa en storre koncentration af den
akutte aktivitet, idet 60 pct. af de akutte afdelinger med den laveste aktivitet i
1996 stod for knap 31 pct. af aktiviteten, mens den tilsvarende andel i 2002 var
faldet til 28 pct.

Af figur 31.8b. fremgar det, at 24 ud af 38 sygehuse i de mindre amter modtager
under 15 patienter uden for dagarbejdstiden, mens 14 sygehuse — svarende til
godt en tredjedel — modtager mere end 15 patienter uden for dagarbejdstiden.
Tilsvarende modtager ca. halvdelen af sygehusene (16 ud af 31 sygehuse) i de
store amter mere end 15 patienter uden for dagarbejdstiden.

En indikator for sygehusenes anvendelse af vagtberedskaber er andelen af be-
handlinger, der udferes akut. Sammenholdes sygehusenes produktivitet med
andelen af aktiviteten, der udferes akut, har de produktive sygehuse den laveste
akutandel, jf. figur 31.9.
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Figur 31.9. Akutandelen fordelt pa produktivitetsscore, 2001
Akutandel Akutandel
Pct. Pct.
0,8 - - 0,8
0,6 - - 0,6
0,4 - - 0,4
0,2 ~ - 0,2
0,0 - - 0
Produktive Mellemproduktive  Lavproduktive
(DEA=1) (DEA mellem 1 og  (DEA under 0,9)
0,9)
Anm.: Akutandelen er veegtet sammen med sygehussterrelsen opgjort ved
tilrettede driftsudgifter.
Kilde: DRG-systemet

Aftalen om sundhedsomradet 2000-2002 indeholder en méalsaetning
om sammenlaegning af akutte beredskaber. Antallet af akutte afde-
linger er vokset fra 411 til 440 1 perioden 1996 til 2002,26 svarende
til en stigning pa 7 pct. I samme periode er det samlede antal afde-
linger ogget med ca. 5 pct.

Der er saledes sket en oget ”polarisering” af den akutte aktivitet,
saledes at storre sygehuse udferer en stadigt storre del af den
akutte aktivitet, mens de mindre sygehuse, der som hovedregel be-
varer den akutte dekning, tilsvarende udferer en stadigt mindre
del af den akutte aktivitet.

Tilstedeveerelsen af et stort antal akutte degnberedskaber — seer-
ligt 1 de mindre amter — med en relativt begrenset aktivitet indi-
kerer, at personalet, herunder de uddannelsessogende laeger, opnar

26 Opgjort som antallet af afdelinger, der har modtaget akutte patienter inden for
hele dognet samt hele aret, jf. Landspatientregistret.
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for lidt rutine, samt et potentiale for at samle de akutte beredska-
ber pa feerre enheder.

Samling af de akutte beredskaber pa ferre enheder kan medfere
en samlet bedre udnyttelse af personaleressourcerne og en bedre
produktivitet 1 sygehusvaesenet. Potentialet skal dog ses 1 lyset af,
at der skal veere personale tilknyttet de afdelinger, der har patien-
ter indlagt. Endvidere kan der f.eks. veere geografiske hensyn, der
taler for en relativt storre dsekning af akutte beredskaber i de
tyndtbefolkede omrader. Samtidig er der fortsat et potentiale for at
sammenlaegge parallelle akutte beredskaber 1 hovedstadsomradet.

31.7. Udviklingstendenser og fremtidige udfordringer

De gkonomiske rammer, den demografiske udvikling, udviklingen i
sygdomsmensteret og den teknologiske udvikling udger tilsammen
den veesentligste del af de vilkar, der vil seette rammerne for frem-
tidens opgavelgsning i sundhedsvaesenet.

Hertil kommer, at udviklingen i arbejdsudbuddet kan betyde sti-
gende problemer med at rekruttere kvalificeret arbejdskraft pa
sundhedsomradet.

Samtidig forventes en fortsat stigning i efterspergslen efter sund-
hedsydelser i bade sygehus- og primaersektoren som folge af blandt
andet udviklingen 1 sygdomsmenstret og den demografiske udvik-
ling, som indebeerer en stigende seldreandel.

Forbruget af sundhedsydelser stiger med alderen. Stigningen er
seerligt markant efter 50-ars-alderen, jf. boks 31.24.
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Boks 31.24. Demografi og sundhedsudgifter

Forbruget af sundhedsudgifter vokser fra 7400 kr. i 50-ars-alderen til 20.000 kr. i
75-ars-alderen, jf. figur 31.10a.

Figur 31.10a. Gennemsnitligt forbrug af Figur 31.10b. Fremskrivning af det de-
offentlige sundhedsudgifter fordelt efter mografiske udgiftspres pa sygehusud-

alder, 2001 gifter
1.000 kroner pr. indbygger 1.000 kroner pr. indbygger Arlig vaekstrate i pct. Arlig vaekstrate i pct.
25 25 1,0 -1,0
20 201 108 0,8
15 15
10 10 0,6 ~ - 0,6
> 5 0,4 - 0,4
0+ — T — — T T
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 0.2 0.2
Praktiserende laeger, speciallaeger mv. 0,04 - 0,0
— Ek/gqhylse 2003-2010  2010-2020  2020-2030
— Medicinforbrug
Anm.: Lebende 5-ars-gennemsnit. Kilde: Landspatientregisteret, Dan-
Kilde: DRG-systemet, leegemiddelre- marks Statistik samt Inden-
gisteret og sygesikringsregiste- rigs- og Sundhedsministeriet
ret. . egne beregninger.

Det ”demografiske treek” forventes at udgere ca. 0,4 pct. arligt inden for sygehus-
omradet frem til 2010 og 0,6 pct. fra 2010 til 2030, jf. figur 31.10b.

Den demografiske udvikling har i de seneste ti ar haft en begreen-
set effekt pa sundhedsudgifterne. Det skyldes, at fordelingen mel-
lem ”dyre” og “billige” aldersgrupper har veeret nogenlunde usend-
ret 1 perioden. De stigende sundhedsudgifter i perioden kan sale-
des primeert henfares til et "standardleft”.

Den kraftige stigning 1 antallet af &ldre vil iseer ske efter 2010, og
et samtidig fald 1 antallet af personer i1 den erhvervsaktive alder
indebaerer, at befolkningsaldringen vil udgere en storre udfordring
efter 2010.27

27 Omvendt viser den seneste SUSY-undersogelse, at flere forhold tillige peger i
retning af en positiv udvikling i danskernes livskvalitet i1 lebet af de senere ar.
Forbedringen er iseer sket for de @ldste aldersgruppers vedkommende. Saledes er
der sket en stigning i andelen af @ldre, der vurderer eget helbred som veerende
virkelig godt eller godt.
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Endvidere vil udviklingen 1 sygdomsmenstret pavirke savel efter-
sporgslen efter sundhedsydelser som kravene til den konkrete or-
ganisering af sundhedsvaesenet.

Der sker i disse ar en kraftig stigning 1 forekomsten af langvarige,
kroniske sygdomme forarsaget af en usund livsstil, f.eks. stofskifte,
hjertekar- samt muskel- og skeletsygdomme, jf. boks 31.25.

Med en fremskrivning af den nuvaerende stigningstakt vil presset
fra de kroniske sygdomme formentlig overstige den ogede efter-
sporgsel, der forventes som folge af den demografiske effekt. Feelles
for de kroniske sygdomme er samtidig, at de kreever en langvarig,
mangesidet og koordineret indsats omkring forebyggelse og be-
handling 1 sundhedsveesenet.

Udviklingen kan ege behovet for alternative organisationsformer,
der sikrer savel en bedre kontakt og opfelgning i hjemmet, f.eks. i
form af udgéende pleje- og behandlerteam som en eget koordine-
ring af de basale sundhedstilbud. Dette kan f.eks. ske 1 et sund-
hedscenter med samling af relevante faggrupper.
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Boks 31.25. Fremtidens sygdomsbillede og sundhedstilstanden

Eftersporgslen efter sundhedsydelser indikeres blandt andet ved forekomsten af
langvarige, kroniske sygdomme — dvs. nogle af de mest hyppige og pa det lange
sigt behandlingskreevende og omkostningstunge sygdomme.

Landsdeekkende og repreesentative undersegelser — SUSY-undersegelserne — har
kortlagt udbredelsen af langvarige sygdomme hos den voksne del af befolknin-
gen fra 1987 til 2000. Andelen af befolkningen, der har en langvarig sygdom, er
vokset fra 32,4 pct. 1 1987 til 41,1 pct. 1 2000, jf. figur 31.11a.

Figur 31.11a. Andel af befolkningen Figur 31.11b. Udviklingen i fore-
med en langvarig sygdom, 1987-2000. komsten af udvalgte sygdomme,

1987-2000
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Anm.: Statens Institut for Folkesundhed (SIF) udsendte i 2002 den sdkald-
te SUSY-rapport om sundheds- og sygelighedsundersogelser i den
voksne danske befolkning. Rapporten beskriver status og udvikling 1
befolkningens sundheds- og sygelighedstilstand og de faktorer, der
er af betydning for sundhedstilstanden: Sundhedsadfeerd og sund-
hedsvaner, livsstil, helbredsrisici 1 arbejde og milje, sundhedsmaessi-
ge ressourcer m.m. [ undersegelserne males blandt andet forekom-
sten af langvarige sygdomme — dvs. sygdom eller lidelse af seks ma-
neders varighed eller mere. 80 pct. af de langvarige sygdomme er di-
agnosticeret af en lege.

Undersogelserne viser en betydelig stigning i forekomsten af enkelte langvarige
sygdomme (livsstilssygdomme). Forekomsten af hjertekarsygdomme er fra 1987
til 2000 steget fra 5,2 pct. til at udgere 6,5 pct. af befolkningen, andelen med
muskel- og skeletsygdomme er i samme periode steget fra 13 pct. til 16,25 pct.,
mens forekomsten af stofskiftesygdomme er steget fra 3,4 pct. til at udgere 5 pct.
af befolkningen.

De seneste ti ars udvikling 1 sygehusvaesenet viser dels en oget om-
leegning til ambulant behandling, dels en aget aktivitet pa det me-
dicinske omrade.
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Generelt muliggor den behandlingsteknologiske udvikling omleg-
ning til ambulant behandling, mere medicinsk frem for kirurgisk
behandling og kortere indleeggelser (accelererede patientforlab).
Det er en tendens, der forventes at fortseette, og som skal under-
stottes af en eget koordinering og samarbejde mellem sundhedsvae-
senets sektorer.

Antallet af patienter, som indlegges pa en medicinsk afdeling, er
oget med 20 pct. i perioden 1991-2002, mens antallet af udskriv-
ninger fra de medicinske afdelinger er oget med knap 30 pct. 1
perioden, jf. tabel 31.10.

Tabel 31.10. Medicinske patienter fordelt pa antal udskrivninger,
1991 og 2002

1991 2002
Antal udskrivninger Antal Antal ud- Antal Antal ud-
personer skrivninger  personer skrivninger

Lo 146.083 146.083 161.944 161.944

2 ettt 37.662 75.324 48.061 96.122

3 eller flere......ccocuveeuneenne 27.169 120.989 42.947 192.348
Samlet antal personer/

udskrivninger ................... 210.914 342.396 262.952 450.414

Kilde: Landspatientregisteret.

1 2002 blev 43.000 patienter indlagt tre eller flere gange pa en me-
dicinsk afdeling, hvilket er en stigning pa knap 58 pct. i forhold til
1991. Genindlaeggelser kan ske som led i1 et planlagt forleb. Gene-
relt vil det stigende antal genindleggelser ege behovet for koordi-
nering mellem sektorerne.

I forhold til kirurgiske patienter er den medicinske patient typisk
karakteriseret ved en hgjere kompleksitet 1 sygdomsbilledet. Man-
ge medicinske patienter indlsegges med flere samtidige lidelser
(f.eks. hjertesvigt, fejlernaering og kroniske lungesygdomme),
hvoraf maske to eller flere er akut behandlingskraevende i1 forhold
til den aktuelle indlaeggelse.

Dette stiller alt andet lige hgjere krav til en preecis diagnosticering
og visitation ved indlaeggelsen samt til et koordineret og velstruk-
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tureret behandlingsforleb under selve sygehusopholdet, men ogsi i
forbindelse med udskrivningen.

Af en rapport om den &ldre medicinske patient udarbejdet 1 2001
fremgéar det blandt andet, at

sammenholdt med de senere ars omleegning af pleje- og behandlingsindsat-
sen — med kortere og mere intensive behandlingsforleb kombineret med en
oget pleje og efterbehandling i kommunalt regi — giver [det et] generelt be-
hov for en bade bedre og hurtigere koordination og et teettere samarbejde
mellem sygehusvaesen og primaersektor om de @ldre patienter end tidlige-
re.28

Stigningen i antallet af seldre, stigningen i antallet af mennesker,
der lever leengere med kronisk sygdom, udviklingen i1 behandlings-
teknologien med mulighed for behandlings- og plejemeaessig opfolg-
ning uden for sygehusveesenet samt en forventet udvikling 1 ret-
ning af ferre sygehusenheder, ager behovet for koordinering pa
tvaers af sektorer, og behovet for genoptraenings- og plejetilbud i
lokalomradet.

De beskrevne udviklingstendenser indebaerer et skaerpet behov for
at styrke LEON-princippet i sundhedsvaesenet, herunder sikre til-
stedeveerelse af effektive tilbud pa et mindre specialiseret niveau
uden for sygehusvaesenet. Dette kan eksempelvis ske ved at styrke
den faglige baeredygtighed 1 primaersektoren via leegehuse mv.,
samt i1 form af sundhedscentre, jf. boks 31.26.

28 Amtradsforeningen, KL, Sundhedsministeriet mfl., Rapport om den sldre me-
dicinske patient, 2001, s. 4.
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Boks 31.26. Sundhedscentre

Et sundhedscenter kan defineres som en fysisk eller organisatorisk ramme for
et tveerfagligt samarbejde om (ikke-specialiserede) sundhedsrelaterede tilbud,
der typisk er fysisk forankret samme sted. De ansatte personalegrupper i
sundhedscentret er ikke nedvendigvis underlagt en feelles ledelse, endsige un-
derlagt den samme myndighed. Endvidere kan et sundhedscenter ogsa omfatte
private ydere, herunder de fra den offentlige sygesikring kendte ydergrupper.

Formalet med at samle flere tveergaende tilbud i sundhedscentre er blandt an-
det at tage organisatorisk udgangspunkt i patientforlebet, hvor patienten kan
have et behov for kontakt med forskellige faggrupper. Sundhedscentre sigter
seerligt mod at forbedre den horisontale koordination i sundhedsvaesenet. Sam-
tidig ligger der en mulighed for at styrke det faglige miljo ved, at forskellige
personalegrupper arbejder sammen inden for en falles organisatorisk ramme.
Sigtet med sundhedscentre er saledes ogsa at skabe storre faglighed og hgjere
kvalitet 1 tilbuddene.

Sundhedscentre anvendes savel i Danmark som i1 udlandet.

Der er ikke entydige erfaringer med, hvordan sundhedscentre pavirker kvalite-
ten og effektiviteten, hverken 1 Danmark eller udlandet.

Hvor sundhedscentre sigter mod at forbedre den horisontale koor-
dinering i sundhedsvaesenet, vil en styrkelse af den vertikale koor-
dinering kunne ske ved at tildele en storre rolle til udgdende team
fra sygehusene, f.eks. via sygeplejersker, palliative team, demens-
team etc.

En stigende andel af patienterne forventes fremover at benytte det
frie valg som folge af bedre information om behandlingsmuligheder
og kvalitet, en generelt stigende mobilitet 1 samfundet, jf. afsnit
31.4., samt en storre specialisering 1 sygehusvaesenet. Det forven-
tes, at de senere ars udvikling — hvor antallet af somatiske sygehu-
se er faldet fra 971 1990 til 77 1 2003, jf. figur 31.12b. — vil fortsaet-
te.

Udviklingen 1 perioden 1997 til 2002 viser to tendenser: Unge be-
nytter sig i hgjere grad end @ldre af det frie sygehusvalg, jf. at an-
delen, der benytter det frie sygehusvalg pa tveers af amtsgraenser,
aftager med stigende alder. Men det ses samtidig, at kurven 1 figur
31.12a. 1 perioden 1997 til 2002 er blevet forskudt mod nordest,
hvilket tyder pa, at patienterne i stigende udstraekning forbliver
mobile med alderen.
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Figur 31.12a. Fordeling af fritvalgspa-
tienter pa aldersgrupper, 1997, 2002

Kapitel 31— Sundhed

Figur 31.12b. Udvikling i antal somati-
ske sygehuse, 1990 til 2003
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Endvidere vil en fortsat hurtigere udvikling af nye effektive be-
handlingsmetoder kraeve hurtigere opdatering af faglige kompe-
tencer, hyppigere udskiftning af det medicinske udstyr mv. Denne
kortere levetid for “produktionsfaktorerne” vil generelt set kraeve
et stigende patientunderlag/hgjere kapacitetsudnyttelse for at for-
rente nyinvesteringer i behandlingsforbedrende teknologi, og for at
sikre den nedvendige leegelige specialisering og rutine. Samtidig
vil det veere vigtigt at sikre en god sammenhaseng 1 sundhedsvaese-
net mellem den hejtspecialiserede indsats og basisbehandlingen,
samt den behandling, der foretages i praksissektoren, og udviklin-
gen 1 demografi og sygdomsmenster eger betydningen af, at der
sker en lgbende udleegning af opgaver til laveste, effektive niveau.

Udviklingen inden for it p4 sundhedsomradet (EPJ, sundhedspor-
tal mv.) samt udvikling af nationale standarder for kvalitet mv. vil
endvidere oge kravene til den administrative kompetence hos savel
de centrale som decentrale myndigheder i form af bedre dokumen-
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tation af aktiviteten og kvaliteten 1 sundhedsvaesenet mv., jf. boks
31.27.

Boks 31.27. Udviklingstendenser og udfordringer pa sundhedsom-
radet

De forventede udviklingstendenser pa sundhedsomradet er blandt andet:

o flere &ldre og kronisk syge

e mere medicinsk behandling og flere ambulante forlab

o feerre specialiserede og akutte sygehuse

e dyrere og mere specialiseret behandlingsteknologi og kortere levetid for
”produktionsfaktorerne”

e teknologisk mulighed for at lese flere af de mindre specialiserede ydelser
taettere pa borgerne

e stigende mobilitet og anvendelse af frit valg

e begreensede personaleressourcer.

Disse udviklingstendenser indebeerer blandt andet:

e Behov for at fastholde LEON-princippet — behandling pa laveste, effektive
niveau

e Stigende behov for koordinering og sammenhaeng

e Stigende krav til at dokumentere kvalitet og aktivitet i sundhedsvaesenet
savel centralt som decentralt

e Krav til sterre ensartethed 1 kvaliteten, men mere individualiseret service

e Bedre mulighed for at benchmarke og sammenligne sundhedsvaesenets
ydelser

e Krav til mere effektiv og standardiseret kommunikation, f.eks. implemen-
tering af elektroniske patientjournaler

e Udviklingen af it-lesninger, kvalitetsstandarder mv. skal rette sig mod hele
det behandlende sundhedsvesen og plejeomradet.

31.8. Styrker og svagheder ved den nuvarende struktur

En styrke ved den nuveerende struktur er, at amterne har det sam-
lede ansvar for borgernes sygehus- og sygesikringstilbud og finan-
sieringen af disse, saledes at der er et principielt sammenfald mel-
lem det politiske, skonomiske og driftsmaessige ansvar.

Direkte valg sikrer, at politikerne kan stilles til regnskab over for
borgerne, safremt de ikke lever op til borgernes forventninger om
sundhedsveesenets service og kvalitet og sammenhaengen til ud-
giftsniveauet mv.
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Pa iser sygehusomradet kan de politisk valgte amtsrad imidlertid
1 mindre omfang end tidligere treeffe politiske beslutninger, der va-
rierer pa tveers af regioner pa grund af det frie sygehusvalg og ten-
densen til en eget national malfastsaettelse 1 sundhedspolitikken.

Der har endvidere veeret en stigende tendens til en mere direkte
statslig involvering 1 principperne for finansiering pa sundhedsom-
radet, som det f.eks. er set med de statslige puljer til meraktivitet
pa sygehusomradet. Af aftalen om amternes gkonomi for 2004
fremgar det, at ndr amterne har indfert en model for takststyring
af sygehusene, vil der vaere basis for at udfase de statslige aktivi-
tetsaftheengige puljer.

Amternes muligheder for at pavirke sundhedsudgifternes udvik-
ling soges iseer sikret via rammestyring, herunder beslutninger om
dimensionering af kapacitet, personale mv. Udgiftsstyringen kan
dog vanskeliggores af blandt andet fritvalgsordninger, hvor amter-
ne afholder den fulde finansiering af borgernes behandling pa
tveers af amter og 1 visse tilfeelde til udenlandske og private syge-
huse.

En fordel ved den nuvaerende opgavefordeling er endvidere, at den
samme myndighed har ansvaret for sygehusene, samt ansvaret for
den overordnede planlaegning, der vedrerer de alment praktiseren-
de laeger og de praktiserende specialleeger.

De praktiserende laeger er selvstendigt erhvervsdrivende, som am-
terne ikke har direkte instruktionsbefagjelser over for. Udviklingen
pa omradet reguleres primeert gennem landsdekkende overens-
komster mellem amterne og leegerne. Forankringen af praksissek-
toren 1 amtsligt regi giver principielt amterne adgang til at pavirke
mengden af patienter, der visiteres til sygehusbehandling. Amter-
ne anvender dog 1 begreenset omfang direkte styringsinstrumenter
1 form af kontraktstyring, skonomiske incitamenter 1 styringen af
henvisningspraksis mv.

I hvert amt er der nedsat et samarbejdsudvalg med repraesentan-
ter for henholdsvis amtsradet og et antal medlemmer udpeget af
det lokale praksisudvalg. Samarbejdsudvalgene varetager en raek-
ke opgaver vedrerende blandt andet praksisplanleegning og fast-
saxettelse af laegedaekningen, klagesagsbehandling, kontrol af lee-
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gemiddeludgifter, kontrol af sygesikringsudgifter. Samarbejdsud-
valgene har blandt andet adgang til at tildele advarsler eller udta-
le misbilligelse ved en laeges misligholdelse eller overtraedelse af
overenskomsten.

En af grundpillerne i organiseringen af sundhedsvasenet er den
leegefaglige visitation. Den praktiserende laeges rolle som gatekee-
per og visitator vil fortsat vaere central 1 de kommende ar, blandt
andet som folge af de sgede valgmuligheder pa sundhedsomradet
og et endret sygdomsmenster mv. Et sammenhaengende patient-
forlgb, som er fagligt koordineret, forudsasetter et taet samarbejde
mellem praksissektoren og det gvrige sundhedsveesen.

Den nuvaerende organisering giver et godt grundlag for en “verti-
kal” koordinering af patientforlsbene inden for den amtslige sund-
hedssektor.

Omvendt kan den nuveerende struktur indebesere en svaghed 1 for-
hold til den “horisontale” koordinering pa tvaers af nuvaerende
myndighedsgraenser.

Opsplitning af myndighedsansvaret for opgaver pa sundhedsomra-
det samt mellem social- og sundhedsomradet indebaerer en risiko
for manglende koordinering af forleb, der gar pa tvaers af eksiste-
rende myndighedsgrenser, f.eks. pa treenings- og forebyggelsesom-
radet og 1 forhold til patientgrupper, der typisk har et behov for
koordinering pa tveers af sektorer, f.eks. de seldre, medicinske pati-
enter og kronisk syge.

Kommunerne har ligeledes ansvaret for indsatsen for f.eks. beorn
med saerlige sociale eller sundhedsmaessige behov, for revalidering
og forsergelse af borgere, der af helbredsmeessige arsager ikke fun-
gerer 1 f.eks. arbejdslivet.

Opsplitningen af ansvaret for disse patientgrupper mellem amt og
kommune kan give en risiko for ”grazoner”, hvor det er uklart,
hvem der har opgaveansvaret. En todelt politisk og administrativ
ledelse vil alt andet lige stille storre krav til koordinering og sam-
arbejde som forudsatninger for at planleegge et sammenhangende
patientforleb og f.eks. yde en effektiv indsats i forhold til menne-
sker med bade sociale og sundhedsrelaterede problemer.
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Endvidere er der pa f.eks. traenings- og forebyggelsesomradet mu-
lighed for substitution mellem kommunale og amtslige sund-
heds/plejetilbud, og der er afgreensningsproblemer, i forhold til
hvem der har ansvaret for indsatsen. F.eks. om en indsats herer
under den amtslige genoptrening som led i1 sygehusbehandlingen,
eller om der er tale om vedligeholdelsestreening 1 primaerkommu-
nalt regi.

Der kan vaere et manglende incitament til at tilretteleegge tilbud-
dene mest effektivt i de tilfeelde, hvor beslutningskompetence og
finansieringsansvar ikke er sammenfaldende.

Et manglende sammenfald mellem beslutningskompetence og fi-
nansieringsansvar kan give risiko for kassetaeenkning og ufinansie-
ret opgaveglidning, f.eks. ved at kommunerne underprioriterer fo-
rebyggelsesindsatsen, eller ved at amterne udskriver patienterne
uden den fornedne genoptrening. Omvendt kan det medfere afled-
te merudgifter 1 sygehusvasenet, safremt udskrivningen fra syge-
huset forsinkes, fordi der mangler et relevant kommunalt genop-
treeningstilbud.

Opgavelgsningen pa sundhedsomradet — f.eks. ventetider 1 sund-
hedsvesenet og den praktiserende laeges indsats — pavirker kom-
munernes udgifter til sygedagpenge og plejeomradet, hvor amterne
ikke har noget finansieringsansvar. Ligeledes pavirker kommu-
nernes losning af opgaverne pa f.eks. pleje- og hjemmesygepleje-
omradet amternes udgifter til sygehusene, hvor kommunerne ikke
har noget finansieringsansvar.

Prioriteringen af en helhedsindsats og investeringer i det samlede
patientforleb kan heemmes 1 de tilfelde, hvor gevinsten kommer
andre myndigheder til gode. F.eks. hvor en hensigtsmaessig tilret-
teleeggelse af udskrivningsforleb og en effektiv traenings- og reha-
biliteringsindsats i kommunalt regi kan fare til faerre syge-
hus(gen)indleeggelser.

Blandt andet 1 lyset af stigende udgifter til sygedagpenge har
kommunerne en stor interesse i at styrke samarbejdet med iseer de
praktiserende leeger om at fastholde borgerne pa arbejdsmarkedet.
Overenskomsten mellem amterne og de praktiserende leeger inde-
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holder mulighed for et samarbejde mellem leegerne og kommuner-
ne om borgere med saerlig socialmedicinske problemer. Ikke alle
kommuner er gaet aktivt ind 1 at fa etableret et socialmedicinsk
samarbejde, og ikke alle laeger prioriterer det socialmedicinske
samarbejde med kommunen. Der er dog tale om en ydelse 1 almen
praksis 1 veekst, jf. boks 31.10.

Det er vigtigt at understrege, at lsegernes indsats pa det sociale
omrade bor tilretteleegges 1 en taet dialog med relevante akterer pa
det sociale omrade. Det ma tilstreebes, at indsatsen pa det sociale
omrade og den behandlingsmaessige indsats understotter hinan-
den, saledes at indsatsen ikke sker pa bekostning af den legelige
kerneopgave.

Endelig er det en svaghed ved den nuveerende struktur, at en raek-
ke af de nuveerende amter isoleret set er for sma til at varetage en
optimal sygehusplanlaegning 1 forhold til at sikre et tilstraekkeligt
patientunderlag for de enkelte specialer og akutte funktioner, jf.
afsnit 31.6. Derfor samarbejder amterne om specialeplanleegningen
med henblik pa at sikre et tilstreekkeligt patientunderlag. Samti-
dig er der fortsat et rationaliseringspotentiale ved at sammenleaeg-
ge funktioner i hovedstadsomradet.
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Appendiks 31.A1. Produktivitetsanalyser pa sundhedsomradet

Traditionelle produktivitetsanalyser baseret pA DRG-metoden kan
have en tendens til at give "skaeve” resultater, hvor sygehuse med
lands- og landsdelsspecialer systematisk fremstar som mindre pro-
duktive, jf. boks 31.A1.

Boks 31.A1. Traditionelle DRG-baserede produktivitetsanalyser pa
sygehusomradet

Produktivitetsanalyser opgjort pa traditionel vis — ved DRG-point pr. omkost-
ningsenhed pa sygehusniveau — viser, at sygehuse med lands- og landsdelsspe-
cialer systematisk fremstar som mindre produktive.

Diskussionen har efterfolgende gaet pa, om dette var et udtryk for reelt mang-
lende produktivitet ved de store sygehuse, eller om de anvendte metoder til op-
gorelse af aktiviteten ikke i tilstreekkelig grad kompenserer for udgifter til
forskning samt forskelle i1 patienttyngde inden for samme DRG-gruppe.

P& grund af asymmetrisk behandling af de forskellige typer sygehuse, herunder
forskellige opgaver (forskning mv.), er det den almindelige antagelse, at det nu-
vaerende danske DRG-system ikke 1 sig selv giver et fuldsteendigt retvisende
sammenligningsgrundlag af produktiviteten mellem sygehusene pa forskelligt
niveau.

DRG-gruppens takst udregnes som et gennemsnit af en raekke behandlinger, der
er tilstraebt ressourcehomogene, pa savel lands- og landsdelsafdelinger som pa
basisafdelinger. I praksis vil de hgjtspecialiserede sygehuse formentlig som gen-
nemsnit give de tungeste patienter/yde en mere specialiseret behandling inden
for en DRG-gruppe. I givet fald vil de hgjtspecialiserede afdelinger i "almindeli-
ge” produktivitetsanalyser ikke fuldt ud kompenseres for det faktiske ressource-
traek og vil dermed fremsta som mindre produktive, end de reelt er.

Den geografiske placering af lands- og landsdelssygehuse 1 de storste amter in-
debeerer samtidig, at resultatet af sammenligninger af produktiviteten mellem
store og sma amter vil afhsenge af den anvendte metode. Den traditionelle DRG-
metode vil derfor som udgangspunkt stille de store amter darligere.

Derfor gennemfores en produktivitetsanalyse, hvor der soges taget
hojde for, at lands- og landsdelssygehusene ikke umiddelbart kan
sammenlignes med central- og de storre lokalsygehuse, jf. boks.
31.A2. Analysen gennemfores pa data fra 2001 ved hjeelp af DEA-
metoden.
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DEA-analysen er derfor foretaget ved:

o Gruppering af sygehusene pa baggrund af sygehusets akti-
vitet pa henholdsvis lands- og landsdelsafdelinger eller ba-
sisafdelinger. Desuden opgores for hver afdeling henholds-
vis den ambulante og stationsere produktionsvaerdi.

e En DEA-analyse, hvor sygehusets score beregnes som af-
standen til en kombination af de mest produktive sygehuse
1 grupperne.

o Beregning amtets produktivitetsscore ved anvendelse af et
simpelt (veegtet) gennemsnit for amtets sygehuse.

Boks 31.A2. Den anvendte DEA-metode til produktivitetsanalyse
pa sygehusomridet

DEA-metoden kan anvendes i forbindelse med benchmarking til produktivitets-
vurdering af organisatoriske enheder (institutioner), som producerer de samme
typer ydelser ved anvendelse af de samme ressourcetyper, f.eks. biblioteker, sy-
gehuse, skoler, politikredse, kommuner, arbejdsformidlinger og apoteker.

DEA er baseret pa en vurdering af den relative performance, herunder f.eks. re-
lativ produktivitet eller relativ effektivitet. Institutionernes faktiske praestatio-
ner sammenlignes indbyrdes 1 forhold til hinanden og ikke i forhold til en ideal-
norm for, hvor god performance burde veere. Dette indebaerer f.eks., at selv de re-
lativt bedste institutioner i analysen kan have potentiale for yderligere produkti-
vitetsforbedringer.

Metoden giver i den forstand et forsigtigt sken for potentialet for f.eks. produkti-
vitetsforbedringer i de enkelte institutioner. Det reelle potentiale for effektivi-
tetsforbedringer kan meget vel veere storre end det potentiale, som DEA-metoden
anviser.

Metoden er baseret pa, at der med udgangspunkt i institutionernes faktiske res-
sourceforbrug og faktiske praestation af ydelser mv. beregnes en norm, som alle
institutioner i analysen kan vurderes i forhold til. Normen bestemmes alene med
udgangspunkt i de institutioner, der klarer sig bedst, dvs. best practice-
institutionerne.

Det grundleeggende princip bag DEA-analysen kan illustreres ved hjelp af et ek-
sempel. Antag siledes, at der er tre sygehuse (A, B og C), som producerer sund-
hedsydelser til borgerne. Ydelserne antages at besta af to komponenter, f.eks.
“behandling pa hejt specialiseret niveau”, der i det efterfelgende angives y1, og
“behandling pa basisniveau”, y2. Input, x1, opgeres nominelt i udgifter. Det anta-
ges endvidere, at sygehusene har det samme omkostningsniveau, men at sygehu-
senes ydelsesniveau varierer. Endvidere antages folgende produktionsforhold at
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geelde pa de tre sygehuse.

Tabel 31.A1. DEA-analyse — et taleksempel

Sygehus Input Lands- og Basisniveau
landsdelsniveau
A 1 2 1
B 1 1 2
C 1 1 1

DEA-teknikken er illustreret i figur 31.A1.

Figur 31.A1. Grafisk illustration af princip for DEA-analyse.
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Idet alle sygehuse har det samme omkostningsniveau, vil et givet sygehus vare
uproduktivt, sifremt der findes et sygehus, som har et hgjere ydelsesniveau pa
mindst ét af de to output. Sygehus C er saledes ineffektivt i forhold til bade syge-
hus A og B, idet sygehus B har mere aktivitet pa hejt specialiseret niveau, mens
sygehus A har flere behandlinger pa basisniveau i forhold til sygehus C. Ved at
sammenfatte (indhylle) data for de sygehuse, som er produktive i forhold til de
uproduktive sygehuse, fas det, der kan kaldes en produktionsmulighedskurve.
Sygehuse, der ligger pa denne kurve, er saledes pr. definition produktive, mens
sygehuse, der ligger inden for produktionsmulighedskurven, er uproduktive.

Produktiviteten males ved en opgerelse af, hvor langt fra produktionsmuligheds-
kurven det pagaldende sygehus er placeret. Produktiviteten kan for sygehus C
saledes opgores ved at dividere linjestykket 0C med 0D. Eksemplet viser ogsa, at
alle produktive sygehuse har et produktivitetsmal pa én, mens alle uproduktive
sygehuse har et produktivitetsmal pd mindre end én.
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DEA-metoden er meget folsom med hensyn til ekstreme observationer, dvs. ob-
servationer som opferer sig atypisk 1 forhold til det datasset, der analyseres. Spe-
cielt skal man veere opmaerksom pa, hvis der er meget fa observationer, der er
produktive, idet disse er at betragte som ekstreme observationer.

I nerveerende analyse af sygehusenes/amternes produktivitet er der gennemfort
folsomhedsanalyser for at identificere de ekstreme observationer (der er 17 syge-
huse, der fremstdr som meget produktive), og efterfolgende er DEA-analysen
gennemfort uden disse ekstreme observationer. De udeladte sygehuse indgar sa-
ledes ikke i afgreensningen af produktivitetsmulighedskurven. De udeladte ob-
servationer (sygehuse) indgar dog efterfolgende i analysen af amternes produkti-
vitet med den maksimale produktivitetsscore én.

Det er herudover i relation til produktivitetsmulighedskurven antaget, at analy-
serne udfores under konstant skalaafkast.

Kilde: For yderlig uddybning af metoden se eventuelt, Finansministeriet,
Benchmarking 1 den offentlige sektor — nogle metoder og erfaringer, 2000.

I DEA-analysen opsplittes den samlede produktionsveerdi i en am-
bulant og en stationser produktionsveerdi. Det indebeerer, at det
enkelte sygehus kun vil blive sammenlignet med de produktive sy-
gehuse (eller kombinationer af sygehuse), der har en tilsvarende
sammensaetning af ambulante og stationaere behandlinger og/eller
inden for sygehusgrupperingen pa henholdsvis basisniveau og
lands- og landsdelsniveau.

En analyse af produktiviteten pa sygehusene beor ideelt set tage
hensyn til savel de strukturelle forandringer, der pagar 1 det dan-
ske sygehusveaesen, herunder isser omlaegningen til ambulant be-
handling, sialedes at behandlinger, der foretages ambulant, opnar
samme produktionsveerdi som tilsvarende behandlinger, der sker
via indleeggelse. Problemet er, at DRG-systemet p.t. favoriserer de
sygehuse, der gennemforer behandlinger stationsert.

Analysen er saledes ”"venlig” over for sygehuse med en lav gennem-
forelsesgrad af den ambulante omstilling, hvilket iseer vil veere de
mindre sygehuse.

Omvendt vil opdelingen pa basis- og lands- og landsdelsniveauet
risikere at stille de mindre sygehuse darligere, idet metoden auto-
matisk saetter et lands/landsdelssygehus til at veere blandt de mest
produktive — og dermed de facto eger produktiviteten i de storre
amter. Herunder skal det bemeaerkes, at lands- og landsdelsafdelin-
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ger ogsa yder patientbehandling af patienter pa et mindre kompli-
ceret niveau (basisniveau). Graden af basisaktivitet har forskelligt
omfang fra afdeling til afdeling, men det er ikke muligt at udskille
basisaktivitet pa lands- og landsdelsafdelingerne, hvorfor al aktivi-
tet pa disse afdelinger klassificeres som lands/landsdelsaktivitet.

Omkostningsproduktivitet

Omkostningsproduktiviteten beregnes med de tilrettede driftsud-
gifter som omkostningsmal. Dette kan give produktivitetsforskelle
alene pa baggrund af forskelle i1 priserne pa produktionsfaktorerne.
Dette er uproblematisk safremt forskellene skyldes en ineffektiv
indkebspolitik, lenforhandling mv. Derimod kan det enkelte syge-
hus naeppe pavirke generelle geografiske forskelle i lgnniveau.
Omvendt ville en analyse med udgangspunkt i faktorproduktivite-
ten heller ikke vaere fuldt deekkende, da denne analyse ikke vil af-
deekke manglende omkostningsbevidsthed.

P& baggrund af de kommunale regnskaber beregnes de tilrettede
driftsudgifter. De tilrettede driftsudgifter er driftsudgifter fra so-
matiske sygehuse korrigeret for uens regnskabspraksis mellem
amterne samt korrektion for udvalgte udgiftsposter, jf. boks 31.A3.
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Boks 31.A3. Tilrettede driftsudgifter

De tilrettede driftsudgifter har den egenskab, at de udtrykker den medgéaende
udgift for den patientrelaterede aktivitet pa sygehusniveau. Udeladte udgifts-
poster omfatter psykiatrisk behandling, leasing, huslejeudgifter, konsulent,
rontgen og laboratorieydelser i praksissektoren samt interne forskningsudgif-
ter.

Der er korrigeret for ovennaevnte udgiftsposter for at sikre en ensartet vurde-
ring af udgifterne mellem sygehuse. Alle udgifter til apparatur og anleg, der
forbruges over en leengere periode udelades. Dette skyldes, at det 1 sygehussek-
toren er praksis at straksafskrive, hvilket ved sterre anlsegsinvesteringer giver
store spring i anleegsudgifterne. Anleeg udelades derfor for at sikre en jeevn og
sammenlignelig tidsserie. Endvidere er leasing fratrukket for at ligestille syge-
huse, der ikke leaser apparatur, med sygehuse, der leaser. Der korrigeres ogsa
for konsulentbistand, idet store sygehuse i nogle amter assisterer mindre syge-
huse, og derved “teller med” to gange. Af samme arsag frasorteres rontgen og
laboratorieydelser.

Som produktionsmal 1 DEA-analysen anvendes produktionsvaerdi-
en opgjort ved DRG-systemet samt de ambulante takster, j£ boks
31.A4. Det vil sige, at den ambulante produktionsveerdi opgeres
som summen af de ambulante takster ved et givet sygehus. Ligele-
des opgores den stationgere som summen af de stationeere takster.
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Boks 31.A4. Produktionsveaerdien opgjort ved DRG

DRG — Diagnose Relaterede Grupper — er et casemix-system. Det anvendes til
at systematisere beskrivelsen af de mange forskellige sygdomstilfeelde, der ka-
rakteriserer sygehusenes patienter. Casemix er betegnelsen for sammensaet-
ningen af patienterne, og de metoder, som patienterne grupperes efter, udgoer
det samlede casemix-system.

Grupperne i et casemix-system skal veere klinisk meningsfulde. Det betyder, at
patienterne i den samme casemix-gruppe i videst muligt omfang skal have ens-
artede sygdoms- og behandlingsmenstre, saledes at det er meningsfuldt at be-
tragte dem under ét ud fra et medicinsk synspunkt.

Hertil kommer, at grupperne skal vaere ressourcehomogene. Dvs. at patienter i
samme gruppe forventes at pafere sygehusene nogenlunde samme gkonomiske
belastning 1 form af udgifter til pleje, medicin, operative indgreb, laboratorie-
prover, rentgenydelser mv.

I praksis handteres et casemix-system som DRG ved at gruppere patienterne pa
grundlag af oplysninger om blandt andet de diagnoser og eventuelle operatio-
ner, som er knyttet til beskrivelsen af behandlingen af den enkelte patient.
Dermed dannes den kliniske beskrivelse af patienterne.

Efterfolgende foretages en beregning af de samlede omkostninger, der er for-
bundet med behandlingen af patienterne i de enkelte grupper for at fa en vur-
dering af patienternes ressourcetrazek. Dette treek anvendes som udtryk for pa-
tienternes relative tyngde. Summen af en sygehusenheds samlede relative
tyngde udger derfor et meget nuanceret mal for aktiviteten ved sygehuset.

Produktionsveerdien er i denne analyse opgjort ekskl. rontgen grundet valgfri
registrering af rentgenpatienter i 2001. Heldegnspatienterne er grupperet efter
NordDRGOO.

Boks 31.A5. Produktivitetsanalyse uden opdeling af sygehusene pa
specialiseringsgrad

Der er gennemfort en produktivitetsanalyse ved hjelp af DEA-metoden, hvor
der kun anvendes to output, der opgoeres ved at fordele den samlede produkti-
onsveerdi pa henholdsvis en ambulant og en stationger produktionsveaerdi.

En oversigt over amternes produktivitet kan i givet fald opstilles pa felgende
made, jf. tabel 31.A2.
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Tabel 31.A2. Sygehusamternes produktivitet, ambulant og stationger produk-
tionsveerdi, 2001

Amterne Indbyggertal Produktivitetsscore
Vejle Amt.........oeeeeene.. 349.186 1,00
Ringkebing Amt ........... 273.517 0,98
Roskilde Amt................ 233.212 0,97
Frederiksborg Amt....... 368.116 0,97
Igﬂbenhavns Amt.......... 615.115 0,96
Arhus Amt......ccoeeeennes 640.637 0,95
Vestsjeellands Amt ....... 296.875 0,95
Storstrems Amt............ 259.691 0,94
Ribe Amt.......ccevuvennnee. 224.446 0,91
Viborg Amt ................... 233.921 0,88
Senderjyllands Amt...... 253.249 0,87
Nordjyllands Amt......... 494.833 0,87
H:S 590.224 0,86
Fyns Amt.......cc.cc........ 472.064 0,82
Bornholms Amt............ 44.126 0,77
Landsgennemsnit......... 0,91

Anm.: Alle sygehuse indgar i analysen, herunder ogsa sygehuse, der ikke
indgar i DEA-analysen. Alle sygehuse, der er ekskluderet af DEA-
analysen antages at veere produktive (DEA score = 1).
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32

Psykiatri

32.1. Sammenfatning

Kapitlet omhandler behandlingstilbud 1 sundhedsvaesenet samt
sociale tilbud til sindslidende.

Mennesker med sindslidelser deekker over en bred malgruppe, som
1 varierende omfang har behov for henholdsvis sundhedsvaesenets
ydelser og socialpsykiatriske stotte- og hjeelpeforanstaltninger.

Amterne har ansvaret for de sundhedsmaessige ydelser til sindsli-
dende, mens opgavevaretagelsen pa det socialpsykiatriske omrade
er delt mellem amter og kommuner, saledes at amterne alene vare-
tager mere specialiserede ydelser.

Historisk har psykiatrien udviklet sig fra langvarige indlaeggelser
pa sygehus mod kortere indleeggelser og ambulant behandling i
blandt andet distriktspsykiatrien kombineret med sociale stotte-
foranstaltninger. Der er i denne forbindelse etableret en raekke
socialpsykiatriske tilbud, seerligt 1 1990°erne og frem. Malet er at
give den sindslidende mulighed for et liv s4 neer det normale som
muligt. Der tilstreebes sammenheeng 1 tilbuddene og i1 den enkelte
sindslidendes forlgb.

Ifelge lovgivningen har amter, kommuner og H:S betydelige fri-
hedsgrader pa psykiatriomradet med hensyn til organisering og
drift. Staten har dog via ekonomiaftaler og psykiatriaftaler evet
stadig storre indflydelse pa den amtslige og kommunale styring af
omradet.
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Der laegges stor vaegt pa borger- og brugerinddragelse i bade be-
handlingspsykiatrien og socialpsykiatrien, idet et positivt samspil
med den sindslidende og parerende eller andet netveerk eger effek-
ten af den samlede indsats. Behandlingstilbud i sygehuspsykiatri-
en er principielt omfattet af det frie sygehusvalg, og der er frit valg
af varige socialpsykiatriske botilbud.

Det ma antages, at der inden for sygehus- og distriktspsykiatrien —
ligesom pa det somatiske omrade — er en sammenhseng mellem
patientunderlag og kvalitet, om end der ikke foreligger dokumen-
tation herfor.

Der er 1 sygehus- og distriktspsykiatrien ligesom inden for det so-
matiske omrade en bevagelse mod eget specialisering. Det medfo-
rer et behov for at gge befolkningsunderlaget for at sikre den fagli-
ge baeredygtighed. Dog er behovet for et storre befolkningsunderlag
generelt mindre i1 psykiatrien end pa det somatiske omrade.

Inden for de socialpsykiatriske botilbud er der lagt vaegt pa konti-
nuitet 1 viften af tilbud gaende fra borgerens eget hjem over bofael-
lesskaber til mindre institutioner. Den ovrige amtslige og kommu-
nale stotte er udviklet inden for individuelle tilbud om stette- og
kontaktperson, aktivitets- og samveerstilbud mv.

For sa vidt angar de socialpsykiatriske tilbud har den faglige og
organisatoriske udvikling for nogle af de mere specialiserede tilbud
betydet nye og storre krav til en beeredygtig varetagelse af opga-
verne. Endvidere kan det konstateres, at nogle af de specialiserede
socialpsykiatriske botilbud driftsmeessigt forudssetter et stort be-
folkningsunderlag for at sikre et tilstraekkeligt antal pladser til, at
der kan oparbejdes og vedligeholdes et tilstreekkeligt vidensniveau
og en gkonomisk effektiv drift.

Det skal fremheeves, at den myndighed, der har forsyningsansva-
ret, ikke nedvendigvis varetager leveranderopgaven.

Der foreligger ikke storre evidensbaserede undersegelser af sam-
menhaengen mellem effektivitet og myndighedsstorrelse henholds-
vis afdelings- og institutionssterrelse for hverken behandlingspsy-
kiatrien eller socialpsykiatrien. Dette geelder navnlig 1 forhold til
effekterne af de forskellige indsatser.
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Sygehus- og distriktspsykiatriens tilknytning til det somatiske
sygehusvaesen har medvirket til at sikre den faglige udvikling in-
den for behandlingspsykiatrien samt rekrutteringen af leeger til de
psykiatriske specialer.

Der kan konstateres en svagt stigende tendens til forekomst af
psykiske lidelser, hvilket forventes af affede en stigende efter-
sporgsel 1 forhold til savel den behandlingsmaessige som socialpsy-
kiatriske indsats.

Den nuveerende struktur pa psykiatriomradet, hvor amterne har
ansvaret for de sundhedsmeaessige ydelser til sindslidende, mens
opgavevaretagelsen pa det socialpsykiatriske omrade er delt mel-
lem amter og kommuner, fordrer en hgj grad af samarbejde mellem
amter og kommuner. Det er blandt andet i forbindelse med dette
samarbejde, at der kan opsta problemer i forhold til at skabe hel-
hed og sammenheeng i tilbuddene til sindslidende.

Nogle af de socialpsykiatriske ydelser, som tilbydes af henholdsvis
amter og kommuner, er delvist substituerbare, hvilket kan vanske-
liggore en effektiv sammenhaeng mellem beslutningskompetence
og finansieringsansvar. Der er dog ved finansieringsreformen
(grundtakstmodellen) pr. 1. januar 2002 skabt en sterre sammen-
heng end tidligere mellem beslutningskompetence og finansie-
ringsansvar og 1 det hele taget sogt tilvejebragt hensigtsmeaessige
gkonomiske incitamenter.

32.2. Beskrivelse af opgaver pa psykiatriomradet

Mennesker med sindslidelser har meget forskellige behov for
hjeelp. I den ene ende af spektret har mange alene brug for sund-
hedsvaesenets ydelser. En del har samtidig behov for méalrettede
socialpsykiatriske stotte- og hjeelpeforanstaltninger. I den anden
ende af spektret har nogle behov for kompenserende skonomiske,
sociale, aktivitets-, beskeeftigelses- og samveerstilbud.

Som eksempler pad mal- og patientgrupper i psykiatrien kan naev-
nes berne- og ungdomspsykiatri, ikke-psykotiske sindslidelser,

skizofreni, maniodepressivpsykose, gerontopsykiatri, retspsykiatri,
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saerlige grupper, herunder blandt andet dobbeltdiagnosepatienter
som sindslidende misbrugere eller sindslidende udviklingsheem-
mede.

Sektoranalysen omhandler det samlede psykiatriomrade, jf. boks
32.1.

Boks 32.1. Opgaveomrader som indgar i sektoranalyse

Sygehuspsykiatri, herunder distriktspsykiatri.

e Den primeere sundhedssektor, herunder de privatpraktiserende sund-
hedspersoner under den offentlige sygesikring (praktiserende lseger, psy-
kiatere, psykologer mfl.).

e  Socialpsykiatri.

Kapitlet omhandler kun i begrenset omfang den primaere sund-
hedssektor, dvs. de privatpraktiserende sundhedspersoner under
den offentlige sygesikring og de kommunale sundhedsordninger.
Den primeere sundhedssektor er nsermere behandlet 1 kapitel 31.

Det offentlige tilbud til sindslidende varetages i sundheds- og soci-
alsektoren. Ansvaret for opgavelosningen er fordelt saledes, at am-
terne varetager de sundhedsmassige ydelser, mens ansvaret for de
socialpsykiatriske ydelser er fordelt mellem amter og kommuner.

Amternes opgaver pa det socialpsykiatriske omrade vedrerer pri-
meert den specialiserede indsats over for sindslidende med laenge-
revarende og saerlige behov for statte. Kommunerne varetager alle
de eovrige socialpsykiatriske opgaver.

Hovedstaden skiller sig ud i forhold til dette billede. Her er opga-
verne fordelt sddan, at Hovedstadens Sygehusfellesskab tager sig
af de sygehus- og distriktspsykiatriske tilbud, mens Kebenhavns
og Frederiksberg Kommuner har det samlede ansvar for de social-
psykiatriske tilbud.

Behandlingspsykiatrien omfatter alle de sundhedsmeessige ydelser

til sindslidende, mens socialpsykiatrien omfatter de sociale tilbud,
som er malrettet sindslidende.
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Nedenfor er de amtslige opgaver kategoriseret efter, om de horer
under behandlingspsykiatrien eller under socialpsykiatrien, jf.
boks 32.2.

Boks 32.2. De amtslige opgaver i behandlingspsykiatrien og social-
sykiatrien

Behandlingspsykiatri
e  Sygehuspsykiatri:
- abne/lukkede sengeafdelinger samt afdelinger med mulighed for
sksermning
- dagafsnit
- sygehusambulatorier
- psykiatriske skadestuer, udrykningstjenester mv.
o Distriktspsykiatri.
o Privatpraktiserende psykiatere og psykologer.
e Radgivningsfunktioner i forbindelse med sociale og undervisningsmeessige
tilbud 1 kommuner og amter.

Socialpsykiatri
e Dagtilbud, bade bern og voksne, herunder veere- og aktivitetssteder, be-
skyttet beskeeftigelse mv.
o  Midlertidige og varige botilbud samt bostette.
e  Dogntilbud til bern.
¢ Radgivningsfunktion over for borgere og kommuner.

FEndvidere andre amtslige tilbud og ydelser, f eks. somatisk sundhedsindsats,
vidtgdaende specialundervisning, narkobehandling mv.

Kommunernes opgaver inden for socialpsykiatrien er gengivet 1
boks 32.3.

Boks 32.3. Kommunernes opgaver inden for socialpsykiatrien

e Dagtilbud, herunder veere- og aktivitetssteder, beskyttet beskeeftigelse
mv.

e Botilbud og bostette.
Stette- og kontaktpersoner.

e Dagtilbud til bern og unge.

Endvidere supplerende stotteforanstaltninger 1 form af andre kommunale til-
bud og ydelser. Eksempelvis i form af stottet beskaeftigelse, revalidering, ud-
dannelse, fritidsaktiviteter, hjemmesygepleje, okonomiske ydelser (kontant-
hjzlp, sygedagpenge, fortidspension).

Myndighedsopgaven i behandlingspsykiatrien er — ligesom pa det
somatiske sygehusomrade — at fastlaegge det konkrete kvalitets- og
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serviceniveau, overordnet kapacitetsplanlsegning, finansierings- og
afregningsprincipper mv., jf. boks 32.4.

Boks 32.4. Myndighedsopgaver i behandlingspsykiatrien (statslige
og amtslige opgaver)

Generelle myndighedsopgaver
e Sundhedsplaner.
Specialeplanlaegning.
Kapacitetsplanlaegning.
Uddannelse.
Fastsaettelse af takster.
Tilsyn.
Klagesystem.
Visitation til behandling uden for amter og i udlandet.

Szerlige myndighedsopgaver 1 behandlingspsykiatrien:

Beslutninger om udovelse af tvang og gennemforelse af behandlingsdomme for
retspsykiatriske patienter.

Det beror pa en legefaglig beslutning i behandlingspsykiatrien, hvorvidt der
skal anvendes tvang, og hvordan behandlingsdomme for retspsykiatriske pati-
enter skal gennemfores.

Udarbejdelse af behandlingsplaner samt for visse patienter udskrivningsaftaler
eller koordinationsplaner.

Overlegen har ansvaret for, at der opstilles en behandlingsplan for enhver, der
indlaegges pa psykiatrisk afdeling. Overlaegen har endvidere ansvaret for, at der
for patienter, som efter udskrivning ma antages ikke selv at ville soge den be-
handling eller de sociale tilbud, der er nadvendige for patientens helbred, indgas
en udskrivningsaftale mellem patienten og den psykiatriske afdeling samt de
relevante myndigheder, privatpraktiserende sundhedspersoner mfl. Safremt en
patient ikke selv vil medvirke til indgéelse af en udskrivningsaftale, har overlee-
gen ansvaret for, at den psykiatriske afdeling i samarbejde med relevante myn-
digheder, privatpraktiserende sundhedspersoner mfl. udarbejder en koordinati-
onsplan for de behandlingsmaessige og sociale tilbud til patienten.

Anm.: De generelle myndighedsopgaver er nsermere beskrevet i kapitel 31.

Driftsopgaverne i behandlingspsykiatrien omfatter den lebende
produktion af psykiatriske ydelser 1 overensstemmelse med de
overordnede krav, der politisk er stillet til omfang, kvalitet, service
mv. Endvidere er losbende kapacitetstilpasninger vedrerende antal
senge, distriktspsykiatriske enheder mv. en driftsopgave, jf. boks
32.5.
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Boks 32.5. Driftsopgaver i behandlingspsykiatrien (amtslige opga-
ver)

Generelle driftsopgaver

e  Produktion af sundhedsydelser.
Administration.
It og medikoteknik.
Uddannelse og forskning.
Kvalitetssikring og kvalitetsudvikling.
Statistik.

Sezerlige driftsopgaver i behandlingspsykiatrien:
Radgivningsfunktioner i forbindelse med sociale og undervisningsmassige
tilbud 1 kommuner og amter.

Anm.: De generelle driftsopgaver er neermere beskrevet i kapitel 31.

Myndighedsopgaverne pa det socialpsykiatriske omrade varetages
af henholdsvis amter og kommuner efter de overordnede princip-
per 1 de sociale love. Det ligger inden for amternes og kommuner-
nes myndighedsudevelse at sorge for, at forsyningsforpligtelserne
efter serviceloven bliver opfyldt.

Af boks 32.6. fremgar myndighedsopgaverne i socialpsykiatrien,
herunder den eller de ansvarlige myndigheder.
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Boks 32.6. Myndighedsopgaver
kommunale opgaver)

i socialpsykiatrien (amtslige og

Myndighedsopgaver

Ansvar

Beslutninger/afgerelse om, hvorvidt en
person har ret til en bestemt hjaelp
(visitere), eller om der skal ske en-
dringer i en bevilget hj=lp.

Kommune/Amt

Sorge for at forsyningsforpligtelsen
bliver opfyldt inden for de omrader,
hvor serviceloven palaegger am-
ter/kommuner en forsyningsforpligtel-
se over for den enkelte borger.

Kommune/Amt

Fore tilsyn med de kommuna-
le/amtslige opgaver.

Kommune/Amt

Fastlaegge serviceniveauet inden for
lovgivningens rammer.

Kommune/Amt

Godkendelse af og tilsyn med privat
etablerede opholdssteder og botilbud til
sindslidende (til bade born og voksne).

Amt

Udarbejdelse af handleplaner for de
forskellige brugere.

Kommune/Amt

Koordinering af indsatsen i forhold til
ovrige offentlige tilbud.

KommuneAmt

Af boks 32.7 fremgar driftsopgaverne i socialpsykiatrien, herunder
den eller de ansvarlige myndigheder.

Boks 32.7. Driftsopgaver i socialpsykiatrien (amtlige og kommuna-

le opgaver)

ydelser til radighed.

Driftsopgaver Ansvar
Kommunal radgivning og opsegende Kommune
arbejde.

Amtslig specialradgivning over for Amt

brugere og radgivning og vejledning

over for kommuner.

Tilbud om stette- og kontaktpersoner. Kommune
Tilbud med socialpsedagogisk stotte. Kommune/Amt
Beskyttet og anden beskaeftigelse samt Kommune/Amt
aktivitets- og samveerstilbud.

Stille botilbud med tilherende service- Kommune/Amt
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Bade kommuner og amter har myndigheds- og driftsopgaver i rela-
tion til psykisk svage born og unge. Herom henvises til sektorkapi-
tel om berne- og ungeomradet, jf. kapitel 54.

Med hensyn til driftsopgaverne kan amter og kommuner veelge
selv at sta for driften af de pagaseldende opgaver. I henhold til rets-
sikkerhedsloven kan amter og kommuner ogsa veaelge at betale
godkendte private eller andre amter/kommuner for at fa udfort
opgaver efter den sociale lovgivning.

32.2.1. Beslutningskompetence og finansieringsansvar

Der er sammenheeng mellem kompetencen til at treeffe beslutning
om psykiatriske behandlingstilbud og finansieringsansvaret 1 be-
handlingspsykiatrien. Amterne har saledes ansvaret for at tilbyde
og finansiere al behandling 1 sygehus- og distriktspsykiatrien og 1
praksissektoren, jf. kapitel 31.

Amternes muligheder for at pavirke sundhedsudgifternes udvik-
ling soges sikret — dels gennem den praktiserende lages “gate-
keeper”’-funktion, dels via beslutninger om dimensionering af ka-
pacitet, personale mv.

Den socialpsykiatriske indsats for sindslidende er karakteriseret
ved, at der delvist er muligheder for substitution mellem kommu-
nale og amtslige tilbud. Eksempelvis kan det for bestemte person-
grupper vere relevant bade at tilbyde ophold pa amtslig degninsti-
tution og 1 kommunale tilbud.

Substitutionsmulighederne kan gore det vanskeligt at etablere en
fuldt effektiv sammenhaeng mellem beslutningskompetence og fi-
nansieringsansvar. Der er dog ved finansieringsreformen (grund-
takstmodellen) pr. 1. januar 2002 skabt en storre sammenhseng
end tidligere mellem beslutningskompetence og finansieringsan-
svar og 1 det hele taget sogt tilvejebragt hensigtsmaessige skonomi-
ske incitamenter.

De socialpsykiatriske tilbud er underlagt grundtakstmodellen, dvs.
at kommunerne som udgangspunkt selv finansierer og visiterer til
de socialpsykiatriske tilbud, som herer under kommunerne. Kom-
munerne betaler en grundtakst ved visitation til amtslige tilbud,
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hvorefter amterne betaler resten. Amterne kan indga aftale med
kommunerne om at betale udgifter over grundtakst ogsa ved
kommunale tilbud, hvis disse aflaster amternes forsyningsforplig-
telse. Der er indgaet en lang reekke sddanne medfinansieringsafta-
ler.

Bade 1 amter og kommuner og inden for savel behandlingspsykia-
trien som socialpsykiatrien er det ikke muligt praecist at udskille
udgifterne til det psykiatriske omrade 1 de kommunale regnskaber.
Der foreligger imidlertid felgende opgerelser, som fremgar af boks
32.8.

Boks 32.8. Negletal pa psykiatriomradet

Okonomi
De samlede udgifter til sygehus- og distriktspsykiatri udgjorde 4,6 mia.kr. 1
2002.

Endvidere udgjorde udgifterne til den amtslige socialpsykiatri 1,9 mia.kr. i
2002.

Endelig har Amtsradsforeningen estimeret, at amterne aftholdt udgifter pa
samlet ca. 200 mio.kr. til privatpraktiserende psykiatere og psykologer i 2002.

Udgifter til den kommunale stotte- og kontaktpersonordning var pa 158 mio.kr.
12001.

Der blev i alt afholdt udgifter pa 1,8 mia.kr. i 2001 til kommunale botilbud efter
servicelovens § 91 (pladserne til sindslidende udger skensmeessigt ca. 30 pct. af
det samlede antal pladser).

Senge/aktivitet/pladser
Antallet af normerede senge i sygehus- og distriktspsykiatrien var 3.894 i 2002,
hvoraf de 3.671 var til voksne og de 223 til bern.

Der var 1 alt 92.573 personer, som modtog behandling 1 sygehus- og distrikts-
psykiatrien i 2002. Heraf var de 82.625 voksne, mens 9.048 var bern.

Det samlede antal ambulante ydelser i sygehus- og distriktspsykiatrien udgjor-
de 738.749 1 2002. Ydelserne fordelte sig med 666.230 til voksne og 75.519 til
born.

De amtslige socialpsykiatriske botilbud bestod af i alt 3.588 normerede hel-
degnspladser i 2002 med et forbrug pa 3.256 pladser. Endvidere havde amterne
2.084 dagtilbud i 2002 med et forbrug pa 2.160 pladser.

I alt 4.979 personer var i 2001 omfattet af kommunernes stotte- og kontaktper-
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sonordning.

Der var i alt 6.729 pladser i kommunerne efter servicelovens § 91 i 2001. Heraf
skeonnes ca. 1.980 af pladserne at veere til sindslidende, dvs. ca. 30 pct.

Den socialpadagogiske stotte 1 dagligdagen til personer uden for de sociale
boformer, som kommunerne yder, er i 2001 givet til 3.428 personer (socialpze-
dagogiske tilbud gives til en storre malgruppe end sindslidende, som har bety-
delig nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller szerlige sociale problemer).

Anm.: Den amtslige socialpsykiatri finansieres af savel amter som kommuner
efter grundtaktsmodellen i 2002. Udgiften er bruttoudgiften, der udtryk-
ker den samlede udgift pa omradet. Udgiftstallet for den amtslige social-
psykiatri er inkl. Kebehavns Kommune, men ekskl. Frederiksberg Kom-
mune.

Kilder: Amtsradsforeningen, £n sammenligning af amternes/H: S’ aktiviteter pa
psykiatriomraddet, 2003; Socialministeriet og Indenrigs- og Sundhedsmi-
nisteriet, Regeringens statusrapport om tilbudene til sindslidende, 2001,
marts 2003.

32.3. Hovedtrak i udviklingen fra 1970

Historisk har udviklingen inden for psykiatrien beveeget sig fra
leengerevarende indlaeggelse pa psykiatriske afdelinger til kortere
indleeggelser og mere ambulant og distriktspsykiatrisk behandling
kombineret med socialpsykiatriske dag- og botilbud. Udviklingen
har saledes bade medfert en markant sndring i indsatsen og en
markant udbygning af savel amtslige som kommunale tilbud.

Langt den overvejende del af de socialpsykiatriske tilbud bestar i1
dag af en kombination af forskellige tilbud, hvor flere elementer
inddrages. Der kan eksempelvis vaere tale om et individuelt tilret-
telagt tilbud, der bade er rettet mod at fa borgerens hverdag til at
fungere 1 egen bolig samtidig med en indsats i forhold til en tilba-
gevenden til arbejdsmarkedet. Nogle vigtige principper i denne
indsats er saledes individuelle tilbud, nserhedsprincippet og rum-
melighed i lokalsamfundet og normalsystemet.

Malsatningen for indsatsen er sd vidt muligt at integrere de sinds-
lidende 1 samfundet og sikre, at sindslidende kan leve et liv pa eg-
ne preemisser — sa naer det normale som muligt — og hvor den of-
fentlige indsats 1 videst muligt omfang ydes i den sindslidendes
nermilje. I forhold til de mest vanskeligt stillede sindslidende er

93




Strukturkommissionen — Sektorkapitler

dette vanskeligt, og til denne gruppe er der opbygget specialiserede
tilbud, der ofte er baseret pa et degnophold i et offentligt tilbud.

Boks 32.9. Vasentlige udviklingstraek fra 1970

Omstilling fra statslig til amtslig drift af behandlingspsykiatrien.
Omfattende nedleggelse af psykiatriske sengepladser.

Nye behandlingsmetoder, herunder ny og mere effektiv medicin (psy-
kofarmaka).

Nye metoder i socialpsykiatrien.

Etablering og udbygning af distriktspsykiatri og socialpsykiatriske til-
bud.

Udbygning af kommunale tilbud med fokus pa integration med nor-
malsystemet og nermiljeet.

Sterre bruger- og parerendeinddragelse.

Flere faggrupper inddrages 1 sdvel behandlings- som socialpsykiatrien.
Fokus péa de svageste grupper af sindslidende.

Fokus pa helheden i tilbuddene til sindslidende péa tvaers af sektorer.
Betydelig udvikling af berne- og ungdomspsykiatrien.

Organisatorisk samling af amternes psykiatri.

Nye organisationsmodeller, f.eks. OP-team og Opus-team, hvor den
sundhedsmeessige og sociale indsats integreres.

Forenklet kan udviklingen 1 psykiatrien anskues i tre faser som
folger de seneste tre artier:
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1970erne var praeget af omstilling fra statshospitaler til
amtslig psykiatri. Bide staten og amterne afsatte penge til
om- og udbygninger.

1980°erne var pa mange mader mere afventende blandt an-
det affedt af et begranset skonomisk raderum. Der blev
nedlagt en del sengepladser, som ikke blev fulgt op af en til-
svarende udbygning af distrikts- og socialpsykiatrien.
1990°erne bar preg af, at regering og Folketing 1 samarbej-
de med de kommunale parter gjorde indsatsen for menne-
sker med sindslidelse til et hgjt prioritet omrade. Det kom
blandt andet til udtryk i en raekke folketingsdagsordener,
finanslovsbevillinger og aftaler mellem staten og de kom-
munale parter, jf. psykiatriaftalerne fra henholdsvis 1997,
1999 og senest 2003. Vaegt pa udbygning af socialpsykiatri-
ske tilbud, herunder ikke mindst flere botilbud og bedre fy-
siske rammer 1 sygehuspsykiatrien.
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Organisatorisk er det vaesentligst ar 1976, hvor statshospitalerne
for sindslidende blev overfort fra staten til amterne. Integrationen
af den sygehusbaserede psykiatri 1 det almindelige sygehusvasen
blev dermed fremmet og forudssetningerne skabt for udvikling af
behandlingstilbud til mennesker med sindslidelse organiseret efter
distriktspsykiatriske principper.

Andringen af tilrettelaeggelsen i den psykiatriske indsats med op-
bygning af distriktspsykiatri og forskellige socialpsykiatriske for-
anstaltninger slog for alvor igennem i1 1990’erne. En omlsegning
der ikke forleb uden problemer. Blandt andet beted den gradvise
afvikling af totalinstitutionerne og etableringen af distriktspsykia-
trien og de nye sociale stottetilbud 1 amter og kommuner, at flere
instanser fik ansvar for delopgaver i forhold til sindslidende. Koor-
dination og sikring af sammenhaeng 1 tilbuddene til den enkelte
var dermed ikke leengere forankret organisatorisk ét sted.

Amterne har foretaget en raekke organisatoriske sendringer med
henblik pa at sikre koordination af og sammenheeng mellem til-
buddene i behandlingspsykiatrien og den amtslige socialpsykiatri.
Tolv amter har samlet deres psykiatri pa tveers af sektorer i ét po-
litisk udvalg.

Den seneste udvikling inden for psykiatrien har endvidere veeret
praeget af etableringen af nye organisationsformer med udadgéaen-
de og tveerfaglige team til sindslidende 1 eget hjem/boformer mv.
Opsogende psykoseteam (OP-team) og opsegende team for unge
skizofrene (OPUS-team) er eksempler pd sddanne nye organisati-
onsformer, der er malrettet de tungere grupper af sindslidende, og
hvor der arbejdes med at skabe et samlet og sammenhaengende
tilbud, der kan omfatte behandling, diverse socialpsykiatriske til-
bud, undervisningstilbud mv.

I tabel 32.1. er angivet noegletal for udviklingen inden for behand-
lingspsykiatrien og den amtslige socialpsykiatri.
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Tabel 32.1. Udviklingen inden for behandlingspsykiatrien og den

amtslige socialpsykiatri

Sygehus/distriktspsykiatri 1998
Antal borgere i behandling

Talt v -
Ambulante ydelser i alt...... 682.854
Normerede senge i alt......... 4.170
Udgifter (mia.kr.)................ 3,9
Socialpsykiatri

Botilbud efter §§ 92 og 93
(normerede pladser)............ -

- pladsforbrug...................... -
Dagtilbud efter §§ 87 og 88
(normerede pladser)............ -

- pladsforbrug..................... -
Udgifter (mia.kr.)................ -

1999

733.652
4.221
4,1

2000

751.109
4.094
4,3

3.656
3.152

1.875
2.431
1,6

2001

90.024
714.515
4.034
4,6

3.318
3.260

1.759
2.476
1,8

2002

92.573
738.749
3.894
4,6

3.588
3.256

2.084
2.160
1,9

Anm.: Den amtslige socialpsykiatri finansieres af sdvel amter som kommuner
efter grundtaktsmodellen i 2002 og ved delt finansiering for 2002. Udgif-
ten er bruttoudgiften, der udtrykker den samlede udgift p4 omradet. Ud-
giftstallet for den amtslige socialpsykiatri er inkl. Kgbehavns Kommune,
men ekskl. Frederiksberg Kommune. Amternes pladsforbrug er inkl. keb

af pladser.

Kilder: Amtsradsforeningen, £n sammenligning af amternes/H: S’ aktiviteter pa

psykiatriomradet, 2003.

Tilsvarende er i tabel 32.2. anfort negletal for udviklingen i kom-
munernes indsats inden for socialpsykiatrien.
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Tabel 32.2. Udviklingen inden for kommunernes socialpsykiatri

1997 1998 1999 2000 2001
Botilbud efter § 91........... - - 5.544 6.725 6.729
- heraf'til sindslidende
€a. 80 PCL) oo - - 1.797 1.917 1.980
Samlede udgifter til § 91
(MiaKE) oo - - 1,6 1,6 1,8
Brugere af stotte/kon-
taktpersonordning efter
§80 coeiiieeiieeeiee e 1.847 3.471 4.067 4.729 4.979
Udgifter til § 80
(MI0.KL.) oo, 45,6 92,3 146,0 161,1 158,2
Sindslidende modtagere
af ydelser efter § 73......... - - - 2.876 3.428

Anm.: Kommunernes socialpsykiatriske tilbud finansieres i den periode (1997-
2001), som tabellen deekker, af sdvel amter som kommuner ved delt fi-
nansiering. Udgiften er bruttoudgiften, der udtrykker den samlede udgift
pa omradet.Modtagere af ydelser efter servicelovens § 73 omfatter kun
personer uden for de sociale boformer.

Kilde: Socialministeriet og Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Regeringens
statusrapport om tilbudene til sindslidende 2001, 2003.

32.3.1. Den statslige styring pa psykiatriomradet

Lovgivningen giver principielt amter, kommuner og H:S betydelige
frihedsgrader med hensyn til organisering og drift af sygehusene,
botilbud mv. Ud over de love og bekendtgorelser, der 1 evrigt geel-
der for behandling pa sygehuse, er behandlingen pa psykiatriske
afdelinger reguleret af psykiatriloven om frihedsberegvelse og an-
den tvang 1 psykiatrien. Det fremgéar af denne lov, at det pahviler
sygehusmyndigheden at tilbyde sygehusophold, behandling og ple-
je, som svarer til god psykiatrisk sygehusstandard, herunder med
hensyn til de bygningsmeaessige forhold, senge- og personalenorme-
ring, mulighed for udenders ophold samt beskaeftigelses-, uddan-
nelses- og andre aktivitetstilbud. Den socialpsykiatriske indsats
reguleres 1 serviceloven og retssikkerhedsloven.

Ud over lovgivningen pa omradet har staten via gkonomiaftalerne
mellem staten og de kommunale parter gvet indflydelse pa den
kommunale styring. Endelig har udbygningen af tilbuddene til
sindslidende i en arraekke veeret understottet 1 de sserlige psykia-
triaftaler, der er indgiet mellem staten og de kommunale parter 1
henholdsvis 1997, 1999 og senest 1 2003 samt af Socialministeriets
botilbudspulje fra 1996.
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Et af de styringsinstrumenter, der anvendes i1 den statslige poli-
cystyring, er at saette sig mal for, hvad der f.eks. er god faglig kva-
litet 1 indsatsen. Eksempelvis fremlagde Sundhedsstyrelsen i ef-
teraret 2002 et opleeg til, hvordan den faglige kvalitet 1 behandlin-
gen af sindslidende 1 sundhedssektoren kan fremmes yderligere.!
Sundhedsstyrelsen har ligeledes udarbejdet malssetningsrapporter
vedrerende kvalitet for de enkelte dele af behandlingspsykiatrien.2
Pa det socialpsykiatriske omrade har Videnscenter for Socialpsy-
kiatri lavet en tilsvarende malsasetningsrapport.3

32.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse og borgerne valgmulig-
heder

32.4.1. Borgerkontakt og brugerinddragelse

Den fysiske naerhed og lette tilgeengelighed til ydelser er isser vee-
sentlig, nar der er tale om behov for hyppig kontakt i forbindelse
med ambulant behandling i1 distriktspsykiatrien og stort treek pa
de socialpsykiatriske ydelser.

Hvad angar sygehuspsykiatrien skal fordelene ved geografisk
neerhed afvejes med kvaliteten af behandlingen og ressourceudnyt-
telsen. Stigende krav om blandt andet specialisering har medfort
samling af flere funktioner pa faerre geografiske enheder og der-
med storre afstand for mange borgere til de pagaldende funktio-
ner. Det er blandt andet udviklingen af nye og bedre behandlings-
metoder, som forer til den egede specialisering.

Sociallovgivningen og de hertil knyttede vejledninger rummer en
lang reekke bestemmelser og formuleringer, der skal sikre, at
hjalpen tilpasses brugerens individuelle behov, og at brugeren 1
videst muligt omfang inddrages 1 behandlingen af egen sag, herun-
der 1 udarbejdelse af handleplaner og valg af savel hjeelpetyper

1 Sundhedsstyrelsen, Forslag til initiativer med henblik pd faglig udvikling af den
psykiatriske behandling — oplaeg til handleplan, 2002.

2 Sundhedsstyrelsen, Mdlsatninger for kvalitet 1 voksenpsykiatrien, 1995; Sund-
hedsstyrelsen, Madlsztninger for kvalitet 1 borne- og ungdomspsykiatrien, 1998;
Sundhedsstyrelsen, Malszetninger for kvalitet i distriktspsykiatrien, 1998.

3 Videnscenter for Socialpsykiatri, Kvalitet i socialpsykiatrien, 2000.
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som konkrete leveranderer. Den sociale lovgivning indeholder end-
videre en raekke bestemmelser om brugerindflydelse mere generelt
1 form af brugerrad eller i form af repraesentation i bestyrelser mv.
tilknyttet de enkelte institutioner, boformer eller dagtilbud.

I sygehuspsykiatrien leegges der vaegt pa, at patienterne 1 videst
muligt omfang inddrages 1 tilretteleeggelsen af behandlingen. Det
sker blandt andet i forbindelse med udarbejdelse af behandlings-
planer for indlagte psykiatriske patienter og i forbindelse med ud-
skrivningsaftaler for de svageste sindslidende.

32.4.2. Borgernes valgmuligheder

Der er generelt fa erfaringer med frit sygehusvalg for psykiatriske
patienter. Langt storstedelen af indleeggelserne pa de psykiatriske
afdelinger foregar akut. Det medforer, at de fleste psykiatriske
patienter indlegges og behandles pa sygehuse og distriktspsykia-
triske centre 1 eget amt. Samtidig kan retten til frit sygehusvalg
begreenses for psykiatriske patienter, hvis hensynet til den enkelte
patient taler herfor. Dette beror pa en laegefaglig vurdering.

Et reelt frit sygehusvalg forudsaetter blandt andet, at patienten
har kendskab til, at der findes forskellige tilbud. Dernsest skal pa-
tienten have en vis indsigt 1, hvad de forskellige tilbud konkret
indeholder, og 1 hvilket omfang de er relevante i forhold til den
pagaeldendes lidelser. Dette er forudsesetninger, det kan veere van-
skeligere at opfylde for psykiatriske end for somatiske patienter.
Endelig kan den geografiske naerhed veere afgerende 1 forhold til
ambulant dagbehandling, iseer ved leengerevarende sygdomsforleb,
fordi psykisk syge med behov for sddanne tilbud ofte er relativt lidt
mobile.

De okonomiske konsekvenser af en fritvalgsordning afhesenger
blandt andet af den afregningsform, der benyttes for fritvalgspa-
tienter. Pa det psykiatriske omrade er der ikke Diagnose Relatere-
de Grupper (DRG). Hovedprincippet for afregning af psykiatriske
patienter er fortsat sengedagstakster og ambulante takster. Sund-
hedsstyrelsen har 1 samarbejde med Dansk Psykiatrisk Selskab
taget de indledende skridt til en udarbejdelse af DRG-takster for
psykiatriske patienter.
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Med hensyn til de privatpraktiserende sundhedspersoner under
den offentlige sygesikring, herunder privatpraktiserende psykolo-
ger og privatpraktiserende specialleger 1 psykiatri, er der som ud-
gangspunkt frit valg. Valg af privatpraktiserende psykolog eller
psykiater sker efter visitation via egen leege.

Fra juli 2002 har personer, der er visiteret til et leengerevarende
amtsligt botilbud efter servicelovens § 92, faet mulighed for frit at
veelge botilbud inden for og pa tveers af amtsgraenserne. Det er en
forudsaetning, at personen opfylder betingelserne for at blive opta-
get bade 1 fraflytningsamt og i tilflytningsamt, dvs. opfylder visita-
tionskriterierne begge steder.

Efter lov om leje af almene boliger er der frit valg til savel kommu-
nale som amtslige botilbud.

32.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

En faglig beredygtig enhed defineres som en enhed, der persona-
lemeessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt har for-
udseetninger for at lose opgaverne med en hgj grad af malopfyldel-
se. Faglig baeredygtighed handler saledes om at sikre tilstedevee-
relsen af ydelser med faglig kvalitet 1 behandlingspsykiatrien og i
socialpsykiatrien.

I dette afsnit vil faglig kvalitet og beeredygtighed blive belyst seer-
skilt 1 relation til ydelserne 1 behandlingspsykiatrien og i social-
psykiatrien. Det er imidlertid ogsa afgerende, at sammenhangen 1
det samlede tilbud til sindslidende pa tveers af sektorer sikres, ba-
de generelt og i relation til den enkelte sindslidendes forlgb.

32.5.1. Faglig kvalitet og baeredygtighed i behandlingspsykiatrien

Faglig baeredygtighed 1 behandlingspsykiatrien vil blive vurderet 1
forhold til faglighed og kvalitet pa sygehus/funktionsniveau, der-
naest 1 forhold til planlsegningsenheder for sygehus- og distrikts-
psykiatrien. Vurderingen vil dog veere summarisk, da kravene 1
form af blandt andet patientunderlag til sikring af kvaliteten af de
sundhedsmeaessige ydelser er mindre i behandlingspsykiatrien end
pa det somatiske omrade. Endvidere er kravene til en baeredygtig
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planlegningsenhed mindre i behandlingspsykiatrien end pa det
somatiske omrade.

Faglighed og kvalitet pa sygehus/funktionsniveau

Ligesom pa det somatiske omrade skal de enkelte funktioner inden
for sygehus- og distriktspsykiatrien have et tilstreekkeligt patient-
underlag for at sikre en hgj kvalitet. Det er 1 denne sammenhsaeng
blandt andet nedvendigt at tage hensyn til folgende saerlige forhold
inden for psykiatrien:

e Organisationen (den psykiatriske afdeling, det distrikts-
psykiatriske center) skal have den nedvendige sterrelse til
at handtere omradets kompleksitet og koordinere med an-
dre omrader, ikke mindst socialpsykiatrien.

o Der skal tages saerlige hensyn til geografiske forhold og for-
syningssikkerhed, dvs. sikring af en vis geografisk dekning
og neerhed af de psykiatriske tilbud.

Rationalet bag et storre patientunderlag er, at det giver mulighed
for at samle ansvaret for de enkelte behandlingsformer pa faerre
afdelinger og hos feerre leeger, som derved opnar sterre rutine til
gavn for kvaliteten. Samtidig forbedres de organisatoriske mulig-
heder for at opna en hensigtsmeaessig arbejdstilrettelaeggelse, som
yderligere kan medvirke til at forbedre kvaliteten, f.eks. gennem
en mere effektiv anvendelse af bag/tilkaldevagter.

Der foreligger ikke undersogelser inden for sygehus- og distrikts-
psykiatrien, der neermere dokumenterer sammenhsengen mellem
patientunderlag og kvalitet 1 sygehus- og distriktspsykiatrien. Det
ma imidlertid antages, at der ogsa inden for sygehus- og distrikts-
psykiatrien er en sammenhaeng mellem patientunderlag og kvali-
tet. Det gaelder saerligt for den specialiserede del af behandlings-
psykiatrien, og hvor der anvendes meget teknologikraevende funk-
tioner.

Faglighed og kvalitet i forhold til planlaegningsenheder for syge-
hus- og distriktspsykiatrien

Ifelge Det radgivende udvalg indebserer de stigende krav til og on-
ske om specialisering, at det optimale befolkningsunderlag for en
raekke laegelige specialer/funktioner udvikler sig i opadgaende ret-
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ning.4 Et forhold Sundhedsstyrelsen skenner ogsa gor sig geldende
for psykiatrien. Dog vil kravene til et baeredygtigt befolkningsun-
derlag for en planlsegningsenhed veere mindre 1 sygehus- og di-
striktspsykiatrien end pa det somatiske omrade.

At kravene til et beeredygtigt befolkningsunderlag for sygehus- og
distriktspsykiatrien udvikler sig i opadgaende retning er isser en
konsekvens af den stigende specialisering. Udviklingen af nye og
mere specialiserede behandlingstilbud medvirker saledes til at
forsteerke kravene til befolkningsunderlaget.

Ifelge Sundhedsstyrelsen er der pa en rsekke omrader behov for
yderligere udvikling og etablering af nye eller sarlige psykiatriske
tilbud til grupper med specielle problemer, eller hvor der foreligger
mulighed for seerlige behandlingsmetoder, jf. boks 32.10.

4 Indenrigs- og sundhedsministerens radgivende udvalg, Sundhedsvasenets orga-
nisering — sygehuse, incitamenter, amter og alternativer, 2003.
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Boks 32.10. Behov for nye eller seerlige psykiatriske tilbud

Omrdéder inden for hvilke Sundhedsstyrelsen peger pd, at der er behov for ud-
vikling og etablering af nye eller szerlige psykiatriske tilbud:
e retspsykiatriske patienter
personer med spiseforstyrrelser
patienter med debuterende psykose
misbrugsomradet
psykotiske patienter med stofmisbrug (dobbeltdiagnose)
patienter med demens
ikke-psykotiske personer, der har forsegt selvmord eller er
selvdestruktive
patienter med OCD og ikke-psykotiske angsttilstande
patienter med sveaere sexologiske lidelser
udviklingsheemmede med psykiske lidelser
patienter fra fremmede kulturer, hvor psykiatriske lidelser manifeste-
rer sig med andre symptomer.

Kilde: Sundhedsstyrelsen, Specialeplanigegning og lands- og landsdelsfunktio-
ner 1 sygehusvaesenet, 2001.

32.5.2. Faglig kvalitet og baeredygtighed i socialpsykiatrien

Faglig beeredygtighed 1 relation til socialpsykiatrien handler pa
myndighedsniveau om, hvilket befolkningsgrundlag og sagsvolu-
men der skal til for at sikre en tilstraekkelig viden, ekspertise og
rutine i forvaltningen i forhold til de mange og meget forskellige
grupper af sindslidende og i forhold til eventuelle misbrugsproble-
mer, hjemlosevilkar, psykisk udviklingshseemning og andre social-
faglige problemstillinger. Der skal sikres en kvalificeret udredning
af behov og lgsningsmuligheder. Det forudsaetter viden og overblik
om bade behandlings- og socialpsykiatriens tilbud samt kendskab
til normalsystemets tilbud, undervisningsmeessige og somatiske
sundhedstilbud og andre sektorer, f.eks. retssektoren (retspsy-
kiatriske patienter mv.).

Tilsvarende er det vigtigt at sikre en tilstraekkelig baeredygtighed 1
forhold til den del af myndighedsopgaven, der vedrerer forsynings-
ansvaret. Opgaven med at sikre tilbud, der svarer til de specialise-
rede behov, stiller ligeledes krav om et vist befolkningsgrundlag,
blandt andet fordi antallet af de specialiserede ydelser pr. 10.000
indbyggere er relativt begrenset.
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Der foreligger ikke analyser af sammenhasengen mellem faglig bae-
redygtighed pa myndighedsniveau henholdsvis faglig kvalitet og
myndighedsstorrelse pa det socialpsykiatriske omrade. Der er dog
naeppe tvivl om, at den faglige og organisatoriske udvikling gen-
nem de senere ar har betydet nye og storre krav til varetagelsen af
opgaverne.

Det hidtidige institutionsbegreb pa voksenomradet blev ved ser-
viceloven pr. 1. juli 1998 ophaevet, med henblik pa at kommuner og
amter skal kunne tilretteleegge serviceforpligtelsen over for den
enkelte sindslidende uafhaengig af boform. Hjslpen skal ydes til
borgeren pa dennes opholdssted, der derved betragtes som borge-
rens eget hjem. Denne @ndring 1 sociallovgivningen stiller nye
krav til medarbejdernes faglige og personlige kompetencer. Relati-
onen mellem medarbejdere, brugere og parsrende @ndres til et
samarbejde, hvor brugeren og de parerende har indflydelse pa ud-
viklingen af tilbuddet til den enkelte. Dette stiller krav til savel
sagsbehandlingen (visitationen) som det udferende led.

Medarbejderen, savel i forvaltningen som 1 boformerne og i gvrige
tilbud, indgar i stigende grad i tveerfaglige samarbejdsrelationer,
og medarbejderen skal derfor veere i1 stand til at udnytte tvaerfag-
ligheden 1 opgavelgsningen.

Nogle af de specialiserede socialpsykiatriske botilbud forudseetter
et stort befolkningsunderlag for at sikre et tilstreekkeligt antal
pladser til, at der kan oparbejdes og vedligeholdes et tilstraekkeligt
vidensniveau. Hertil kommer, at nogle malgrupper, eksempelvis
udviklingsheemmede med psykiske lidelser, forudsaetter specialvi-
den, ofte hentet fra flere fagomrader.

Pa udfererniveau handler faglig baeredygtighed om, hvor stort et
antal brugere med sammenlignelige behov hver leverander skal
betjene for at kunne sikre en faglig kvalitet i tilbuddene.

Opretholdelsen af faglig beeredygtighed handler i hej grad ogsa om
at sikre og understotte eksistensen af faglige miljoer samt stimule-
re netvaerksdannelse og vidensopsamling, -dokumentation og vi-
dendeling bade pa tveers af udfererenheder og myndighedsgren-
ser. Det er en del af myndighedsansvaret at sikre og tilse, at udfe-
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rerleddet har og bibeholder denne kompetence. I denne opgave
indgar ogsa personaleuddannelse og initiering af nye tiltag.

Leverandoropgaven er ikke nedvendigvis knyttet til bestiller-
niveauet og fordrer ikke 1 samme grad som myndighedsopgaven et
bestemt befolkningsgrundlag. Leveranderopgaven kan saledes —
som det da ogsa sker i praksis — varetages af en raekke forskellige
typer aktorer speendende fra amtslige og kommunale tilbud, over
tveerkommunale samarbejder til godkendte private tilbud.

Anvendelsen af private tilbud er dog begrsenset inden for social-
psykiatrien. De private tilbud leverer typisk i1kke de mere
specialiserede ydelser. En gget brug af markedslgsninger
forudsasetter, at der findes en flerhed af kvalificerede leverandorer
inden for et afgreenset geografisk omrade, der konkurrerer pa et
marked med gennemskuelighed om forholdet mellem pris og
kvalitet hos de enkelte leveranderer. Disse forudssetninger kan
ikke siges at veere opfyldt 1 dag.

32.6. Effektivitet

I behandlingspsykiatrien er der en omfattende dokumentation for
den kliniske effekt af en raekke behandlingsformer. Der foreligger
imidlertid ikke egentlige storre evidensbaserede undersogelser af
sammenhaengen mellem effektivitet og myndighedsstorrelse hen-
holdsvis afdelings- eller institutionssterrelse hverken inden for
sygehus- og distriktspsykiatrien eller i1 socialpsykiatrien.

Dette gaelder navnlig 1 forhold til effekterne af de forskellige ind-
satser, hvilket blandt andet haenger sammen med, at det generelt
er vanskeligt at foretage egentlige opgerelser af den kvalitative
effekt af indsatsen, dvs. om indsatsen hjelper de pageeldende
mennesker til et bedre liv.

Der kan konstateres forskelle 1 enhedsomkostningerne til forskelli-
ge typer af delvist substituerbare bo- og dagtilbud til sindslidende.
Men det skyldes formentlig 1 vidt omfang forskelle 1 sammensat-
ningen af modtagergrupperne og tilbuddenes organisering mv. Det
kan dog ogsa veere en mulig indikation af, at opgaverne ikke nod-
vendigvis 1 dag loses lige effektivt.
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Ud fra et mere sn@®vert skonomisk effektivitetsbegreb ma der end-
videre forventes at veere en vis sammenhaeng mellem effektivitet
og myndighedstorrelse henholdsvis institutionssterrelse dels som
folge af stordriftsfordele i1 relation til fellesfunktioner og tveerga-
ende administrative funktioner mv., dels som folge af at det kree-
ver en vis institutionssterrelse at sikre effektive personalenorme-
ringer, vagtplaner mv.

Sammenfattende er der imidlertid ikke umiddelbart et tilstreekke-
ligt systematisk analytisk grundlag til at kunne udlede entydige
konklusioner om eventuelle sammenhange mellem myndigheds-
storrelse respektive afdelings- og institutionssterrelse og effektivi-
tet.

32.7. Saerlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

Der arbejdes og vil 1 de kommende ar blive arbejdet med en lang
raekke seerlige problemstillinger inden for den samlede indsats for
sindslidende. Nogle af de vigtigste er:

¢ Sikring af sammenhaeng, s de svageste ikke "falder ud” til
skade for sig selv og samfundet.

¢ Imeodekommenhed overfor presset pa de berne- og ung-
domspsykiatriske tilbud.

¢ Indsats i forhold til dobbeltdiagnosepatienter.

¢ Indsats i forhold til skeeringsfladen inden for retspsykiatri.

¢ Fortsat udbygning af bo- og dagtilbud.

e get udbud og rummelighed af normalsystemets tilbud.

32.7.1. Behandlingspsykiatrien og det somatiske sygehusvasen

Sygehus- og distriktspsykiatriens tilknytning til det somatiske
sygehusvaesen er med til at sikre udviklingen af de behandlings-
meessige tilbud til sindslidende. Det er ligeledes vurderingen, at
sygehus- og distriktspsykiatriens tilknytning til det somatiske sy-
gehusvaesen bidrager til at tiltreekke leeger til de psykiatriske
specialer.
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Psykisk sygdom betragtes 1 behandlingspsykiatrien som hjerne-
sygdomme. De psykiatriske specialer samarbejder med blandt an-
det de neurologiske specialer om at vise genernes betydning for
hjernens udvikling og for flere af de psykiske sygdomme. Metoder
og genstandsfelt 1 behandlingspsykiatrien er delvist sammenfal-
dende med en raekke andre specialer inden for somatikken.

For sa vidt angar forskning er der i dag en raekke samarbejder
mellem sygehus- og distriktspsykiatrien og de somatiske specialer,
eksempelvis er der oprettet en raekke feelles forskningsfora.

Endelig samarbejder sygehus- og distriktspsykiatrien med de so-
matiske afdelinger om at uddanne sundhedspersonalet.

32.7.2. Forventede udviklingstendenser

Fremskrivninger viser, at udviklingen i forbruget af sygehusbase-
rede psykiatriydelser vil vokse svagt. I nedenstaende tabel 32.3. er
der foretaget en lineser fremskrivning af langvarige psykiske lidel-
ser. Fremskrivningen er baseret pa landsdsekkende og reprasenta-
tive undersogelser foretaget hos den voksne del af befolkningen fra
1987 til 2000. Som det fremgar af tabellen, ses der en svag stigning
1 forekomsten af psykiske lidelser frem mod 2020.

Tabel 32.3. Forekomst af langvarige psykiske lidelser blandt voks-
ne danskere, 1987-2020

MaAlte forekomster (pct.) Fremskrevne forekomster
(pct.)
1987 1991 1994 2000 2005 2010 2015 2020
Psykiske
lidelser......... 1,7 1,1 1,6 1,7 1,7 1,7 1,8 1,8

Anm.. Langvarig psykisk lidelse defineres som lidelse af seks maneders varig-
hed eller mere.
Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet.

Der kan altsa konstateres en svagt stigende tendens til forekomst
af psykiske lidelser. Der venter saledes en udfordring for den sam-
lede psykiatri, idet prognosen om stigende forekomst af langvarige
psykiske lidelser blandt voksne danskere forventes at fa en afsmit-
tende effekt 1 forhold til den behandlingsmeessige og socialpsykia-
triske indsats.
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Det skal her endelig n®vnes, at antallet af psykiatere forventes at
falde over de kommende ar.> Dette indebeerer 1 sig selv en vaesent-
lig udfordring, men hvor udviklingen af nye og bedre behand-
lingsmetoder ved en reduktion af antal indlagte og/eller antal sen-
gedage pr. indlagt patient kan medvirke til at reducere problemets
omfang.

32.7.3. Udviklingen pa det sociale omrade

Udviklingen pa det sociale omrade folger de malsaetninger for ind-
satsen for sindslidende, som har veeret geldende siden midten af
1990’erne. Det er vigtigt, at der er kvalitet 1 behandlingspsykiatri-
en, men tendensen har veret, at ophold pa sygehus bliver kortere
og kortere, og at der skal ydes en vaesentlig indsats 1 borgerens
eget hjem.

Det er vigtigt at kunne blive 1 eget hjem, og der skal her tilstraebes
ligeveerdighed mellem fagperson og borger. Det tilstraebes, at man
som borger horer til og indgar i det lokale almindelige milje. De
tilbud, der etableres, skal veere individuelt tilpassede, hvor borge-
ren, f.eks. gennem handleplaner, har indflydelse pa situationen og
malet med indsatsen. Nogleordene for den sociale indsats er fort-
sat, at den skal vaere preeget af individualitet, brugerindflydelse,
neerhedsprincippet og rummelighed i lokalsamfundet og normalsy-
stemet.

Den praktiske og gkonomiske udfordring bliver at kunne etablere
de nedvendige og kvalitetsmaessige tilbud inden for boliger og
bostette, veeresteder mv. samt at kunne rekruttere og fastholde
tilstraekkeligt kvalificeret personale.

Med afinstitutionaliseringen er ogsa lagt en malsaetning om, at
indsatsen iseer skal forbedre de pageeldende borgeres sociale og
personlige funktionsniveau og deres muligheder for livsudfoldelse.
Dette gaelder ogsa for den mindre gruppe af seerligt vanskeligt stil-
lede sindslidende, men disse har typisk behov for et specialiseret
tilbud.

5 Jf. Sundhedsstyrelsen, Lageprognose — udbuddet af leeger 2000-2025, 2003.
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32.8. Styrker og svagheder ved den nuvarende struktur

Den nuvaerende struktur har sin styrke i, at behandlingspsykiatri-
en organisatorisk er samlet hos én myndighed og i tilknytning til
det somatiske sygehusvaesen. Den socialpsykiatriske indsats er pa
den anden side organiseret i bade amtsligt og kommunalt regi,
hvilket skaber en mere uklar ansvarsplacering.

Den nuvarende struktur har endvidere sin styrke 1, at den frem-
mer sammenhaengen 1 indsatsen over for gruppen af svert sindsli-
dende, da amterne er ansvarlige for bade behandlingspsykiatrien
og for de socialpsykiatriske tilbud til denne gruppe.

En styrke ved den nuverende organisering af dele af socialpsykia-
trien 1 kommunerne er, at den fremmer sammenhaeng og integrati-
on i forhold til kommunernes gvrige sociale tilbud mv.

For gvrige grupper af sindslidende fordrer den nuveerende organi-
sering en hgj grad af samarbejde mellem amter og kommuner. Det
er blandt andet 1 forbindelse med dette samarbejde, at der kan op-
sta problemer i forhold til at skabe helhed og sammenhang 1 til-
buddene til sindslidende.

Nogle af de socialpsykiatriske ydelser, som tilbydes af henholdsvis
amter og kommuner er ligeledes delvist substituerbare, hvilket
vanskeliggor en effektiv sammenhseng mellem beslutningskompe-
tence og finansieringsansvar. Imidlertid er der ved finansieringsre-
formen (grundtakstmodellen) pr. 1. januar 2002 skabt en storre
sammenhgeng end tidligere mellem beslutningskompetence og fi-
nansieringsansvar og 1 det hele sogt tilvejebragt hensigtsmeessige
gkonomiske incitamenter.

Styrker og svagheder ved den nuvaerende struktur er sammenfat-
tet 1 boks 32.11.
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Boks 32

.11. Styrker og svagheder ved den nuvaerende struktur

Styrker:

Politisk, skonomisk og finansiel sammenhaeng i behandlingspsykiatri-
en, herunder i relation til de socialpsykiatriske tilbud for den svageste
gruppe af sindslidende.

De specialiserede opgaver i behandlingspsykiatrien og den amtslige so-
cialpsykiatri er forankret pa et myndighedsniveau, som er fuldt fagligt
beeredygtigt.

Politisk, skonomisk og finansiel sammenhséeng mellem kommunernes
socialpsykiatriske tilbud og evrige sociale stotteforanstaltninger.

Svagheder:

Risiko for opgaveglidninger pa grund af deling af substituerbare tilbud
mellem to administrative niveauer. Dog modvirkes denne risiko af
grundtakstreformen.

Delingen af myndighedsansvaret kan skabe uklarheder i forhold til
borgerne og manglende sammenheng i indsatsen.
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33

Grupper med sarlige behov

33.1. Sammenfatning

Kapitlet behandler de veesentligste kommunale og amtslige sociale
opgaver 1 relation til grupper med sarlige behov. Kapitlet behand-
ler ikke sundhedsopgaver, undervisningsmeessige eller arbejds-
markedsrelaterede opgaver. Undtaget er endvidere opgaverne pa
psykiatriomradet, der behandles 1 kapitel 32.

Grupper med sarlige behov udgeres af:

« Fysisk og/eller psykisk handicappede, hvad enten den nedsatte
funktionsevne skyldes medfedte eller erhvervede handicap,
sygdomsfolger eller ulykker. Der er tale om et meget bredt
spekter af malgrupper — fra relativt enkle problemer til tunge
og meget komplekse behov.

+ Udsatte grupper, som omfatter personer med vasentlige socia-
le, personlige og sundhedsmessige problemer 1 forbindelse med
f.eks. hjemloshed eller stof- eller alkoholmisbrug.

Pa handicapomradet er der 1 betydeligt omfang sket en udflytning
fra storre til mindre institutioner eller bofellesskaber og til selv-
steendige boliger. Graenserne for, hvem der flytter til den private
boform, er blevet flyttet ganske betydeligt siden seerforsorgens ud-
leegning 1 1980. De antalsmeaessige store flytninger fandt sted 1
1980’erne og forste halvdel af 1990’erne. Bade finansieringsmodel-
ler og lovgivning i gvrigt har stettet denne proces.

Bade for handicappede og udsatte grupper er udviklingen i de se-
nere ar gaet i retning af en eget brugerinddragelse og styrket bor-
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gerkontakt. Mens handicapomradet er karakteriseret ved en raek-
ke velorganiserede organisationer, som har eksisteret i en laengere
arrekke, er organisationerne pa udsatteomradet i de fleste tilfeelde
forst blevet oprettet 1 de seneste ar.

Kommuner og amter har i mange ar arbejdet med at give brugerne
indflydelse og, om muligt, valg mellem flere boligtilbud mv. I rela-
tion til handicappede er retten til frit valg mellem tilsvarende bo-
tilbud inden for og pa tveers af kommune- og amtsgraenser nu lov-
hjemlet. Ogsa udsatte grupper har en raekke muligheder for frit
valg, f.eks. 1 relation til degnbehandling for stofmisbrug og gennem
selvmederprincippet pa forsorgshjem mv. Bade for handicappede
og udsatte gaelder, at de reelle muligheder for frit valg ofte er rela-
tivt begreensede blandt andet pa grund af begraenset kapacitet, og
fordi geografisk neerhed onskes eller er pakraevet.

Udgifterne til handicappede og udsatte grupper er steget betyde-
ligt over de seneste ar. Realveekstraterne har udgjort ca. 7 pct. ar-
ligt pa handicapomradet i perioden 1999-2001" og ca. 2,5 pct. arligt
pa udsatteomradet over de seneste ti ar.

Det har veeret en mangearig malsaetning at sikre handicappede og
udsatte grupper et veerdigt liv pa egne preemisser med muligheder
s& teet pa ”det normale” som muligt og uden unedige indskraenk-
ninger i udfoldelsesmuligheder. Med dette udgangspunkt er der to
markante udviklingstendenser. Den ene er en gget sammenhaeng
og integration med normalsystemets tilbud, herunder navnlig pa
den kommunale del af omradet.

Den anden er en tendens til stigende specialisering, som blandt
andet bygger pa staerkt oget viden samt kunnen og forventninger
hos brugere og deres familie om, at den bedste viden finder anven-
delse. Det geelder savel i relation til meget handicappede som i re-
lation til lettere malgrupper, hvor en specialiseret ydelse kan veere
en forudssetning for hel eller delvis integration i normalsystemet.

1 Socialministeriet mfl., Rapport om kortlaegning af stotten til handicappede, juni
2003. For sa vidt angar udgifterne til voksne handicappede udgjorde den gennem-
snitlige vaekst 1 perioden ca. 4 pct. Fra 2001 til 2002 udgjorde veeksten pa voksen-
omradet ca. 4,9 pct.
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Hverken pa handicap- eller udsatteomradet foreligger der egentli-
ge storre evidensbaserede undersogelser af sammenhaengen mel-
lem pé den ene side myndighedssterrelse og pa den anden side fag-
lig beeredygtighed henholdsvis faglig kvalitet.

Pa myndighedsniveau forudsatter faglig beeredygtighed dog et
betydeligt befolkningsgrundlag og sagsvolumen for at sikre til-
streekkelig viden og rutine i forvaltningen i forhold til udrednings-
arbejdet og tilbudsmatchning for de mange og meget forskellige
malgrupper. De fleste amtslige sociale ydelser forekommer saledes
sjeeldent malt f.eks. i forhold til 10.000 indbyggere. Tilsvarende
fordrer opgaven med at sikre tilbud, der svarer til de specialiserede
behov (forsyningsansvaret) et betydeligt befolkningsgrundlag.
Tendensen til stigende specialisering traekker alt andet lige 1 ret-
ning af sterre befolkningsgrundlag for at sikre faglig baeredygtig-
hed pa myndighedsniveauet.

Pa Jleverandorniveau varetages opgaverne i praksis af en reekke
forskellige aktorer spsendende fra (amts)kommunale tilbud over
tveerkommunale og regionale samarbejder til private tilbud. Der er
dog ikke tale om et frit leverandermarked, idet amterne blandt
andet har pligt til at godkende og fore tilsyn med de private tilbuds
generelle egnethed. Endvidere betyder graden af specialisering 1
tilbuddene, at der kun er plads til relativt fa leveranderer, hvilket
hsemmer muligheden for fri prisdannelse og vanskeliggor myndig-
hedernes arbejde med at sikre de nedvendige tilbud (varetagelsen
af forsyningsansvaret).

Der er ikke nedvendigvis nogen entydig sammenhaeng mellem pa
den ene side faglig beeredygtighed 1 leverandorleddet og pa den
anden side enhedsstorrelse. Sdledes loses en raekke, navnlig min-
dre specialiserede opgaver, pa fagligt baeredygtig vis af mindre en-
heder som f.eks. bofsllesskaber med relativt fa beboere. For de
mere specialiserede tilbud geelder det dog, at der er behov for et
betydeligt befolkningsgrundlag for at sikre en effektiv drift og ka-
pacitetsudnyttelse. Tilsvarende forudsaetter en baeredygtig vareta-
gelse af forsyningsansvaret med en hegj selvforsyningsgrad et bety-
deligt befolkningsgrundlag.

Der foreligger ikke egentlige storre evidensbaserede undersogelser
af sammenhasengen mellem effektivitet og myndighedssterrelse
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henholdsvis institutionssterrelse pa hverken handicap- eller udsat-
teomradet. Dette geelder navnlig 1 forhold til effekterne af de for-
skellige indsatser.

De betydelige forskelle 1 enhedsomkostningerne til forskellige ty-
per af delvist substituerbare degntilbud til handicappede kan dog
udgere en mulig indikation af, at der er et vist rum for forbedret
ressourceanvendelse.

Endelig méa der forventes at veere en vis sammenhaeng mellem ef-
fektivitet og henholdsvis myndighedsstorrelse og institutionsster-
relse dels som folge af stordriftsfordele i relation til tveergaende
administrative funktioner mv., dels som folge af at det formentlig
kraever en vis institutionssterrelse at sikre effektiv personalenor-
mering, vagtplaner mv.

En styrke ved den nuveerende organisering er, at de specialiserede
opgaver er forankret pa et forvaltningsniveau, som er fuldt fagligt
og okonomisk baeredygtigt, samt at kommunerne kan treekke pa
specialiseret radgivning og konsulentfunktion i amterne.

En svaghed ved det nuverende system er, at myndighedsansvaret
er spredt 1 forhold til den enkelte borger. Dette gor sig geeldende
inden for de egentlige socialfaglige serviceydelser, hvor en borger
med sammensatte sociale problemer og behov kan veere underlagt
den kommunale og amtskommunale myndighedsudavelse. Der vil
dog altid veere borgere, der vil have sammensatte problemer, som
skal lgses af henholdsvis social-, sundheds-, undervisnings- og bo-
ligsektorerne i feellesskab.

Endvidere kan forskelle i serviceniveau pa de to myndighedsni-
veauer samt eventuelle uenigheder mellem myndighederne om
valg af indsats indebsere ulemper, herunder i form af skabelse af
forventningspres, som kun vanskeligt kan indfries, samt 1 form af
leengere sagsbehandlingstid.
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33.2. Beskrivelse af opgaverne i forhold til grupper med saerlige
behov

Grupper med seerlige behov udgeres af to forskellige hovedgrupper
henholdsvis personer med fysiske og/eller psykiske handicap og
udsatte grupper. Personer med fysiske og psykiske handicap
spaender over meget forskellige malgrupper med meget forskellige
behov. Eksempelvis fra velfungerende udviklingshaeemmede til
udadreagerende hjerneskadede og fra herehseemmede bern til mul-
tihandicappede uden sprog. Nogle har brug for en afgraenset og
maske ogsa tidsbegraenset hjelp. Andre har et livslangt behov for
omfattende og specialiseret hjelp, der periodevis involverer flere
faggrupper.

Udsatte grupper omfatter personer med vaesentlige sociale, person-
lige og sundhedsmaessige problemer, f.eks. hjemloshed, stof- eller
alkoholmisbrug mv.

Hovedopgaverne pa omradet for grupper med seerlige behov, der
behandles 1 kapitlet, er sammenfattet 1 boks 33.1. Det bemaerkes,
at kapitlet ikke behandler psykiatriopgaverne, idet disse er be-
handlet i1 kapitel 32.

Boks 33.1. Hovedopgaver pa omradet for grupper med seerlige be-
hov

Handicapomrédet
¢ Kommunernes opgaver vedrerer iser radgivning og levering af sociale
ydelser og hjzlpemidler samt midlertidige botilbud (jf. servicelovens §
91).
e Amterne varetager specialradgivning af borgere og kommuner, levering
af specialiserede hjeelpemidler og drift af specialiserede bo- og dagtil-
bud og de hertil knyttede sociale serviceydelser.

Udsatte grupper (ekskl. psykiatri)

¢ Kommunerne varetager husly til husvilde, raddgivning og opsegende ar-
bejde, tilbud om personlig hjeelp, omsorg og pleje mv. og midlertidige
botilbud.

e Amterne star for specialriddgivning af borgere og kommuner, dag- og
degnbehandling af stof- og alkoholmisbrugere, beskyttet beskeeftigelse
og aktivitets- og samveerstilbud, leengerevarende og midlertidige ophold
1 boformer og boformer til hjemlese og de hertil knyttede sociale ser-
viceydelser.
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Efter serviceloven skal der ydes en seerlig indsats til voksne med
nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller med seerlige sociale
problemer — de udsatte grupper. Formélet med denne hjselp er
blandt andet ydelse af en helhedsorienteret indsats afpasset efter
de enkeltes seerlige behov.

Den sarlige indsats ydes af henholdsvis amterne eller kommuner-
ne efter de overordnede principper 1 de sociale love. Det er primaert
kommunen, der skal lose opgaverne over for de udsatte grupper.
Dog har amterne ansvaret for de sociale tilbud og ydelser, der for-
udseetter et storre befolkningsgrundlag for at sikre en beeredygtig-
hed 1 opgavelgsningen. Drifts- og myndighedsopgavernes fordeling
er opfort 1 boks 33.2. Der er tale om en lang rekke ydelsestyper
mv., der for overskuelighedens skyld er behandlet samlet.

Boks 33.2. Myndigheds- og driftsopgaver pa omradet for grupper
med saerlige behov

Handicapomradet
De kommunale myndighedsopgaver omfatter:

e Beslutninger, afgerelser og indstillinger om, hvorvidt en person har ret
til en bestemt hjzelp (visitation), eller om der skal ske sendringer i en
bevilget hj=lp, f.eks. at hjelpen skal reduceres, ages eller ophare.

e Opfyldelse af forsyningsforpligtelsen inden for de omrader, hvor ser-
viceloven palsegger kommuner en forsyningsforpligtelse over for den
enkelte borger.

e Tilsyn med hvordan de kommunale opgaver loses.

e Fastlaeggelse af serviceniveauet inden for lovgivningens rammer.

De amtslige myndighedsopgaver omfatter:

e  Beslutninger og afgerelser om, hvorvidt en person har ret til en bestemt
hjeelp pa det amtslige omrade (visitation), eller om der skal ske sendrin-
ger 1 en bevilget hjzlp, f.eks. at hjelpen skal reduceres, oges eller opho-
rer.

e Opfyldelse af forsyningsforpligtelsen inden for de omrader, hvor ser-
viceloven palegger amterne en forsyningsforpligtelse over for den en-
kelte borger.

e Tilsyn med hvordan de amtslige opgaver lases.

e Fastlaeggelse af serviceniveauet inden for lovgivningens rammer.

e  Godkendelse af og tilsyn med privat etablerede botilbud.

De kommunale driftsopgaver omfatter:
e Réadgivning for borgerne.
e Udbetaling af tildelte skonomiske ydelser.
o Drift af serviceydelser (f.eks. pleje) til borgere i eget hjem.
o Levering af hjzelpemidler (bortset fra de amtslige).
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e Boligaendringer.
e  Drift af midlertidige botilbud.
e  Drift af dagtilbud.

De amtslige driftsopgaver omfatter:
e  Specialradgivning for kommunerne og borgerne.
e Levering af serlige handicapkompenserende hjeelpemidler.
e Drift af midlertidige og leengerevarende botilbud og de hertil knyttede
serviceydelser (f.eks. socialpsedagogisk bistand).
e  Drift af dagtilbud.

Udsatte grupper
De kommunale myndighedsopgaver omfatter:

o Beslutninger/afgerelse om, hvorvidt en person har ret til en bestemt
hjzlp (visitere), eller om der skal ske sendringer i en bevilget hjzlp,
f.eks., at hjzlpen skal reduceres, oges eller ophore.

o Opfyldelse af forsyningsforpligtelsen inden for de omrader, hvor
serviceloven paleegger kommuner en forsyningsforpligtelse over for den
enkelte borger.

o Tilsyn med hvordan de kommunale opgaver lases.

. Fastleggelse af serviceniveauet inden for lovgivningens ramme.

De amtslige myndighedsopgaver omfatter:

. Beslutninger/afgorelse om, hvorvidt en person har ret til en bestemt
hjeelp (visitere), eller om der skal ske sendringer i en bevilget hjzlp,
f.eks. at hjeelpen skal reduceres, oges eller ophore.

° Opfyldelse af forsyningsforpligtelsen inden for de omrader, hvor
serviceloven péalegger amter en forsyningsforpligtelse over for den
enkelte borger.

° Tilsyn med hvordan de amtslige opgaver loses.

° Fastlaeggelse af serviceniveauet inden for lovgivningens rammer.

° Godkendelse af og tilsyn med privat etablerede botilbud og degnbe-
handlingstilbud for stofmisbrugere.

De kommunale driftsopgaver omfatter:

e  Husly til husvilde.

e Réadgivning og opsegende arbejde.
Tilbud om personlig hjeelp, omsorg og pleje mv.
Stotte- og kontaktpersoner til personer med sindslidelser.
Behandling i evrigt, herunder tilbud efter servicelovens § 86.
Abne, uvisiterede aktivitets- og samveerstilbud.
Midlertidige botilbud og de dertil knyttede servicetilbud.

De amtslige driftsopgaver omfatter:
e Specialradgivning for borgere og kommuner.
e Dag- og degnbehandling af stof- og alkoholmisbrugere.
e Beskyttet beskaeftigelse og aktivitets- og samveerstilbud.
e Langerevarende og midlertidige botilbud og de dertil knyttede service-
tilbud.
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e  Boformer og dagtilbud til hjemlese.

33.2.1. Beslutningskompetence og finansieringsansvar

Indsatsen for grupper med seerlige behov er karakteriseret ved, at
der potentielt er relativt store muligheder for substitution mellem
kommunale og amtslige tilbud. Eksempelvis kan det for bestemte
persongrupper vaere relevant bade at tilbyde ophold pa en amtslig
degninstitution og 1 kommunale tilbud.

Substitutionsmulighederne gor det vanskeligt at etablere en fuldt
effektiv sammenhseng mellem beslutningskompetence og finansie-
ringsansvar.

Med indferslen af grundtakstmodellen 1. januar 2002 er der imid-
lertid tilstreebt en sa hej grad af sammenhseng mellem beslut-
ningskompetence og finansieringsansvar som muligt, givet at bade
amter og kommuner lgser substituerbare opgaver pa det sociale
omrade.

Udgangspunktet for grundtakstmodellen er, at amter og kommu-
ner finansierer egne ydelser 100 pct. Kommunen betaler en grund-
takst, dog hojst de faktiske udgifter, nar den benytter et amtsligt
tilbud, eller visse neermere definerede kommunale eller private
tilbud (handicaphjeelpere, tilskud til boligindretning mv. eller ple-
jehjem fra for 1. januar 1988), som kunne veere et alternativ til et
amtsligt tilbud. For gvrige kommunale eller private lgsninger geel-
der, at amtet kan aftale at medfinansiere udgifterne over grund-
takstniveau, hvis den amtslige forpligtelse pa et grundtakstomrade
aflastes.?

Servicelovens visitationsbestemmelser er udformet under en anden
finansieringsmodel (den fzlles finansiering) og giver derfor ikke
klart svar pa, om det er kommunen eller amtet, der har forsy-
ningspligten 1 forhold til degntilbud til en gruppe voksne med be-
tydeligt nedsat funktionsevne. Det er aftalt mellem KL og ARF, at

2 En oversigt over grundtaksternes niveau i 2003 findes i bekendtgerelse nr. 615
af 26. juni 2003 om grundtakster i 2004 efter §§ 131 a og 131 c i lov om social
service.

118




Kapitel 33 — Grupper med saerlige behov

det for den pagseldende malgruppe pahviler amterne at finansiere
hele udgiften over 300.000 kr., nar den samlede arlige omkostning
er beregnet til at overstige 600.000 kr., jf. boks 33.5.

Boks 33.3. Sammenhaeng mellem beslutningskompetence og finan-
sieringsansvar

Grundtakstmodellen bygger pd folgende hovedelementer:
¢ Kommuner og amter finansierer som udgangspunkt egne tilbud 100
pct. Herved tilstreebes storst mulig sammenhgeng mellem beslutnings-
kompetence og finansieringsansvar.

e Kommuner, der veelger at bruge en amtslig ydelse, betaler en grund-
takst herfor, dog hgjest de faktiske udgifter. Dette princip geelder ogsa
for visse nermere definerede kommunale eller private ydelser, der kan
traede 1 stedet for en amtslig ydelse.

e Der anvendes en visitationsmodel pa det grundtakstbelagte omrade,
som forudssetter enighed, hvis amtet skal medfinansiere.

e Det er muligt at aftale mellem amtet og kommunen, at amtet medfi-
nansierer en kommunal opgavelesning, der ligger ud over den generelle
kommunale forpligtelse, og som aflaster den amtslige forpligtelse pa et
grundtakstomrade.

Amter og kommuner kan fortsat aftale at lese opgaver for hinanden.

Amters og kommuners mulighed for at aftale at lese opgaver for
hinanden er bevaret og bruges fortsat.

De offentlige udgifter til handicappede udgjorde 1 2002 knap 12
mia.kr., mens udgifterne til udsatte grupper 1 2002 udgjorde 1
storrelsesordenen 2 mia.kr., jf. boks 33.4.

3 De offentlige udgifter til service til handicappede er vanskelige at opgere, blandt
andet fordi udgifterne til handicappede ikke kan afgraenses pa en entydig made i
forhold til f.eks. berne- og ungeomradet og =ldreomradet. Udgiftsniveauet kan
saledes variere en del athengig af den konkrete afgraensning.
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Boks 33.4. Negletal for grupper med sarlige behov

Handicapomradet
De samlede udgifter til handicapomradet udgjorde pa landsplan knap 12 mia.kr.
12002.

1 2002 var der 7.785 pladser i amtslige botilbud (§ 92- og 93-tilbud) inkl. Keben-
havn. Gennemsnitsudgiften pr. plads udgjorde 590.000 kr. (2002-PL). Gennem-
snitsudgiften deekker skensmaessigt over en spredning fra 150.000 kr. til
1.600.000 kr. pr. plads.

Hertil kommer en reekke meget dyre seerforanstaltninger for sveert selvskaden-
de eller udadreagerende udviklingsheemmede. Taksterne herfor varierer mellem
579.000 kr. pr. ar og 4,2 mio.kr. pr. ar.

I alt 1.070 personer modtog hjeelp via handicaphjslperordninger. For de knap
700 personer, der modtog hjelp af et omfang, der ligger ud over den kommunale
grundtakst, skennes gennemsnitsudgiften at udgere 755.000 kr.

Ca. 2.700 personer modtog hj=lp i eget hjem via en kommunal lesning. For 616
af disse var tilbuddene forbundet med udgifter pa mere end 600.000 kr. Gen-
nemsnitsudgiften for alle modtagere skennes at veere i storrelsesordenen %
mio.kr. Udgifterne pr. person skennes at variere fra ca. 200.000 kr. til 4 mio.kr.
arligt.

12002 var der i alt 12.450 pladser 1 dagtilbud til fysisk og psykisk handicappede
(§ 87- og § 88-tilbud) med en skennet gennemsnitsudgift pa ca. 120.000 kr.,
hvilket deekker over en spredning i udgifterne pr. plads pa mellem 88.000 kr. og
713.000 kr. arligt. Hertil kommer de mange kommunale abne, uvisiterede akti-
vitets- og samveerstilbud, hvor borgere uregistret kan deltage.

Udgifterne til hjeelpemidler (ekskl. boligeendringer og invalidebiler) til personer
under 67 ar udgjorde i 2002 ca. 0,9 mia.kr. Udgifterne til boligeendringer ud-
gjorde i 2002 ca. 0,1 mia.kr. Udgifterne (inkl. tilbagebetalinger) til invalidebiler
udgjorde ca. 0,4 mia.kr. 1 2002. I 1999 blev der bevilget 2.624 invalidebiler.

P4 landsplan var der 496 institutioner til fysisk og psykisk handicappede i 2002.
Hovedparten af disse (311) institutioner drives og ejes af amterne. De ovrige er
fortrinsvis selvejende institutioner med driftsoverenskomst med amterne.

Udsatte grupper

De offentlige udgifter til foranstaltninger for udsatte grupper udgjorde i 2002
ca. 1,6 mia.kr. (ekskl. sindslidende). Hertil kommer, at der var afsat 0,7 mia.kr.
til tveergdende formal for udsatte grupper (inkl. sindslidende).

Antallet af dag-/ambulante behandlingstilbud var i 2001 1.379. I 2001 var i alt
8.200 stofmisbrugere i behandling, fordelt med ca. 900 i degnbehandling og ca.
7.300 i dag-/ambulant behandling.

I 2000 modtog ca. 750 personer degnbehandling for alkoholmisbrug. I samme ar
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blev 17.000 behandlet ambulant. Antal behandlede personer omfatter ligeledes
Kobenhavns og Frederiksberg kommuner, hvor opgaven er organiseret under
H:S.

I 2002 var der 2.286 pladser 1 § 94-boformer, hvoraf 75 pct. var beregnet til
degnophold.

33.3. Hovedtrak i udviklingen fra 1970

33.3.1. Regelaendringer og opgaveflytninger

I forlengelse af forvaltningsreformen 1 1973 skete der en rakke
omlaegninger af finansieringen samt flytninger og sendringer af
opgaverne pa det sociale omrade. Et centralt traek har veret de-
centraliseringen, som har betydet, at et stigende antal opgaver 1
forhold til bade handicappede og udsatte grupper lgses 1 borgernes
nermilje. Finansieringen er samtidig omlagt 1 flere omgange.

I 1976 gennemfortes en finansieringsreform, som indebar, at
kommunerne som hovedregel fik refunderet 50 pct. af alle ydelser
eller foranstaltninger 1 henhold til bistandsloven. Derudover skulle
kommunerne betale 50 pct. af udgifterne for deres borgeres ophold
pa amtslige institutioner, mens de resterende 50 pct. skulle afhol-
des af amtet. Finansieringsreformen indebar dermed det forste
skridt 1 retning af delt finansiering mellem amter og kommuner.

I 1980 blev szerforsorgen ("Andssvageforsorgen” og de ovrige seer-
forsorgsomréader) lagt ud fra staten til amter og kommuner.

Pa handicapomradet er indsatsen blevet tilrettelagt ud fra et hen-
syn om at sikre en stadig storre grad af nserhed og afinstitutionali-
sering, individualisering og integration af handicappede 1 det ovri-
ge samfund. Samtidig er ny viden indvundet og anvendt gennem
etablering af specialiserede og malrettede tilbud. Netop den specia-
liserede viden og kunnen muligger 1 en raekke tilfelde anvendelse
af mindre indgribende lasninger.

Et vesentligt skridt blev taget 1 1985, hvor kommunerne fik ad-
gang til at etablere bofellesskaber, dvs. boformer 1 kommunalt
regi, som et alternativ til institutionstilbud. I de ar, hvor de store
udflytninger fra gamle institutioner fandt sted, blev bofaxllesska-
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berne ofte etableret og drevet af amter for kommuner, der si sene-
re (en del forst i forbindelse med grundtakstreformen pr. 1. januar
2002) har overtaget driften.

1 1987 gennemfortes en finansieringsreform, som indebar, at opga-
ver, som amterne havde ansvaret for, finansieredes med 50 pct. af
amtet og 50 pct. af kommunen. Undtagelser herfra var foranstalt-
ninger for personer over 67 ar (100 pct. kommunal finansiering),
specialradgivning, vejledning/konsulentstotte og radgivningscentre
(100 pct. amtslig finansiering) og forsorgshjem, herberger mv. (25
pct. amtslig og 75 pct. statslig finansiering).

"Lotz III-udvalget”, nedsat 1 1988, foreslog, at kommunerne fuldt
ud skulle overtage de amtslige opgaver pa det sociale omriade med
henblik pa at gennemfore fuld lokal ansvarlighed. Udvalget pegede
samtidig selv pa behovet for en bred debat. Efter en sadan debat
blev resultatet, at Folketinget var uenig i udleegningen og nedsatte
”Landsudvalget vedrerende den sociale opgavefordeling”. Dette
udvalg konkluderede, at der ikke pa daveerende tidspunkt var
grundlag for at overdrage amternes ansvarsomrader til kommu-
nerne, og anbefalede i stedet en fortsat glidende udvikling pa om-
radet. Opgavekommissionen pegede efterfolgende pa grundtakst-
modellen som en made at opna sterst mulig lokal ansvarlighed pa
inden for den eksisterende struktur.

11995 fik kommunerne mulighed for, uden aftale med amtet, men
efter tilladelse fra socialministeren, at drive foranstaltninger, som
henherer under det amtslige forsyningsansvar under forudssetning
af, at de vurderedes fagligt og ekonomisk baeredygtige inden for
bade vedkommende lokalomrade og i amtet. Denne mulighed er
endnu ikke blevet brugt. Derimod er der pa frivillig basis i1 betyde-
ligt omfang indgaet aftaler mellem amter og kommuner om falles
lesninger og amtslig medfinansiering af kommunalt organiserede
tilbud.

I 1996 samledes ansvaret for behandlingen af stofmisbrugere i am-
terne med henblik pa at forbedre sammenhangene i behandlings-

tilbuddene. Udgifterne deltes ligeligt mellem amter og kommuner.

I 1997 gennemfortes sociallovsreformen med virkning fra medio
1998. Bistandsloven var pa det tidspunkt blevet sendret 140 gange,
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og blandt andet derfor var der fokus pa behovet for en reform. Re-
formen indebar, at amterne fik pligt til at godkende og fore tilsyn
med private botilbud for voksne og degnbehandlingssteder for
stofmisbrugere. Amterne fik forsyningsansvaret og hovedkompe-
tencen vedreorende veeresteder. Samtidig blev bevillingen af visse
hjeelpemidler (informationsteknologiske hjelpemidler, optiske
synshjeelpemidler, arm- og benproteser og hereapparater) over-
flyttet fra kommuner til amter. Endvidere blev amternes special-
radgivningsforpligtigelse understreget og de statslige specialkon-
sulenter og videnscentre blev i lighed med den kommunale bevil-
ling af invalidebiler udlagt fra henholdsvis staten og kommunerne
til amterne.

Den 1. januar 2002 erstattede grundtakstmodellen den hidtidige
delte finansiering af udgifter 1 lov om social service. Grundtakst-
modellen, der var blevet anbefalet af Opgavekommissionen 1 1998,
bygger pa et princip om, at hver myndighed selv aftholder omkost-
ningerne til de tilbud, som de seetter 1 gang, jf. boks 33.5.

Boks 33.5. Hovedtraek i udviklingen siden 1970 vedrerende grup-
er med serlige behov

e 11976 indfertes bistandsloven, og der gennemfortes en finansieringsre-
form, som blandt andet indebar, at udgifterne til ophold pa amtslige in-
stitutioner deltes ligeligt mellem amtet og kommunen.

e 11980 blev seerforsorgen udlagt fra staten til amter og kommuner.

I 1985 fik kommunerne adgang til at etablere bofellesskaber som al-
ternativ til institutionstilbud.

e I 1987 indfortes den felles finansiering, hvorefter udgifterne til savel
kommunale som amtslige ydelser til personer under 67 ar med enkelte
undtagelser deltes ligeligt mellem amter og kommuner.

e 11995 fik kommunerne mulighed for efter tilladelse fra socialministe-

ren at drive foranstaltninger, som henherer under det amtslige forsy-
ningsansvar uden aftale med amtet.
1 1996 fik amterne det fulde ansvar for behandlingen af stofmisbrugere.
I 1998 overfortes en raekke opgaver pa hjelpemiddelomriadet samt an-
svaret for veeresteder fra amter til kommuner. Endvidere overflyttedes
en raekke tilbagevaerende statslige specialradgivningsfunktioner samt
den kommunale bevilling af invalidebiler til amterne. Endelig fik am-
terne ansvaret for at godkende og fore tilsyn med private botilbud for
voksne og degnbehandlingstilbud for narkomaner.

e 12002 erstattede grundtakstmodellen den hidtidige delte finansiering.
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Med grundtakstfinansieringen praeciseres det saledes, at amterne
har ansvaret for de specialiserede ydelser og tilbud som degninsti-
tutioner til handicappede og lignende.

Udgifterne til handicapomradet har gennem de seneste ti ar udvist
en realvaekst pa ca. 7 pct. arligt 1 perioden 1999-2001,% jf. figu-
rer33.1a. og 33.1b.

Figur 33.1a. Udvikling i udgifterne pa Figur 33.1b. Gennemsnitlig arlig veekst

handicapomradet, 1999-2001 i personaleforbruget ved botilbud for
handicappede (ekskl. Keobenhavn og
Frederiksberg)
Mia.kr. 2003 PL Mia.kr. 2003 PL Pct. Pct.
12 4 r12
7 7
10 10 6 6
s s 5 5
4 4
6 6 3 3
2 2
1 N 1 1
2 2 0 0
o 0 Stigning i personaleforbrug
Bom og unge Voksne tat B Udvidelse af antal pladser
B Udvidelse af personale pr. plads

Kilde: Socialministeriet m.fl., Rapport Kilde: Egne beregninger pa baggrund
om kortleegning af stotten til af data fra www.arf.dk.
handicappede, juni 2003. Rap-
porten findes pa www.sm.dk.

En vesentlig del af forklaringen pa de stigende udgifter er, at per-
sonaleforbruget ved botilbuddene for handicappede mv. er oget
med 1 alt 49 pct. over perioden 1993-2000 svarende til en gennem-
snitlig arlig vaekst pa knap 6 pct. Vaksten forklares i lige stort
omfang af en veekst 1 antal pladser og et oget personaleforbrug pr.
plads. Andre vigtige forklaringer pa udgiftsveeksten er, at indsat-
sen for handicappede 1 egen bolig er aget, og at handicappede gene-
relt har faet flere rettigheder, jf. boks 33.6.

4 Socialministeriet m.fl., Rapport om kortleegning af stetten til handicappede, juni
2003. For sa vidt angar udgifterne til voksne handicappede udgjorde den gennem-
snitlige vaekst 1 perioden ca. 4 pct. Fra 2001 til 2002 udgjorde veeksten pa voksen-
omradet ca. 4,9 pct.
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Boks 33.6. Udbygning af rettigheder for handicappede 1 de senere
ar

”...Serviceloven og senere sendringer heri har haft til hensigt at styrke den indi-
viduelt tilpassede stotte (f.eks. ledsageordningen, aflgsning eller aflastning til
personer, der i hjemmet passer et menneske med handicap og handleplaner) og
friere valgmuligheder (f.eks. at handicappede, der har behov for mere end 20
timers hjemmehjelp om ugen, kan veelge at fa udbetalt et kontant tilskud til
hjeelpen, frit valg af personlig og praktisk hjelp, frit valg af botilbud inden for
og pa tveers af kommunegraenser og forbedring af regler om pasning af bern med
handicap).”

Kilde: Socialministeriet m.fl., Rapport om kortlaeegning af stetten til handicap-
pede, juni 2003. Rapporten findes pa www.sm.dk

De budgetterede udgifter til udsatte grupper i 2002 udgjorde 1,6
mia.kr. Hertil kommer godt 0,7 mia.kr. til foranstaltninger pa
tveers af mélgrupperne (inkluderer dog ogsa sindslidende). Siden
1993 er udgifterne saledes foreget med godt 80 pct. realt svarende
til en arlig realveekst pa ca. 7 pct., jf. tabel 33.1.

Tabel 33.1. Udviklingen i udgifterne til udsatte grupper, 1993-2002

Regnskab Bud- Gnst.

get vaekst?
Mio.kr., 2002-PL 1993 1995 1997 1999 2001 2002 -
Hjemlose..................... 506,4 496,2 573,7 603,0 649,4 709,3 3,8
Stofmisbrugere........... 295,5 331,6 579,9 649,9 732,1 716,7 10,3
Alkoholmisbrugere..... 90,8 120,8 125,5 152,2 201,3 199,9 6,2
Prostituerede.............. 0,0 0,0 3,8 4,5 3,8 6,2 -
I alt, mio.kr................. 892,7 948,6 1282,9 1409,6 1586,6 1632,1 6,9
Udgifter pa tveers af
malgrupper................. 220,9 381,9 521,4 490,2 575,2 738,2 14,3
I alt, inkl. udgifter
pa tveers af mal-
SrUPPET weveeereiiiirieeennn, 1113,6 1330,5 1804,3 1899,8 2161,8 2370,3 8,8

Anm.. Udgifter pa tveers af malgrupper omfatter ogsa udgifter til sindslidende,
hvorfor summen af udgifter inkl. udgifter pa tveers af malgrupper vil
overvurdere de samlede udgifter til de ovennsevnte malgrupper. Fra
1993- 2001 indgar hvert andet ar i tabellen.

Note:

1) Gnst. realvaekst 1993-2002, pct. p.a.

Kilde: Socialministeriets sektoranalyse.

Savel udgifterne til tvaergaende formal som udgifter malrettet mod

de enkelte grupper af udsatte, herunder navnlig stof- og alkohol-
misbrugere, er steget kraftigt 1 perioden. Der foreligger ikke oplys-
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ninger, der muligger beregninger af udviklingen 1 enhedsomkost-
ningerne.

33.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse og borgernes valgmulig-
heder

33.4.1. Borgerkontakt og brugerinddragelse

Handicapomradet

Med socialreformen, samt @ndringer af retssikkerhedsloven, fik
kommuner og amter fra 1998 pligt til at sikre brugerne af de socia-
le tilbud indflydelse pa tilretteleeggelsen af de enkelte tilbud.
Kommuner og amter blev tillige palagt at sikre, at borgeren ind-
drages 1 behandlingen af sin egen sag. Derved formaliseredes en
allerede udbredt praksis.

Det er desuden palagt kommuner og amter at tilbyde personer med
funktionsnedszettelser udarbejdelsen af en handleplan (§ 111), der
skal tage udgangspunkt 1 borgerens ensker og mal. Amterne har
pligt til at nedseette amtslige brugerrad, der radgiver i sociale an-
liggender. Endelig er der 1 bade amter og kommuner en raekke fri-
villigt etablerede samarbejds- og medindflydelsesorganer.

Handicapomradet er generelt karakteriseret ved et meget stort
antal brugerorganisationer, hvoraf 29 af de steorre — ofte paraplyor-
ganisationer — er samlet under paraplyorganisationen De Samvir-
kende Invalideorganisationer (DSI). Der er pa det lokale, regionale
og centrale niveau en lang tradition for at inddrage handicaporga-
nisationerne 1 forberedelsen af initiativer med betydning for handi-
capomradet, jf. boks 33.7.
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Boks 33.7. Hovedtraek vedrerende borgerkontakt og brugerinddra-
gelse pa handicapomradet

¢ Kommuner og amter skal inddrage brugerne ved tilrettelaeggelse af de
konkrete tilbud.

e Kommuner og amter skal inddrage den enkelte borger i behandlingen
af sin egen sag.

e Personer med nedsat funktionsevne skal tilbydes en individuel handle-
plan.

e Handicappedes interesser varetages af et stort antal organisationer,
som der er en lang tradition for at inddrage i forberedelsen af initiati-
ver med betydning for handicapomradet.

Udsatte grupper

Der er i serviceloven en generel hjemmel til, at kommunerne eller
amtet hver isser eller 1 feellesskab kan nedssette ét eller flere rad,
der radgiver kommunen eller amtet vedrerende tilretteleeggelsen
af den sociale serviceindsats. Disse rad er mulige fora for inddra-
gelse af bruger- og parerendeorganisationerne pa omradet.

Der er iiser 1 de senere ar dannet en reekke bruger- og parerende-
organisationer, der taler de udsattes sag. Der er dog ikke tale om
en samlet gruppering, hvor organisationerne f.eks. er samlet under
en paraplyorganisation.

Pa hjemloseomradet er der pa initiativ af nuvaerende og forhenvee-
rende hjemlese etableret en landssammenslutning af neserudvalg 1
Danmark (SAND). P4 stofmisbrugsomradet er der taget forskellige
Initiativer 1 de seneste ar. "Brugerforeningen”, en forening for ak-
tive stofmisbrugere, blev stiftet 1 1993. Endvidere har veeresteder-
ne dannet en landsforening ”"Landsforeningen af Vaeresteder for
Stofafhaengige og Tidligere Stofafthaengige” (LVS), jf. boks 33.8.

Boks 33.8. Hovedtraek vedrerende borgerkontakt og brugerinddra-
gelse pa udsatteomradet

¢ Kommuner og amter kan, men er ikke forpligtet til at nedseette rad, der
radgiver kommunen henholdsvis amtet om tilrettelseggelsen af indsat-
sen.

e Der er is®r i de senere ar dannet en razkke bruger- og parerende-
organisationer pa omradet.
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33.4.2. Borgernes valgmuligheder

Handicapomradet

Malgruppens bredde, graden af specialisering mv. laegger som ud-
gangspunkt visse begraensninger pa, hvilke valgmuligheder der
kan tilbydes de enkelte handicappede. Der er til mange af de tun-
gere malgrupper et meget begrenset antal pladser og relativt fa
mulige leveranderer. Da tilbuddene endvidere er meget udgifts-
tunge, er den ekstra kapacitet, som er en forudssetning for frit
valg, ofte ikke til stede. Dette geelder dog ikke i forhold til dagtil-
budsomradet, hvor en relativt stor kapacitet 1 mange amter har
skabt mulighed for et velfungerende frit valg.

Det frie valg pa handicapomradet omfatter blandt andet frit valg
mellem tilsvarende botilbud efter serviceloven inden for og pa
tveers af amts- og kommunegraenser under forudsaetning af, at per-
sonen opfylder betingelserne for optagelse 1 et botilbud 1 bade fra-
flytnings- og tilflytningsamtet/kommunen. Personen, der gor brug
af det frie valg, har ret til en bolig, som er egnet til to personer,
hvis brugeren onsker, at @egtefelle, samlever eller registreret
partner fortsat skal indga 1 husstanden.

Der er tillige frit valg med hensyn til handicaphjelper, idet den
handicappede selv anseetter handicaphjeelperen. Endvidere er der
ogsa en vis grad af frit valg inden for hjselpemiddelomradet og
invalidebiler inden for de givne rammer. En bruger kan f.eks. 1
visse situationer veelge en anden korestol, end den kommunen til-
byder, mod selv at atholde en eventuel merudgift, jf. boks 33.9.

Boks 33.9. Frit valg pa handicapomradet

e  Frit valg mellem tilsvarende botilbud inden for og pa tveers af amts- og
kommunegranser.

e Frit valg med hensyn til handicaphj=lper.

e Frit valg af leverander af personlig pleje og praktisk bistand.

e En vis grad af frit valg med hensyn til hjeelpemidler og invalidebiler.

Med reglerne om frit leverandervalg 1 hjemmeplejen, der tradte 1
kraft 1. januar 2003, er de kommunale myndigheder blevet forplig-
tet til at lukke op for kvalificerede private leveranderer af person-
lig og praktisk hjeelp. Reglerne skal dels skabe valgfrihed for bor-
gerne og dels skabe konkurrence om levering af ydelserne, blandt
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andet ved en oget gennemsigtighed 1 de krav, der 1 den enkelte
kommune stilles til kvalitet og pris 1 hjemmehjeelpen.

Hertil kommer, at serviceloven giver mulighed for at udbetale et
kontant tilskud til personer, der har behov for personlig og prak-
tisk bistand 1 hjemmet. Tilskuddet anvendes til hjaelp, som den
pagaldende selv antager.

Efter serviceloven kan amterne medfinansiere lgsninger 1 kommu-
nalt regi. Amterne medfinansierede i 2002 knap 2.700 kommunale
losninger. Losningerne omfatter bade kommunale beskeeftigelses-,
aktivitets- og samvearstilbud samt kommunale degntilbud i bofeel-
lesskaber eller eget hjem.

I en raekke tilfeelde har den med grundtakstfinansieringen indferte
visitationsproces vist, at en ikke ubetydelig gruppe sveert funkti-
onshaeemmede mennesker tilbydes hjeelp i eget hjem gennem udma-
ling af massiv praktisk bistand mv. Disse personer opfylder ikke
kravene om aktivitetsniveau mv., der kan udlese en hjaslperord-
ning. For disse mennesker vil ophold 1 amtslig eller kommunal bo-
form veere et relevant alternativ, men personerne har dog mulig-
hed for at vaelge at blive boende 1 eget hjem. 616 af disse foran-
staltninger havde en arlig pris pa mere end 600.000 kr. — heraf 132
over 1 mio.kr. Med udgangspunkt 1 gennemsnitstaksten for et
amtsligt botilbud pa 590.000 kr. (2002) kan det konstateres, at
disse kommunale "hjemme hos”-lgsninger har relativt hgje enheds-
omkostninger.

Der foreligger ikke systematiske opsamlinger af erfaringerne med
frit valg pa handicapomradet.

Udsatte grupper

For udsatte grupper kan der vaere seerlige problemer med konkret
at omsatte en malssetning om steorst mulig indflydelse 1 praksis.
Iveerkseettelsen af foranstaltningerne kan eksempelvis veere en
konsekvens af, at den pagaeldende ikke er i stand til at tage vare
pa sig selv og naeppe heller 1 stand til at treffe rationelle valg.

Der er ofte kun et eller fa tilbud at vaelge imellem inden for et givet
geografisk omrade. De socialt udsatte udger kun en beskeden del
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af befolkningen — omkring 1 pct. Samtidig er gruppen splittet op 1
meget forskellige grupper, som hver for sig kraever en saerlig ind-
sats. Derfor er der 1 dag kun 1 de allerstorste byer flere tilbud at
veelge imellem.

Den geografiske neerhed vil samtidig ofte veere afgerende 1 forhold
til dagbehandlingstilbud. For leengerevarende degnbehandlings-
tilbud er den geografiske naerhed derimod af mindre betydning.

Regelsaettet pa omradet abner folgende muligheder for frit valg:
¢ Stofmisbrugere har ret til at veelge mellem offentlige og pri-
vate godkendte behandlingstilbud af tilsvarende karakter
som det tilbud, amtet har visiteret til.
e Optagelse i midlertidige boformer for hjemlese og krisecent-
re kan ske ved direkte personlig henvendelse (selvmeder-
princippet).

Der foreligger ikke en systematisk erfaringsopsamling med hensyn
til udsatte gruppers anvendelse af det frie valg, jf. boks 33.10.

Boks 33.10. Hovedtraek vedrerende frit valg pa udsatteomréidet

o  Stofmisbrugere har frit valg mellem behandlingstilbud, der svarer til
det tilbud, som den pageeldende er visiteret til.
e Selvmederprincippet i relation til midlertidige boformer.

33.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

Faglig beeredygtighed handler om at sikre den faglige kvalitet i de
sociale ydelser med henblik pa at opna en hgj grad af malopfyldel-
se. Ved en faglig baeredygtig enhed forstds sdledes en enhed, der
personalemaessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmeessigt
har forudsaetninger for at lese opgaverne med en hej grad af ma-
lopfyldelse.

Faglig beeredygtighed i relation til handicappede og udsatte grup-
per handler pa myndighedsniveau om, hvilket befolkningsgrundlag
der skal til for at sikre en tilstraekkelig sagsvolumen som grundlag
for opbygning af viden, ekspertise og rutine i forvaltningen i for-
hold til de mange og meget forskellige typer handicap og 1 forhold
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til misbrugsproblemer, hjemlosevilkar og andre socialfaglige pro-
blemstillinger. Der skal sikres en kvalificeret udredning af behov
og lesningsmuligheder. Det forudseetter viden om bade normalsy-
stemets tilbud og muligheder, om specialiserede sociale tilbud og
ofte ogsd om undervisningsmaessige og sundhedstilbud og andre
sektorer, f.eks. retssektoren (kriminelle udviklingsheemmede, nar-
komaner mv.).

Det er en del af myndighedsopgaven at sikre, at der er tilbud, der
svarer til de specialiserede behov. Denne del af myndighedsopga-
ven stiller krav om et betydeligt befolkningsgrundlag. Dette er dog
ikke ensbetydende med, at bestillerfunktionen og leveranderfunk-
tionen skal ligge samme sted.

Pa leverandorniveau handler faglig baeredygtighed om, hvor stort
et antal brugere med sammenlignelige behov hver leverander skal
betjene for at kunne sikre kvalitet 1 tilbuddene.

Opretholdelsen af faglig baeredygtighed handler 1 hej grad ogsa om
at sikre og understotte eksistensen af faglige miljoer samt stimule-
re netveerksdannelse og videndeling — bade pa tveers af leveran-
dorenheder og myndighedsgrenser. Det er en del af myndigheds-
ansvaret at sikre og tilse, at leveranderleddet har og bibeholder
denne kompetence.

Leveranderopgaven varetages 1 praksis af en raekke forskellige
typer aktorer speendende fra (amts)kommunale tilbud over tveer-
kommunale og regionale samarbejder til private tilbud.

Der er dog ikke tale om et frit leverandermarked. Blandt andet har
amterne pligt til at godkende og fore tilsyn med de private tilbuds
generelle egnethed.

En oget brug af markedslosninger forudsaetter, at der findes en
flerhed af kvalificerede leveranderer inden for et afgraenset geogra-
fisk omrade, der konkurrerer pa et marked med betydelig gennem-
skuelighed om forholdet mellem pris og kvalitet hos de enkelte le-
veranderer. Disse forudsaetninger kan ikke siges at veere opfyldt 1
dag. Graden af specialisering i tilbuddene betyder blandt andet, at
der kun er plads til ganske fa leveranderer, hvilket heemmer mu-
ligheden for en fri prisdannelse.
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Dermed vanskeliggores myndighedernes arbejde med at sikre de
nodvendige tilbud (varetagelsen af forsyningsansvaret).

Hverken pa handicap- eller udsatteomradet foreligger der storre
officielle analyser af sammenhaengen mellem pa den ene side myn-
dighedsstorrelse og pa den anden side faglig baeredygtighed pa
myndighedsniveau eller faglig kvalitet.

Pa baggrund af foreliggende statistikker kan det dog konstateres,
at de fleste amtslige sociale ydelser forekommer relativt sjeldent
malt f.eks. 1 forhold til 10.000 indbyggere. Det forudseetter derfor
et betydeligt befolkningsunderlag at komme til at visitere og be-
handle én type handicappede si ofte, at der kan oparbejdes og ved-
ligeholdes et tilstreekkeligt vidensniveau. Hertil kommer, at nogle
malgrupper, eksempelvis psykisk udviklingsheemmede, daekker
over et antal meget specialiserede malgrupper med ganske saerlige
problemer, der forudsatter specialviden, ofte hentet fra flere fag-
omrader, f.eks. 1 relation til sprogles kommunikation, voldelig ad-
feerd mv.

33.5.1. Handicapomradet

Handicapomradet praeges af flere delvist modsatrettede tendenser.
Navnlig pa den kommunale del af handicapomradet afspejler den
politiske malseetning om afinstitutionalisering og integration af
handicappede i normalsamfundet sig f.eks. 1 en tendens til eget
brug af lesninger i borgerens neermilje og eget integration med
normalsystemets tilbud og muligheder.

Samtidig preeges navnlig den amtslige del af omradet af en mod-
satrettet udviklingstendens 1 retning af en stigende specialisering
og individualisering af behandlingstilbuddene for de mest handi-
cappede. Dette modsvares af udviklingen 1 amternes malgrupper,
der gradvist udvides, 1 takt med at nye diagnoser opstar og nye
behandlingsformer udvikles.

I relation til de handicappede, der har behov for meget specialise-
ret bistand, kreves et stort befolkningsgrundlag for at sikre en
faglig beaeredygtig varetagelse af myndighedsopgaven, herunder
navnlig 1 relation til udredningsarbejdet og tilbudsmatchningen.
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Tendensen til sget specialisering 1 tilbuddene sger kravene til be-
folkningsgrundlagets storrelse 1 forhold til opgavevaretagelsen pa
myndighedsniveauet.

Pa leveranderniveauet er der ikke nedvendigvis nogen snaever
sammenhgeng mellem pa den ene side faglig beeredygtighed og pa
den anden side enhedsstorrelse. Saledes loses en raekke, navnlig
mindre specialiserede opgaver, pa fagligt beeredygtig vis af mindre
enheder som f.eks. bofellesskaber med relativt fa beboere. For de
mere specialiserede tilbud geelder det dog, at der er behov for et
betydeligt befolkningsgrundlag for at sikre en effektiv drift og ka-
pacitetsudnyttelse. Tilsvarende forudseetter en baeredygtig vareta-
gelse af forsyningsansvaret med en hgj selvforsyningsgrad et bety-
deligt befolkningsgrundlag, jf. ovenfor om mulighederne for oget
brug af markedslgsninger.

33.5.2. Udsatte grupper

Udviklingen i retning af lesninger, der i1 hejere grad tager ud-
gangspunkt i borgerens neermilje og i tilknytning til normalsyste-
mets tilbud er saerlig udtalt 1 forhold til udsatte grupper. Underso-
gelser® har vist, at stofmisbrugeres succes med den egentlige stof-
misbrugsbehandling 1 hej grad er betinget af, at der 1 umiddelbar
forleengelse af eller som integration i1 det sociale tilbud er skabt
rammer for en normal boligsituation, netveerksdannelser inden for
almindelige samfundsmaessige omgangskredse og almindelige ar-
bejdsmaessige vilkar.

For hjemlose eller hjemlosetruede er manglen pa ordentlige bolig-
forhold den veesentligste udlesende faktor for borgerens problemer
eller reintegration 1 samfundet. Det er derfor veesentligt, at myn-
digheden kan kombinere viden om hjemleseforhold med normalsy-
stemets tilbud og muligheder for boliganvisning, beskeeftigelses-
meessige forhold og netveerksdannelser.

5 Anette Storgaard, Center for Rusmiddelforskning, Behandling i stedet for fzeng-
selsstraf, 1999, s. 11.
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Boks 33.11. Opsummering vedrgrende faglig beeredygtighed

Faglig baeredygtighed handler om at sikre den faglige kvalitet i de sociale ydel-
ser:

e Pa myndighedsniveau foruds=tter faglig beeredygtighed et betydeligt
befolkningsgrundlag og sagsvolumen for at sikre tilstraekkelig viden og
rutine 1 forvaltningen i forhold til udredningsarbejdet og tilbudsmatch-
ning for de mange og meget forskellige malgrupper.

e Tilsvarende fordrer /everandoropgaven et betydeligt befolkningsgrund-
lag. De fleste amtslige sociale ydelser forekommer relativt sjeeldent
malt f.eks. 1 forhold til 10.000 indbyggere. Tendenser til oget specialise-
ring traekker i retning af sterre krav til faglig baeredygtighed pa bade
myndigheds- og leveranderniveau.

e Leveranderopgaven er ikke nedvendigvis knyttet til bestillerrollen og
kan varetages af en razkke forskellige typer akterer spsendende fra
kommunale tilbud over tveerkommunale og regionale samarbejder til
private tilbud. Forudseetningerne for et leverandermarked for de mere
specialiserede tilbud kan dog ikke siges at veere opfyldt i dag.

33.6. Effektivitet

Der foreligger ikke egentlige storre evidensbaserede undersogelser
af sammenhsengen mellem effektivitet og myndighedssterrelse
henholdsvis institutionssterrelse pa hverken handicap- eller udsat-
teomradet.

Dette gaelder navnlig i1 forhold til effekterne af de forskellige ind-
satser, hvilket blandt andet haenger sammen med, at det generelt
er vanskeligt at foretage egentlige opgerelser af den kvalitative
effekt af indsatsen (dvs. at det sdledes kan veere vanskeligt at do-
kumentere, om indsatsen hjelper de pageldende mennesker til et
bedre liv).

De betydelige forskelle 1 enhedsomkostningerne til forskellige ty-
per af delvist substituerbare degntilbud til handicappede, herun-
der navnlig pa den amtslige del af handicapomradet, skyldes for-
mentlig 1 vidt omfang forskelle 1 sammensaetningen af modtager-
grupperne og tilbuddenes organisering mv. Det kan dog ogsa veere
en mulig indikation af, at opgaverne ikke nedvendigvis i dag laeses
lige effektivt.
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Ud fra et mere sna®vert skonomisk effektivitetsbegreb ma der end-
videre forventes at veere en vis sammenhaeng mellem effektivitet
og myndighedsstorrelse henholdsvis institutionssterrelse dels som
folge af stordriftsfordele i1 relation til fellesfunktioner og tveerga-
ende administrative funktioner mv., dels som folge af at det for-
mentlig kreever en vis institutionssterrelse for at sikre effektive
personalenormeringer, vagtplaner mv.

Sammenfattende er der imidlertid ikke umiddelbart et tilstreekke-
ligt systematisk analytisk grundlag til at kunne udlede entydige
konklusioner om eventuelle sammenhange mellem myndigheds-
storrelse, respektive institutionssterrelse og effektivitet.

33.7. Seerlige problemstillinger og forventede udfordringer

33.7.1. Handicapomradet

Der har gennem mange ar veeret en udvikling pa handicap-
omradet, hvor der dels har veeret fokuseret pa neerhedsindsats og
afinstitutionalisering, individualisering og integration af handi-
cappede 1 det ovrige samfund, dels har vaeret lagt stor vaegt pa kva-
litetsudvikling gennem specialiserede og malrettede losninger, der
sikrer, at den nyeste viden kommer den enkelte til gode.

Det ma forventes, at et stigende antal handicappede fremover vil
veelge at udnytte retten til at forblive 1 eget hjem frem for at fa op-
hold péa en institution. Da tilbuddene til handicappede i eget hjem 1
en raekke tilfeelde er dyrere end institutionsophold, kan en sadan
udvikling treekke 1 retning af stigende udgifter.

Greenserne for, hvem der flytter til den private boform, er blevet
flyttet ganske betydeligt gennem de seneste mange ar. Personer,
som man tidligere ikke kunne forestille sig bo under mere private
former, bor i dag 1 selvstaendig bolig af mere eller mindre beskyttet
karakter, hvortil der er tilknyttet personlig stotte samt etableret
mere formaliserede former for samveer.

Med ikrafttreedelsen af serviceloven 1. juli 1998 ophaevedes institu-
tionsbegrebet for voksne. Det betyder, at ogsa boliger for handi-
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cappede, der er organiseret med feellesfaciliteter, opfattes som be-
boernes eget hjem.

De stigende udgifter pa omradet 1 de senere ar er blandt andet en
konsekvens af omstillingsprocessen. Jo mere plejekraevende handi-
cappede, der udflyttes til eller udnytter retten til at forblive i selv-
steendige boliger, jo storre sandsynlighed vil der vaere for, at ud-
flytningerne er ressourcemaessigt mere kraevende end institutions-
pladser, fordi det vil veere vanskeligere at sikre en effektiv udnyt-
telse af arbejdskraften. Samtidig vil en fortsat sget individualise-
ring af indsatsen samt specialisering af indsatsen for de mest han-
dicappede kunne traekke 1 retning af sterre krav til den faglige bee-
redygtighed, mens en oget brug af normalsystemets muligheder og
tilbud kan reducere kravene til den faglige baeredygtighed.

Udgiftsvaeksten er sket 1 forleengelse af klare politiske ensker om
at forbedre vilkarene for handicappede. Den manglende viden om
effekterne af de forskellige indsatser har imidlertid vanskeliggjort
de politiske prioriteringer inden for omradet savel som i forhold til
andre sektoromrader. En fremtidig opbygning af en sterre viden
om savel de samfundsekonomiske og velferdsmaessige virkninger
af indsatserne kan saledes forventes at abne muligheder for en
mere malrettet ressourceanvendelse. Omvendt kan en eoget faglig-
hed skabe pres for tilforsel af flere ressourcer.

Udgiftsudviklingen pa udsatteomrddet i det seneste arti med reale
vaekstprocenter pa ca. 7 pct. arligt har veeret en konsekvens af en
ekstraordinaer opprioritering af omradet.

Fremadrettet ma der saledes forudses et mere afdeempet udgifts-
forleb end 1 de seneste ti ar. Udbygningen af indsatsen er sket 1
fraveer af en naermere viden om effekterne heraf. Dette har van-
skeliggjort en praecis malretning af de tilferte ressourcer, hvorfor
der kan vaere grundlag for en bedre ressourceudnyttelse.

Et storre kendskab til effekterne af forskellige indsatser 1 forhold
til forskellige malgrupper ma samtidig formodes at ville gore det
lettere at tilpasse indsatserne til eendringer i malgruppernes stor-
relse og sammensatning, herunder f.eks. et voksende "weekend-
misbrug” af stoffer hos de unge.
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Som pa de ovrige dele af socialomradet méa der forventes en fortsat
udvikling 1 retning af, at sikring af individets rettigheder mv. seet-
tes 1 fokus, hvilket kan skabe pres for yderligere ressource-
tilforsler, jf. boks 33.12.

Boks 33.12. Hovedtreek vedreorende udviklingstendenser og udfor-
dringer pa handicap- og udsatteomraderne

Handicapomradet
e Fortsatte krav om individualisering og specialisering af indsatsen vil
skabe pres for egede ressourcetilforsler.

Udsatte grupper
e Oget anvendelse af effektmalinger kan muliggere en bedre ressource-
udnyttelse.

e  Oget fokus pa individets rettigheder kan skabe pres for yderligere res-
sourcer.

33.8. Styrker og svagheder ved den nuvarende struktur

En fordel ved den nuvaerende organisering er, at de specialiserede
opgaver er forankret pa et forvaltningsniveau med en hgj grad af
faglig og skonomisk baeredygtighed.

Placeringen af de specialiserede opgaver pa amtsligt niveau kan
give fordele 1 forhold til misbrugs- og handicapomraderne, hvor der
kan veere behov for samarbejde med blandt andet sundhedssekto-
ren, da det giver et bedre grundlag for at sikre et sammenhaengen-
de behandlingsforleb. Modsvarende kan der ogsa veere behov for
samarbejde med det kommunale undervisnings-, arbejdsmarkeds-
og boligomrade samt det sociale omrade i ovrigt.

Det er endvidere en fordel, at kommunerne kan traekke pa specia-
liseret radgivning og konsulentfunktion i amterne, hvorved mulig-
hederne for kvalitetslesninger 1 normalsamfundet udvides.

Opdelingen af opgaverne pa to administrative niveauer indebeerer
imidlertid en vis uklarhed med hensyn til ansvarsfordelingen. Det
kan give risiko for utilsigtede opgaveglidninger mellem de to ni-
veauer med deraf folgende risiko for en uhensigtsmaessig opgave-
losning. Grundtakstmodellen har dog bidraget til at afhjeelpe pro-

137



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

blematikken ved at skabe mere hensigtsmaessige incitamenter pa
institutionsomraderne mv., jf. afsnit 33.2. og 33.3.

Kommuner, der loser opgaver selv, undgar betaling til amtet og
kan 1 en reekke tilfselde opnd amtslig medfinansiering. Amterne far
selv typisk den fulde gevinst ved at billiggere de amtslige lesninger
og beerer selv tompladsrisikoen og har derfor incitament til labende
kapacitetstilpasning.

Delingen af myndighedsansvaret kan skabe uklarheder i forhold til
borgerne, f.eks. om, hvem der er den sagsbehandlende myndighed,
og hvem borgeren skal klage til.

Det kan endvidere veere et problem, hvis to myndigheder opererer
med et forskelligt serviceniveau, herunder navnlig 1 forhold til til-
bud, der kan lgses 1 bade kommunalt og amtsligt regi. Dette kan
skabe et forventningspres, som kun vanskeligt kan indfries.

Endelig kan eventuel uenighed mellem myndighederne om valg af
indsats medfore, at borgerne i visse tilfeelde oplever leengere sags-
behandlingstid.

Der har derudover 1 praksis vist sig afgraensningsproblemer 1 for-
hold til omrader, hvor der er et kommunalt henholdsvis amtsligt
forsyningsansvar, idet finansieringen i disse tilfelde er forskellig.

Manglende faglig beeredygtighed 1 mindre kommuner kan endvide-

re indebaere en risiko for, at flere eller feerre end nedvendigt omfat-
tes af specialsystemet, jf. boks 33.13.

138



Kapitel 33 — Grupper med saerlige behov

Boks 33.13. Styrker og svagheder ved den nuvaerende organisering
4 handicap- henholdsvis udsatteomraderne

Styrker:

Svagheder:

Specialiserede opgaver er forankret pa et forvaltningsniveau, som er
fuldt fagligt og skonomisk baeredygtigt.

I forhold til handicap- og misbrugsomradet kan placeringen af opga-
verne pa samme niveau som blandt andet sundhedssektoren indebaere
bedre muligheder for tilretteleeggelse af sammenhaengende forlab.
Kommunerne kan trakke pa specialiseret radgivning og konsulent-
funktion 1 amterne, hvorved mulighederne for kvalitetslasninger i nor-
malsamfundet udvides.

Risiko for opgaveglidninger pa grund af deling af substituerbare tilbud
mellem to administrative niveauer. Dog modvirker grundtakstreformen
risikoen.

Delingen af myndighedsansvaret kan skabe uklarheder i forhold til
borgerne, ligesom opgaveplaceringen kan sveekke sammenhaengen med
de gvrige sociale tilbud.

Forskelligt serviceniveau pa de to myndighedsniveauer kan skabe et
forventningspres, som kun vanskeligt kan indfries. Ligeledes kan even-
tuel uenighed mellem myndighederne om valg af indsats 1 visse tilfselde
medfere leengere sagsbehandlingstid.

Manglende faglig beredygtighed i mindre kommuner kan fore til, at
flere eller feerre end nedvendigt omfattes af specialsystemerne.
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34

Borne- og ungeomradet

34.1. Sammenfatning

Omradet bern og unge med behov for saerlig stotte omfatter dels
born og unge med sociale og adfseerdsmaessige problemer, dels born
og unge med medfedte eller erhvervede handicap. Kapitlet behand-
ler primeert hjelpeforanstaltningsomradet, herunder kommuner-
nes forebyggende foranstaltninger for bern og familier med sociale
vanskeligheder, anbringelser af born uden for hjemmet og de seer-
lige amtslige dag- og klubtilbud til bern med handicap. Herudover
berores amternes specialradgivning over for bern og unge og kom-
muner samt amternes undersogelses- og behandlingstilbud.

I de senere ar har omradet vaeret karakteriseret ved en betydeligt
storre udgiftsvaekst end de ovrige offentlige serviceomrader. Siden
1995 har den gennemsnitlige arlige realveekst udgjort ca. 7 pct. En
veekst af denne storrelsesorden vil ikke veere realistisk fremover,
og en mere effektiv udgiftsstyring af omradet vil derfor veere en
central udfordring i de kommende ar. Det forste trin 1 bestraebel-
serne pa at fa udgiftsveeksten under kontrol er grundtakstrefor-
men, som tradte i kraft den 1. januar 2002. Pa nuveerende tids-
punkt er det ikke muligt at vurdere reformens fulde effekt, men en
vis opbremsning i udgiftsveeksten synes indtruffet. Udgiftsstyrin-
gen indebaerer dog fortsat vaesentlige udfordringer.

Der kan identificeres to markante udviklingstendenser pa omra-
det. Den ene er udviklingen mod oget sammenhaeng og integration
med normalsystemets tilbud, der bygger pa ensket om en tidlig og
forebyggende indsats. Denne udviklingstendens treekker 1 retning
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af mindre krav til det nedvendige befolkningsunderlag for at sikre
en faglig baeredygtighed.

Den anden er en stigende specialisering i indsatsen, der er hjulpet
pa vej af ny viden samt brugeres og parerendes berettigede for-
ventninger om, at denne viden kommer til anvendelse 1 den samle-
de tilbudsvifte. Det gaelder savel i relation til sveert skadede eller
handicappede born og de lettere malgrupper, hvor et specialiseret
tilbud kan veere en forudsaetning for hel eller delvis integration i
normalsystemet. Denne udviklingstendens traekker alt andet lige 1
retning af sterre krav til befolkningsunderlaget for at sikre faglig
beaeredygtighed.

Der foreligger 1 dag ingen analyser af effektiviteten 1 eller effekter-
ne af indsatsen pa omradet. Prisudviklingen med kraftigt stigende
enhedsomkostninger blandt andet som folge af oget anvendelse af
dyrere losninger indikerer dog, at der er et effektivitetsproblem pa
omradet. Endvidere indikerer variationer 1 udgifterne pr. plads i de
amtslige degntilbud et potentiale for forbedret ressourceanvendel-
se, om end talmaterialet ikke giver grundlag for entydige konklu-
sioner om arsagerne til variationerne i udgifterne pr. plads.

I forhold til den kommunale varetagelse af opgaverne pa hjeelpe-
foranstaltningsomradet viser undersogelser foretaget af KL og SFI,
at kommunernes visitationspraksis varierer meget. Undersegel-
serne viser imidlertid ikke, om variationerne skyldes problemer,
der optreeder oftere 1 mindre kommuner end 1 sterre. Et arbejdsno-
tat fra SFI viser dog, at de store kommuner 1 langt hgjere grad end
de sma og mellemstore kommuner systematisk gennemforer lov-
givningskravet om en sikaldt grundig undersogelse af, om barnet
treenger til seerlig stotte (§ 38-undersagelse).

Socialministeriet vurderer, at en stor del af de nuverende mindre
kommuner ikke vil veere fagligt baeredygtige 1 forhold til myndig-
hedsopgaven, blandt andet som foglge af at de har en for lille
sagsvolumen til fremover at klare opgaverne alene.

For en reekke specialiserede malgrupper skal der et meget betyde-
ligt befolkningsunderlag til at sikre baeredygtige losninger i forhold
til varetagelsen af myndighedsopgaven, herunder sikringen af for-
syningsansvaret (dvs. at der er de nedvendige tilbud til de forskel-
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lige mélgrupper). P4 baggrund af eksisterende statistikker kan det
konstateres, at de fleste af de specialiserede ydelser 1 amterne fo-
rekommer relativt sjeeldent, malt f.eks. 1 forhold til sammenligne-
lige ydelser pr. 10.000 indbyggere.

I forhold til varetagelsen af leverandoropgaven er der ikke nedven-
digvis nogen entydig sammenhaeng mellem pa den ene side faglig
baeredygtighed og pa den anden side enhedsstorrelse. Saledes lases
navnlig en raekke mindre specialiserede opgaver pa fagligt beere-
dygtig vis af mindre enheder. For de mere specialiserede tilbud
gaxelder det dog, at der er behov for et betydeligt befolkningsgrund-
lag for at sikre en effektiv drift og kapacitetsudnyttelse. Tilsvaren-
de forudsasetter en baeredygtig varetagelse af forsyningsansvaret
med en hgj selvforsyningsgrad et betydeligt befolkningsgrundlag.

Den nuveaerende struktur sikrer, at de mere specialiserede opgaver,
for sa vidt angar leverander/forsyningsopgaven varetages pa et
niveau med en hgj grad af faglig og ekonomisk baeredygtighed,
samt at kommunerne kan treekke pa specialiseret radgivning og
konsulentfunktion i amterne, hvorved mulighederne for kvalitets-
lesninger 1 normalsystemet udvides.

Organiseringen indebaerer dog samtidig, at kommune og amt ved
omkostningstunge foranstaltninger skal vaere enige om foranstalt-
ningen og prisen herfor. Det kan indebsre en risiko for uenighed
mellem de to myndigheder.

Der er et stort behov for at fa faglighed og ekonomi til at spille
bedre sammen og et aget krav til gkonomisk styring. Ligeledes er
der brug for et sget og bedre samspil med normalsystemerne i for-
hold til den forebyggende og mindre specialiserede indsats for at
modvirke den generelle tendens 1 retning af gget brug af specialtil-
bud. Dette vanskeliggores af den nuvaerende adskillelse af beslut-
ningskompetence og forsyningsansvar pa henholdsvis kommunalt
og amtskommunalt niveau samt af den todelte finansiering.

Grundtakstreformen har dog skabt ekonomiske incitamenter for
kommunerne til at fokusere pa og udvikle alternative lgsninger til
de hojt specialiserede tilbud, ligesom reformen har givet amterne
gkonomiske incitamenter til at sikre en mere optimal gkonomisk
styring af det specialiserede omrade. Det er endnu uvist, om
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grundtakstreformen indeholder tilstraekkelige skonomiske incita-
menter til at sikre den enskelige skonomiske styring.

34.2. Beskrivelse af opgaverne pa bgrne- og ungeomradet

Kommuner og amter arbejder pa dette omrade med et meget bredt
spektrum af bern, unge og familier med meget forskellige behov og
muligheder. Det reekker fra generelt velfungerende og ressource-
steerke familier, hvor der opstar et akut og afgreenset problem til
familier, der i generationer har vaeret 1 naerkontakt med social-
forvaltningen, og hvor der er behov for en mangefacetteret stotte
under hele opvaeksten, herunder muligvis tvangsfjernelse af et el-
ler flere born. Det rsekker ogsa fra foreeldre, der far et multi-
handicappet barn, hvor der livslangt vil vaere behov for og enske
om specialiseret og kompleks stotte fra mange faggrupper, til ind-
vandrerfamilier med stigende marginaliserings- og til sidst alvorli-
ge kriminalitets- og misbrugsproblemer hos et eller flere born.

Opgaverne pa omradet omfatter forst og fremmest anbringelser
uden for hjemmet samt en raekke andre hjeelpeforanstaltninger, de
serlige amtslige dag- og klubtilbud, amternes specialradgivning,
undersogelse og behandling af bern og unge og konsulentbistand og
vejledning til kommuner, jf. boks 34.1.

Boks 34.1. Hovedopgaver pa berne- og ungeomradet

Hjelpeforanstaltninger, herunder

- kommunernes behandling af bernesager, f.eks. anbringelser
uden for hjemmet samt forebyggende foranstaltninger

- amtsligt forsyningsansvar i forhold til degninstitutioner og am-
bulant behandling, f.eks. aflastningsophold, familiebehandling
og varetaegtssurrogat samt strafafsoning i savel sikrede som
abne pladser.

e Amtslig radgivning og konsulentstette til kommunerne og amternes
radgivning, undersogelse og behandling af bern og unge samt deres fa-
milier.

e De serlige amtslige dag- og klubtilbud til bern, rettet mod bern, som pa
grund af betydeligt og varigt nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne
har et seerligt behov for stette.

e Amternes godkendelse af og tilsyn med de private opholdssteder.
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Kommunerne skal som myndighed foretage undersogelser og pa
den baggrund traeffe beslutning om valg af foranstaltning samt
foretage lebende tilsyn og opfelgning 1 forhold til bern og unge med
et eventuelt behov for seerlig stotte.

Amterne skal sorge for, at der er det nedvendige antal pladser 1
saerlige dag- og klubtilbud. Amtet treeffer afgerelse om optagelse 1
seerlige dag- og klubtilbud efter indstilling fra opholdskommunen.

Amterne har endvidere pligt til at serge for det nedvendige antal
pladser pa institutioner for bern og unge og har ansvar for at god-
kende og fore tilsyn med opholdssteder. Plejefamilier godkendes
derimod af kommunen. Amterne har forsyningspligten i relation til
savel degntilbud som ambulante behandlingstilbud.

Serviceloven palaegger saledes amter og kommuner en reekke
myndigheds- og driftsopgaver, jf. boks 34.2.

Boks 34.2. Oversigt over amtslige og kommunale myndigheds- og
driftsopgaver

Mpyndighedsopgaver

Seerlige dag- og klubtilbud:
Kommunernes myndighedsopgaver:
e Beslutninger om serviceniveauet inden for lovgivningens rammer.

e I de konkrete sager udreder kommunen sagen, og i tilfeelde af at barnet
onskes optaget i et seerlig dagtilbud, indstilles beslutningen til amtet.

Amtslige myndighedsopgaver:
e Beslutninger om serviceniveauet inden for lovgivningens rammer.
o Afgorelser om optagelse 1 specialdag- eller klubtilbud til handicappede
born efter indstilling fra kommunen.
e Tilsyn med det seerlige dag- og klubtilbud.
e Sikring af det nedvendige antal pladser i seerlige dag- og klubtilbud til
handicappede born.

Hjzelpeforanstaltninger:
Kommunernes myndighedsopgaver:
e Undersogelser af bern, der evt. har behov for seerlig stotte.
e Beslutninger om hvilke foranstaltninger der evt. skal iveerksaettes, evt.
i samarbejde med amtet (ved foranstaltninger over grundtakstniveau).
e Tilsyn med berns forhold under anbringelse og godkende tilsyn med
plejefamiliers forhold.
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o Fastleeggelse af serviceniveauet inden for lovgivningens rammer.

Amtslige myndighedsopgaver:

e Godkendelse og tilsyn med opholdssteder og degninstitutioner.

e Sammen med kommunen beslutte om bern og unge skal tilbydes degn-
ophold over grundtakstniveau.

e Sikring af det nedvendige antal pladser i degnophold og ambulant be-
handling (forsyningsansvaret).

o Fastlaeggelse af serviceniveau og indhold inden for lovgivningens ram-
mer 1 degnophold og ambulant behandling samt i forhold til radgivning,
undersegelse og behandling af bern og unge og deres familier og rad-
givning og konsulentstette til kommuner.

Driftsopgaver:

Kommunale driftsopgaver:
e Radgivning til bern, unge og deres familier.
e Efter aftale med amtet kan kommunen drive en degninstitution.
e Forebyggende foranstaltninger.

Amtslige driftsopgaver:

e Drift af saerlige daginstitutioner eller indgaelse af aftale med selvejende
institutioner og kommuner om, at de varetager driften.

e Specialrddgivning af bern, unge og deres familier samt radgivning og
konsulentstette til kommuner. Radgivning og konsulentstette gives fra
seerlige amtslige eller lands- og landsdelsdeekkende radgivningsinstitu-
tioner, fra forvaltningerne og fra de amtslige institutioner i gvrigt.

e Drift af degninstitutioner og institutioner til ambulant behandling eller
indgéelse aftale med selvejende institutioner og kommuner om, at de
varetager driften.

Grundtakstreformen fra 1. januar 2002 sendrede ikke opgaveforde-
lingen mellem amter og kommuner i relation til bern og unge. Der
kom dog en serlig regel om, at amtets finansieringsansvar
forudsaetter, at amtet er enigt i visitationen, ogsa til degntilbud,
hvor kommunerne formelt har visitationsansvaret alene.

Udgangspunktet 1 grundtakstmodellen er, at kommuner og amter
selv afholder udgifter ved de foranstaltninger, de selv iveerksaetter.
I praksis gaelder dette fortrinsvis de forebyggende foranstaltninger
og de billigere anbringelser.

Hvis kommunen vurderer, at der ma ivaerksaettes en storre foran-
staltning, hvor udgifterne vil overskride grundtakstniveauet pa
308.900 kr. arligt (2004) for szerlige dagtilbud og 425.800 kr. arligt
(2004) for degnophold, skal amtet inddrages. I sidanne sager sker
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visitationen 1 samarbejde mellem amtet og kommunen, og de to
myndigheder ma blive enige om, hvilken foranstaltning der skal
iveerksaettes, og prisen herfor. Kommunen betaler grundtaksten
(dog hojest de faktiske udgifter), og amtet afholder alle udgifterne
herover.

Modellen indebaerer, at amterne afholder alle marginale udgifts-
@ndringer over grundtaksterne. Amterne baerer saledes alle even-
tuelle merudgifter ved uudnyttet pladskapacitet eller ineffektiv
drift af degninstitutioner. Samtidig har kommunerne det fulde
finansieringsansvar for de billigere foranstaltninger. Modellen in-
debaerer dermed, at beslutningskompetence og finansieringsansvar
1 hojere grad folges ad.

Udgifterne til berne- og ungeomradet udgjorde i 2002 ca. 9,6

mia.kr. svarende til godt 3,5 pct. af kommuners og amters samlede
serviceudgifter, jf. boks 34.5.

147



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Boks 34.3. Negletal pa berne- og ungeomradet

I 2002 udgjorde udgifterne til anbringelser uden for hjemmet ca. 7,1 mia.
kr. (2003-PL).

Udgifterne er i 2003 budgetteret til at udgere ca. 9,1 mia.kr. Heraf for-
ventes ca. 72 pct. atholdt 1 KL-kommunerne, 15 pct. i amterne og 12 pct. 1
Kebenhavn og Frederiksberg kommuner. Udgifterne svarer til godt 3,4
pct. af kommuners og amters samlede serviceudgifter.

I lgbet af 2001 var ca. 15.000 bern og unge under 18 ar anbragt uden for
hjemmet. Det svarer til godt 1 pct. af alle bern og unge.

Ved udgangen af 2001 var i alt 6.492 bern anbragt i familiepleje. 3.371
bern og unge var anbragt pa en degninstitution og 2.200 havde ophold i
socialpeedagogiske opholdssteder. Det tilsvarende antal for 2002 udger if.
forelabige opgoerelser hhv. 6.560, 3.350 og 2.460.

Gennemsnitsudgiften for ophold i degnpleje er godt 350.000 kr. arligt,
mens gennemsnitsudgiften for degninstitutionsophold er godt 800.000 kr.
arligt (2003-PL).

Antallet af barn og unge, der modtager en eller flere former for forebyg-
gende foranstaltninger udgjorde pr. 31.12.2001 ca. 13.000 arligt. Udgif-
terne til forebyggende foranstaltninger udgjorde i 2001 ca. 2,3 mia.kr.
(2003-PL). Antallet af bern og unge, der modtager en eller flere former
for forebyggende foranstaltninger, udgjorde i 2002 if. en forelobig opge-
relse ca. 14.000.

Udgifterne til forebyggende foranstaltninger udgjorde i 2002 ca. 2,5
mia.kr. (2003-PL).

I 2002 var omkring 750 anbragt pa sikrede pladser (inkl. ungdomssank-
tionsophold af typisk to maneders varighed). Amtsradsforeningen har
opgjort antallet af sikrede pladser til 85 1 2002. En sikret plads koster pa
arsbasis gennemsnitligt godt 1,4 mio.kr. og er dermed 1 gennemsnit den
dyreste foranstaltning pa berne- og ungeomradet.

I marts 2002 var der 1 alt:

1.702 indskrevne 1 seerlige dag- og klubtilbud.

227 degninstitutioner for bern og unge. Disse var for sterstepartens ved-
kommende (67 pct.) amtsinstitutioner, mens resten, 29 pct. pri-
vat/selvejende institutioner og 3 pct. kommunalt ejede institutioner, blev
drevet efter aftale med amtet.

86 seerlige dag- og klubtilbud. Den helt overvejende del af disse var ejet
af amterne, nemlig 80 pct., mens 16 pct. var kommunalt ejet, og 4 pct.
private og blev drevet efter aftale med amtet.

1.201 bern og unge med nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne og
2.224 med sociale adfeerdsproblemer indskrevet til radgivning i amterne.

Anm.:

Kilde:
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Udgifterne 1 Bornholms Regionskommune er medregnet som udgifter i
KL-kommunerne.

Den sociale ressourceopgoerelse 2001 og 2002, kommunale regnskaber,
samt Amtsradsforeningen: Nogletal pa Born og unge-omrddet, 2002.
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Anbringelsessagerne udger langt sterstedelen af udgifterne pa beor-
ne- og ungeomradet. I 2002 udgjorde udgifterne til anbringelser
sdledes godt 7,1 mia.kr. (2003-PL). I 2002 var gennemsnitsprisen
for degnpleje (socialpsedagogiske opholdssteder, familiepleje, kost-
og efterskoleophold, eget veerelse mv.) godt 350.000 kr. arligt, mens
degninstitutionsophold i gennemsnit kostede godt 800.000 kr. ar-
ligt (2003-PL).

De amtslige degninstitutioner henvender sig dels til bern og unge
med adferdsvanskeligheder, dels til bern og unge med handicap.
Omfanget af amtslige degntilbud udgjorde 1 alt ca. 3.500 pladser,
if. boks 34.4.
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Boks 34.4. Amtslige specialtilbud pa berne- og ungeomradet

Amternes samlede pladsforbrug udgjorde 3.587 1 2002, heraf 2.506 pladser i degn-
institutioner for adfeerdsvanskelige og 1.081 pladser i degninstitutioner for handi-
cappede.

De amtslige degntilbuds specialiseringsgrad kan illustreres med antallet af plad-
ser pr. 10.000 indbyggere. Saledes er der i gennemsnit seks pladser i degntilbud
til adfeerdsvanskelige bern og unge pr. 10.000 indbyggere, mens det tilsvarende
antal pladser i degntilbud til handicappede bern er tre.

Dogntilbuddene til bern og unge med adfeerdsvanskeligheder kan opdeles i fol-
gende hovedtyper:
e  Omradeinstitutioner (ca. 15 pct. af pladserne).
e  Smaéaberns- og familieinstitutioner (ca. 15 pct. af pladserne).
e Behandlingsinstitutioner til bern i skolealderen (ca. 45 pct. af pladserne).
e Dogninstitutioner for unge (ca. 25 pct. af pladserne).

Dogntilbuddene til bern og unge med handicap kan opdeles i folgende hovedtyper:
e Institutioner for beorn og unge med nedsat psykisk/fysisk funktionsevne
e Institutioner for bern og unge med steerkt nedsat psykisk/fysisk funkti-
onsevne og plejebehov.
e Institutioner for bern og unge med autisme/udviklingsforstyrrelser.
o Aflastningstilbud.

En raekke af specialtilbuddene tilbyder pladser pa landsdels- og landsniveau, idet
tilbuddene er sa steerkt specialiserede, at amterne ikke hver for sig har den ned-
vendige storrelse til en beeredygtig opgavelesning. Arligt modtager ca. 850 perso-
ner et dag- eller botilbud af kortere eller leengere varighed fra et af de lands- og
landsdelsdeekkende institutioner/funktioner, hvor beliggenhedsamtet er drift-
samt, og de gvrige amter betaler efter brug eller objektive kriterier.

Hertil kommer antallet af personer, der modtager tilbud fra institutioner, der er
etableret for at betjene et storre geografisk omrade, og institutioner, der de facto
gor det. I 2002 havde i alt 750 bern og unge ophold i en af de sikrede degninstitu-
tioner.

Anm.: Pladsforbrug i Kebenhavns og Frederiksberg kommuner er ikke medta-
get.

Kilde: Amtsradsforeningens statistikdatabase samt Amtsradsforeningen: Nog-
letal pa Born og unge-omradet, 2002.

34.3. Hovedtrak i udviklingen fra 1970

Ved socialreformen 1 1970’erne fik kommunerne det primsere an-
svar over for borgeren, ligesom kommunerne fik adgang til at treef-
fe de fleste individuelle afgorelser. Kommunerne havde endvidere
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ansvaret for de brede, almene tilbud inden for dagtilbud for bern
og unge, f.eks. de mindre specialiserede degntilbud som familieple-
je.

Amterne fik ansvaret for storre og mere specialiserede opgaver, der
krevede et storre befolkningsunderlag. P4 berne- og ungeomradet
drejede det sig om seerlige daginstitutioner, specialradgivning af
bern og unge og kommuner samt driften af degninstitutioner og
ambulante behandlingstilbud for bern og unge.

Finansieringen af de sociale udgifter blev med indferslen af bi-
standsloven omlagt sdledes, at kommunerne gennem refusion og
bloktilskud fik deekket en lige sa stor del af deres udgifter til socia-
le formal som under den indtil 1976 geeldende ordning. Kommu-
nerne oppebar under denne ordning meget forskellige tilskud og
refusioner for de ydelser, der indgik i1 bistandsloven. I gennemsnit
for hele omradet udgjorde disse statstilskud mv. ca. 67 pct. Med
bistandsloven fik kommunerne refunderet 50 pct. af deres udgifter
og fik generelle tilskud svarende til de 17 pct.

I 1985 gennemfortes en delt finansiering mellem kommuner og
amter af alle degnophold og serlige dag- og klubtilbud for bern og
unge, jf. boks 34.5.

Boks 34.5. Hovedtraek i udviklingen pa berne- og ungeomradet
siden 1970

e 11976 omlagdes finansieringen af kommunernes tilbud til en kombinati-
on af refusioner og bloktilskud.

e I 1985 gennemfortes delt finansiering, saledes at amt og kommune hver
skulle atholde 50 pct. af udgifterne til degnophold og seerlige dag- og
klubtilbud for bern og unge.

e 11993 overtog kommunerne opgaven med at godkende og fore tilsyn med
opholdssteder for mere end fire bern og unge.

e 11993 overtog amterne statens finansieringsandel pa 50 pct. af udgifter-
ne til forebyggende foranstaltninger for bern og unge.

e Med sociallovsreformen 1 1998 blev opgaven med at godkende og fore til-
syn med opholdssteder flyttet tilbage fra kommunerne til amterne. Am-
terne fik godkendelses- og tilsynspligten i forhold til alle opholdssteder
uanset sterrelse samt kost- og efterskolerne.

e 12002 erstattede grundtakstmodellen den hidtidige delte finansiering.
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Den delte finansiering abnede for kombinationer og glidninger i
opgaveudforelsen mellem kommunale og amtslige tilbud uden hin-
dringer 1 finansieringssystemet. Den delte finansiering stillede
derfor seerlige krav om en samordnet udvikling af tilbud og ind-
sats.

“Lotz III-udvalget”, nedsat 1 1988, foreslog, at kommunerne fuldt
ud overtog de amtslige opgaver pa det sociale omriade med henblik
pa at gennemfore fuld lokal ansvarlighed. Udvalget pegede samti-
dig selv pa behovet for en bred debat. Efter en sadan blev resulta-
tet, at Folketinget var uenig i udleegningen og nedsatte "Landsud-
valget vedrerende den sociale opgavefordeling”, som konkluderede,
at der ikke pa davaerende tidspunkt var grundlag for at overdrage
amternes ansvarsomrader til kommunerne. Udvalget anbefalede 1
stedet en fortsat glidende udvikling, s brugere, hvis behov pa et
tidspunkt forudsatte en amtslig losning, kunne overga til kommu-
nal lgsning, efterhanden som mulighederne herfor opstod.

Den 1. januar 1993 overtog kommunerne opgaven med at godken-
de og fore tilsyn med opholdssteder for mere end fire born og unge
fra amterne. Samtidig overtog amterne statens hidtidige finansie-
ringsandel (50 pct.) af forebyggende foranstaltninger for bern og
unge.

I 1997 gennemfortes sociallovsreformen med virkning fra medio
1998. Bistandsloven var pa det tidspunkt blevet seendret 140 gange,
og blandt andet derfor var der fokus pa behovet for en reform. Re-
formen indebar eksempelvis, at ansvaret for godkendelse af op-
holdssteder for bern og unge, som modtager flere end fire personer,
blev flyttet tilbage til amterne. Amterne fik dermed ansvar for
godkendelse og tilsyn af alle opholdssteder uanset storrelse samt
kost- og efterskoler.

Den 1. januar 2002 erstattede grundtakstmodellen den hidtidige
delte finansiering af udgifter 1 lov om social service. Grundtakst-
modellen bygger pa et princip om, at hver myndighed selv afholder
omkostningerne til de tilbud, som den satter 1 gang. Pa berne- og
ungeomradet indebar reformen f.eks., at kommunernes udgifter til
forebyggende foranstaltninger for bern og unge afholdes fuldt ud af
kommunen, hvor udgifterne for blev delt med amtet.
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For at opna okonomisk neutralitet indgar det 1 grundtakst-
modellen, at kommunen skal betale en grundtakst. Dog hejst de
faktiske udgifter, nar den benytter et amtsligt tilbud eller et privat
eller kommunalt degntilbud. Muligheden for at indga aftale amt og
kommune imellem blev dog bevaret. Amt og kommune kan saledes
aftale, at amtet finansierer udgifter over grundtakstniveau til pri-
vate eller kommunale tilbud, der aflaster den amtslige forpligtelse
pa et grundtakstdsekket omrade. Grundtakstfinansieringen eend-
rer saledes ikke ved, at amterne fortsat har pligt til at serge for de
mere specialiserede tilbud som degninstitutioner til bern, der skal
anbringes uden for hjemmet.

Indforslen af grundtakstmodellen var blandt andet foranlediget af,
at udgifterne pa berne- og ungeomradet 1 en arrsekke var vokset
betydeligt kraftigere end pa ovrige serviceomrider. Fra regnskab
1995 til regnskab 2002 har den arlige realvaekst 1 gennemsnit ud-
gjort knap 7 pct. arligt. Udgifterne til forebyggende foranstaltnin-
ger var med en realveekst pa knap 10 pct. seerlig kraftig, jf. figurer
34.1a. og 34.1b.

Figur 34.1a. Udviklingen i nettodrifts- Figur 34.1b. Gennemsnitlig arlig vaekst i
udgifter pad berne- og ungeomradet, udgifterne til anbringelser og forebyggen-
1993-2002, 2003-PL de foranstaltninger, 1995-2001

Mia.kr Mia.kr. Pot. Pet.
18’2 _ - ;05‘0 12 ~ r12
90 L 9.0 10 - 10
8,5 +85
8,0 - - 8,0 8 1 -8
7,5 75
7,0 - - 7,0 6 -6
6,5 r 6,5
6,0 - 6,0 4 -4
5,5 r 55
5,0 4 r 50 24 F2
4,5 r 45
40 - 40 0 : 0
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Anbringelser Forebyggende foranstaltninger
B Stigende enhedsomkostninger B Flere anbragte

Kilde: Kommunale budgetter og regn Anm.. Enhedsomkostninger er ikke
skaber. Konti 5.20, 5.21, 5.23 og beregnet for de forebyggende f
5.24 (Sikrede institutioner: ny oranstaltninger, da en opge
funktion for regnskab 2002 og relse af disse vil variere med

frem). opteellingsmetode.
Kilde: Kulegravning I. DST. Kommu
nale budgetter og regnskaber

samt Bistand til born og unge.
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Stigende enhedsomkostninger udger én vaesentlig forklaring pa
vaeksten 1 udgifterne pa berne- og ungeomradet, jf. tabel 34.1. De
reale enhedsomkostninger er siledes gget med ca. 4,5 pct. arligt.
Stigningen i1 enhedsomkostningerne har veeret storst pa de social-
peedagogiske opholdssteder. De stigende enhedsomkostninger ma
blandt andet ses i lyset af, at der i perioder har veeret mangel pa
pladser! samt stigende efterspergsel efter pladser 1 familiepleje og
opholdssteder.

Tabel 34.1. Enhedsomkostninger 1 1000 kr., opgjort som de samle-
de nettodriftsudgifter pr. helarsanbragt

=) WS W
e R x i
B, 2 2 5 2 2 3 z & E§ £4-&
o O — — — — — N N S = > SR
=8 28 &8
Dognin-
stitu- 708 727 774 819 889 873 895 897 207 3,4
i pct pct.
tioner.....
Fami-
liepleje,
opholds® 575 998 325 340 841 346 363 876 00 4
steder pet. pot.
mv..........

Anm.: Det er ikke muligt at underopdele udgifter til anbringelse i familiepleje,
opholdssteder, kost- og efterskoler samt eget veerelse, og enhedsudgifter-
ne for disse foranstaltninger opgoeres derfor under et. Der er korrigeret,
for at udgifter til vidtgdende specialundervisning pa degninstitutionerne
fra og med 1. august 1998 skulle udskilles fra selve anbringelsen. Da det
erfaringsmaessigt kan tage tid, for sddanne sendringer indarbejdes i kon-
teringspraksis, er det faktiske beleob, som 14 til grund for DUT-sagen
(189,4 mio.kr. i 97-p/l), indfaset i beregningen af enhedsomkostninger
med 50 pct. 1 1999 og 100 pct. 1 2000. Helarsanbragte er beregnet som an-
tal anbragte den 31.12 1 aret og aret for.

1) Antallet af anbragte 1 2002 er forelebige tal fra Danmarks Statistik.

Kilde: Finansministeriet mfl., 2002.

En anden vaesentlig forklaring er, at stadig flere bern og unge om-
fattes af tilbuddene. Eksempelvis er andelen af bern, der anbringes
uden for hjemmet oget fra ca. 0,9 pct. 1 1993 til knap 1,1 pct. 1
2000, og antallet af bern og unge, der modtager en eller flere for-

1 Finansministeriet mfl., Udfordringer og muligheder - den kommunale okonomi
frem mod 2010, 2002.
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mer for forebyggende foranstaltninger, er 1 samme tidsrum steget
fra knap 5.500 til 11.500.2 Yderligere forklaringer kan veere en
stigning 1 antallet af behandlingskrevende bern samt en styrket
forebyggende indsats, aget opsporing af stettekreevende born mv.

34.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse og borgernes valgmulig-
heder

Pa hjzlpeforanstaltningsomrddet er brugerinddragelsen i hoj grad
reguleret i loven ved traditionelle retssikkerhedsgarantier. Herud-
over er form og indhold af borgerens inddragelse 1 hej grad op til
den enkelte sagsbehandler.

De seneste artier har vaeret preget af en gget brugerinddragelse,
oget valgfrihed og oget samarbejde mellem borger og myndighed.
Det har veeret malet, at begyndende problemer hos et barn eller en
ung 1 vid udstraekning skal lgses 1 hjemmet og dermed i barnets
eller den unges "neere miljg” 1 samarbejde med familien og med
bistand fra seskende, bedsteforaeldre og andre, som er 1 kontakt
med barnet eller den unge. Det er dog hidtil ikke lykkedes at ned-
bringe antallet af anbringelser, jf. afsnit 34.5.

For si vidt angar indsatsen for handicappede bern, er omradet
praeget af relativt mange foraseldre- og brugerorganisationer, der
navnlig er aktive 1 forhold til forebyggende tiltag, dagtilbud og an-
bringelse. Derimod er der relativt fa organisationer med fokus pa
indsatsen over for bern og unge fra socialt udsatte familier. Denne
del af méalgruppen og deres familier tilherer — i modssetning til
handicappede born — saledes ofte en svag gruppe 1 samfundet, som
typisk ikke organiserer sig.

Den sociale lovgivning pa berne- og ungeomradet forudssetter, at
den enkelte borger inddrages 1 et samarbejde med myndighederne
omkring tilretteleeggelsen af et forebyggende forleb eller ved en
anbringelse, jf. boks 34.6.

2 Finansministeriet mfl., Udfordringer og muligheder - den kommunale okonomi
frem mod 2010, 2002.
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Boks 34.6. Eksempler pa servicelovens krav til brugerinddragelse i
forhold til hjelpeforanstaltninger

Det fremgéar blandt andet af lovgivningen:

e at alle born og unge altid skal heres i sager om foranstaltninger efter
servicelovens kap. 8, og inden der traeffes afgerelse om opher af en an-
bringelse, medmindre barnets modenhed efter en konkret vurdering ta-
ler imod det

e at kommunen ved udarbejdelse af handleplan for barnet eller den unge
skal inddrage denne samt forzldrene med henblik pi at afdekke det
samlede behov for fremtidige foranstaltninger

e at kommunen ved tvangsmaessige undersogelser af bern og unge,
tvangsmaessige anbringelse og andre tvangsmeaessige foranstaltninger
skal tilbyde forzeldremyndighedens indehaver gratis advokatbistand, sa-
ledes at foreldremyndighedens indehaver far en reel mulighed for at go-
re indvendinger. Hermed sikres borgerens ret til at fa radgivning og til
at blive hort.

Udgangspunktet for at yde stotte til bern og unge er at sikre, at
barnet eller den unge far bedst mulige vilkar. Foreldrene skal
inddrages 1 dette samarbejde med de sociale myndigheder, men
barnets behov gar forud for foreeldrenes eventuelle ensker og be-
hov.

Foranstaltningerne er kendetegnet ved at veere forskellige tilbud
(en sdkaldt tilbudsvifte), der retter sig mod forskellige typer pro-
blemstillinger. Det betyder, at der ikke er tale om frit valg i forhold
til foranstaltninger, idet disse skal std mal med og vaere proportio-
nelle 1 forhold til problemets reelle omfang. Til gengeeld skal bru-
gerens onsker 1 hegj grad imedekommes, i forhold til hvordan ser-
vicen tilrettelaegges inden for det enkelte tilbud. Eksempelvis kan
brugeren fa indflydelse p&, hvilken person der skal vaere kontakt-
person mv.

Hjeelpeforanstaltningerne skal oftest imedekomme nogle meget
specifikke behov, og tilbuddene er derfor ofte meget specialiserede.
Det saetter en naturlig greense for det frie valg. Men hvis der er to
tilbud, som begge har en ledig plads, og som kan tilbyde den sam-
me behandling, skal barnets og foraeldrenes onsker i videst muligt
omfang imedekommes, jf. boks 34.7.
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Boks 34.7. Hjelpeforanstaltninger - borgerkontakt, brugerinddra-
gelse og borgernes valgmuligheder

e Brugerinddragelse er primeert sikret via retsgarantier i lovgivningen.

e Der er relativt mange og aktive brugerorganisationer pa omradet for sa
vidt angar handicappede bern, hvorimod der kun er meget fi organisa-
tioner for sa vidt angar bern og unge fra socialt udsatte familier.

e Begransede muligheder for frit valg som folge af specifikke behov og
specialiserede tilbud.

De saerlige amtslige dag- og klubtilbud er karakteriseret ved en hgj
grad af brugerinddragelse, og foraeldrene inddrages allerede ved
visitationen. Ved alle specialdagtilbud oprettes en foraeldrebesty-
relse med et flertal af valgte foraseldre. Foraeldrebestyrelsen fast-
s@etter principper for daginstitutionens arbejde og for anvendelse
af en budgetramme for hver enkelt institution inden for de af am-
terne fastsatte retningslinjer. Ud over det formelle forseldresamar-
bejde indgar et lobende samarbejde med foreeldrene 1 dagtilbudde-
nes virksomhed. Under hensyn til behandlingen af det enkelte
barn er det vigtigt med et meget teet forseldresamarbejde omkring
behandlingsforlgbet, hvor foraeldrene inddrages 1 tilrettelaeggelsen
af behandlingen.

For saerlige klubtilbud er der dog ikke regler om foreldrebestyrel-
se, idet tilbuddet retter sig mod sterre bern og unge.

Der er forholdsvis mange brugerorganisationer pa det saerlige dag-
og klubtilbudsomrade for psykisk svage og bern og unge med han-
dicap. Der er ikke et egentligt frit valg pa det seerlige dagtilbuds-
omrade, fordi bernene og de unge ofte har meget specialiserede
behov. Afgorelse om optagelse ma ske i naert samarbejde med for-
xldrene og f.eks. specialafdelinger inden for behandlingssystemet
samt andre med ekspertise vedrorende den pagaeldende type han-
dicap. Ved den konkrete anvisning af plads til barnet ber der 1 vid
udstreekning tages hensyn til foreldrenes enske om dagtilbud og
til den geografiske beliggenhed. Amterne har dog den endelige af-
gorelse.

Hyppigheden i forekomsten af barnets handicap seetter samtidig

graenser for det frie valg, fordi sammensatningen af bernegruppen
1 specialbernehaver fordrer en vis ensartethed, jf. boks 34.8.
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Boks 34.8. Seerlige amtslige dag- og klubtilbud - borgerkontakt,
brugerinddragelse og borgernes valgmuligheder

e Hgj grad af brugerinddragelse i forhold til specialbernehaver via lov-
krav om foreeldrebestyrelser og lesbende inddragelse af de enkelte for-
&ldre omkring tilretteleeggelsen af behandlingen.

e I forhold til klubtilbud indeholder reglerne ikke krav om oprettelse af
foreeldrebestyrelser.

e Der er forholdsvis mange brugerorganisationer pa specialbernehave-
omradet.

e Begransede muligheder for frit valg som folge af specifikke behov og
specialiserede tilbud.

34.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

Faglig beeredygtighed handler om at sikre den faglige kvalitet i de
sociale ydelser med henblik pa at opna en hgj grad af malopfyldel-
se. Ved en faglig baeredygtig enhed forstas sdledes en enhed, der
personalemaessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmeessigt
har forudsaetninger for at lese opgaverne med en hej grad af ma-
lopfyldelse.

Det drejer sig om, hvilket befolkningsunderlag der skal til for at
sikre en tilstraekkelig sagsvolumen som grundlag for opbygning og
fastholdelse af viden, ekspertise og rutine pa et meget bredt felt.
Faglig baeredygtighed pa myndighedsniveauet inden for berneom-
radet forudsaetter kendskab til bern og unges normale opvaekst og
til et bredt spekter af problemer, sygdomme og afvigelser, til nor-
malsystemets tilbud og muligheder, til specialiserede sociale til-
bud, til undervisnings- og sundhedsmeessige tilbud, til politi og
retsvaesen mv.

Faglig baeredygtighed 1 relation til de seerlige dag- og klubtilbud og
til hjeelpeforanstaltningsomradet handler pa myndighedsniveau
om, hvilket befolkningsunderlag og sagsvolumen der skal til for at
sikre en tilstraekkelig viden, ekspertise og rutine i sagsbehandlin-
gen til at opna den fornedne faglige kvalitet. Der er tale om omra-
der med mange specialiserede og komplicerede problemstillinger,
som stiller store krav til sagsbehandlerleddets problemudredning
og tilbudsmatchning samt kravspecificering over for udfererleddet
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1 tilknytning til de administrative sagsbehandlingsregler. Det er
derfor vigtigt, at der er en vis volumen 1 sagsbehandlingen.

Ogsa med hensyn til forsyningsansvaret er det vigtigt at sikre en
tilstraekkelig beeredygtighed. Der ligger en myndighedsopgave 1 at
sikre, at der er tilbud, der svarer til de specialiserede behov. Selve
leveranderopgaven kan uafhaengigt af myndighedsansvaret imid-
lertid ligge flere steder — herunder i (amts)kommunen, i tveerkom-
munale eller regionale samarbejder, hos private mfl. Brugen af
private tilbud er blevet en fast del af indsatsen pa den mindre tun-
ge del af det sociale omrade, jf. ogsa udgiftsveeksten pa denne del
af omradet. De private leverer dog typisk ikke de staerkt specialise-
rede, dyre og skonomisk uattraktive tilbud.

Der er dog ikke tale om et frit leverandermarked. Blandt andet har
amterne pligt til at godkende og fere tilsyn med de private tilbuds
generelle egnethed.

En oget brug af markedslesninger i relation til de mere specialise-
rede tilbud forudssetter, at der findes en flerhed af kvalificerede
leverandorer inden for et afgrenset geografisk omrade, som kon-
kurrerer pa et marked med betydelig gennemskuelighed om for-
holdet mellem pris og kvalitet hos de enkelte leveranderer. Disse
forudseetninger kan ikke siges at vaere opfyldt 1 dag. Graden af
specialisering 1 tilbuddene betyder blandt andet, at der kun er
plads til ganske fa leveranderer, hvilket heemmer muligheden for
en fri prisdannelse. Disse forhold gor, at markedet 1 dag i sig selv
ikke kan sikre en sikkerhed i forsyningen af egnede tilbud.

For at opretholde en faglig beeredygtighed i udfererleddet er det
vigtigt, at der eksisterer faglige miljeer/vidensmiljoer, som kan
bidrage til netveerksdannelse og videndeling. Det er en del af myn-
dighedsansvaret at sikre og tilse, at udfererleddet har og bibehol-
der denne kompetence.

Der er ikke nogen entydig sammenhseng mellem pa den ene side
faglig beeredygtighed og pa den anden side enhedsstorrelse. Sale-
des loses en raekke navnlig mindre specialiserede opgaver pa fag-
ligt beeredygtig vis af mindre enheder. Selve leveranderopgaven
fordrer ikke i samme grad som myndighedsopgaven et bestemt
befolkningsunderlag. For de mere specialiserede tilbud gaelder det
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dog, at der er behov for et storre befolkningsgrundlag for at sikre
en effektiv drift og kapacitetsudnyttelse. Tilsvarende forudseetter
en baeredygtig varetagelse af forsyningsansvaret med en hej selv-
forsyningsgrad et betydeligt befolkningsgrundlag, jf. ovenfor om
mulighederne for eget brug af markedslgsninger.

34.5.1. Hjelpeforanstaltninger

Hj=lpeforanstaltningsomradet er preseget af to markante udvik-
lingstendenser. Den ene er udviklingen mod oget sammenhaeng og
integration med normalsystemets tilbud, der er hjulpet pa vej af
onsket om en tidlig og forebyggende indsats. Det mindsker alt an-
det lige kravene til det nedvendige befolkningsunderlag for at sikre
faglig baeredygtighed.

Den anden er en stigende specialisering, der bygger pa eget viden
og kunnen, og deraf folgende forventninger hos brugere, parerende
og offentligheden om, at den bedste viden kommer til udtryk 1 den
tilbudsvifte, der udbydes. Denne udviklingstendens treekker alt
andet lige 1 retning af sterre krav til befolkningsunderlaget for at
sikre faglig beeredygtighed.

Myndighedsopgaverne i relation til hjselpeforanstaltningsomradet
er ofte meget problemfyldte og komplekse og stiller krav til en vis
sagshyppighed for at opretholde den faglige baeredygtighed. Der
skal sikres en kvalificeret udredning af behov og lesningsmulighe-
der. Det kraever stort overblik og viden. Der er tale om komplicere-
de regelseet og procedurer, og der skal samarbejdes med bern, unge
og foraeldre i ofte meget vanskelige situationer.

Navnlig anbringelsesomradet er komplekst og stiller krav til for-
valtningen i relation til udredning og sagsbehandling. Bade SFI og
KL har pavist betydelige forskelle i visitationspraksis pa anbrin-
gelsesomradet bade mellem og inden for kommuner, jf. boks. 34.9.
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Boks 34.9. Undersogelser af kommunernes visitation i anbringel-
sessager

I SFI's undersegelse ”Boarnesager” konkluderes:
e at dokumentationen for bernesagerne ofte er mangelfuld
e at viften af foranstaltninger ikke udnyttes efter hensigten, da sagsbe-
handlerne har en tendens til at gore, som de plejer
e at bernene langtfra inddrages i det omfang, som loven leegger op til.

I KL’s undersogelse indgar otte kommuner, som alle er blevet bedt om at vurde-
re de samme fem sager. Pa baggrund af fyldige beskrivelser af barnene og deres
familier har de otte kommuner vurderet, hvilket tilbud barnet og dets familie i
hver sag ville modtage i den pagzldende kommune. Kommunerne har samtidig
vurderet omkostningerne ved hvert tilbud. KL konkluderer blandt andet:
”Undersogelsen viser, at der i de fleste af de fem sager er stor variation i
visitationerne. Det giver sig ogsa udslag i stor variation i omkostningerne.
I den kommune, der samlet set har valgt de billigste tilbud, udger om-
kostningerne kun 23 pct. af udgifterne i den dyreste kommune. For den
neaest- og tredjebilligste kommune drejer det sig om hhv. 59 og 68 pct.”

Kilde: KL, Budgetnyt nr. 1., februar 2003, SFI (Egelund, Tine og Thomsen,
Signe Andrén): Teerskler for anbringelse — en vignetundersogelse om so-
cialforvaltningernes vurderinger i bornesager, 2002.

Undersagelserne fra SFI og KL giver ikke mulighed for at belyse
betydningen af kommunestorrelse, da der kun indgar hhv. 11 og
otte kommuner i disse.

Udredningen i en bernesag er det faktuelle grundlag for den sam-
lede vurdering, der ligger til grund for en beslutning om tvangs-
fjernelse eller aftale om anbringelse af et barn/en ung uden for eget
hjem, jf. boks 34.10.
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Boks 34.10. Beskrivelse af udredningen af bernesager

Udredningen i en bernesag er kommunens undersegelse og beskrivelse af fami-
liens og barnets/den unges forhold. En udredning skal ikke veere mere omfat-
tende, end formalet tilsiger. Den vil typisk omfatte en beskrivelse af baggrun-
den for undersegelsen, af familiens sociale og helbredsmaessige forhold og af
dens netveerk, af foreeldrenes omsorgsevne og samspil, af barnets/den unges
udviklingsmaessige status og problemstillinger samt af evt. tidligere indsatser
og resultaterne deraf.

Endvidere skal udredningen beskrive familiens og barnets/den unges holdning
til problemerne og deres forslag til lesning af dem.

Udredningen skal bade beskrive familiens og barnets/den unges problemer, og
hvilke ressourcer der kan bidrage til at athjeelpe problemerne.

Udredningen kan suppleres med specialisterklaeringer, f.eks. laegeerkleringer
eller psykologiske undersogelser og/eller udtalelser fra andre med kendskab til
familien/barnet/den unge, f.eks. sundhedsplejerske, daginstitution eller skole
mfl.

Med baggrund i udredningen foretages en samlet vurdering af barnets/den
unges forhold og en begrundet stillingtagen til, om der er grundlag for at ivaerk-
saette foranstaltninger samt i bekraeftende fald af hvilken art.

Inden beslutning om anbringelse tages, skal der udarbejdes en plan for anbrin-
gelsen. Denne skal angive formalet, den forventede varighed samt de saerlige
forhold vedr. barnets/den unges pleje, behandling, uddannelse mv., der skal
tilgodeses, og hvad der evt. skal ivaerksattes af stotte til familien under og i
forleengelse af anbringelsen.

I tvangsanbringelsessager stilles af retsbeskyttelses- og retssikker-
hedshensyn blandt andet saerlige krav til beslutningsgrundla-
get/sagsoplysningen og proceduren, ligesom sarlige materielle kri-
terier skal veere opfyldt.

Selvom tvangsanbringelser er de procesmaessigt mest komplicerede
sager, udger de kun en mindre del (ca. 9 pct.) af det samlede antal
anbringelsessager (14.171 anbringelsessager i 2001) — dvs. en for-
delingsfaktor pa 1 til 10.

Som det fremgar af tabel 34.2, er der kommuner, som kun har én
sag om tvangsanbringelse om Aaret. Set 1 sammenhaseng med at
tvangsanbringelserne kun udger ca. 1/10 af det samlede antal an-
bringelsessager, ma det antages, at en del af de nuveerende mindre
kommuner har et meget lille sagsgrundlag. Disse kommuner vil

162




Kapitel 34 — Bgrne- og ungeomradet

derfor kunne have vanskeligheder med fagligt beeredygtigt at vare-
tage opgaverne alene.

Denne konklusion understattes af en opgorelse af antallet af sager
behandlet 1 bern- og ungeudvalgene 1 2001, som efterfolgende blev
2ndret 1 Den Sociale Ankestyrelse. Bade hvad angar sager vedro-
rende anbringelser uden for hjemmet uden samtykke og sager ved-
rorende overvaget samveer, afbrydelse af forbindelsen til forseldre-
ne og anonymisering af barnets opholdssted, er omgerelsesprocen-
ten saledes storst for de meget sma kommuner. Antallet af sager,
der blev indbragt for bern- og ungeudvalgene 1 2001, fordelt pa
kommunestorrelse, fremgar af tabel 34.2.

Tabel 34.2. Antal sager indbragt for berne- og ungeudvalgene i
2001 fordelt pA kommunetyper.

Antal sager indbragt for

Kommunestorrelse Antal sager indbragt for berne- og ungeudvalgene 1
(antal indbyggere) berne- og ungeudvalgene gennemsnit pr. kommune
inden for kommunetypen
Under 5.000................ 18 1,1
5.000-9.999 ................ 200 1,8
10.000-14.999.............. 154 2,9
15.000-24.999 ............ 187 4.7
25.000-49.999 ............. 349 12,9
50.000-99.999 ............. 223 17,2
Over 100.000............... 323 80,8
Hele landet 1.454 5,5

Anm.: Inkl. godkendelse af midlertidige formandsafgerelser.
Kilde: Den Sociale Database, udtreek september 2002.

I praksis vil der vaere en raekke sager, som ikke forer til tvangs-
fjernelse, hvorfor en vurdering, som alene er baseret pa de faktisk
rejste tvangsfjernelsessager, vil undervurdere hyppigheden af
komplicerede sager.

34.5.2. Seerlige dag- og klubtilbud

Langt de fleste handicappede bern modtages 1 almindelige dagtil-
bud med eller uden seerlig stotte.

I de seerlige dagtilbud ydes saerlig stotte og behandling, observati-

on, diagnosticering, aflastning og vejledning til foreeldre, kommu-
ner og andre myndigheder. Disse dagtilbud forudsaetter saledes en
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medarbejdergruppe med serlig ekspertise og stor specialviden pa
handicapomradet. I dag indgar medarbejderne i de ssrlige dagtil-
bud typisk i samarbejde med den evrige amtslige ekspertise pa
handicapomradet.

Boks 34.11. Faglig kvalitet og baeredygtighed

Sammenfattende kan det konkluderes:

e at for en raekke specialiserede malgrupper skal der et meget betydeligt
befolkningsunderlag til at sikre baeredygtige lesninger

e at undersogelser viser stor variation i kommunernes visitationspraksis

e at sagernes kompleksitet indebserer, at mindre kommuner kan have
sveert ved at fa tilstraekkeligt sagsvolumen til at sikre en effektiv vareta-
gelse af myndighedsopgaverne, herunder sagsbehandling og udrednings-
arbejde.

34.6. Effektivitet

Der foreligger ikke egentlige undersegelser, der belyser effektivite-
ten af indsatsen pa de dele af berne- og ungeomradet, som er be-
skrevet 1 naervaerende kapitel.

Der er saledes ikke noget sammenhsengende analytisk grundlag
for at vurdere, om der méatte veere signifikante sammenhsenge mel-
lem kommune/institutionssterrelse og faglig eller omkostnings-
meessig effektivitet. Dette gaelder savel 1 forhold til forvaltningsni-
veauet som 1 forhold til leveranderniveauet.

Der méa dog forventes at veere en vis sammenhaeng mellem effekti-
vitet og myndighedssterrelse/institutionssterrelse dels som folge af
stordriftsfordele 1 forhold til de administrative funktioner, dels som
folge af at det kraever en vis institutionssterrelse at sikre effektive
personalenormeringer, vagtplaner mv.

Der foreligger endvidere visse indikatorer for, at der er en sam-
menhaeng mellem kommunestorrelse og effektivitet. Det gaelder
f.eks. oplysninger om kommunernes brug af § 38-undersogelser og
eksistensen af nedskrevne politikker over for bern med handicap.

Et vigtigt led 1 at styre udgifterne pa hjaelpeforanstaltnings-
omradet er, at kommunerne foretager en grundig undersogelse af
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forholdene, nar der foreligger oplysninger om, at et barn har behov
for saerlig stotte. Kommunerne er forpligtet til dette 1 henhold til
servicelovens § 38. Undersogelser viser imidlertid, at kun godt en
tredjedel af de smé og mellemstore kommuner foretager en § 38-
undersogelse, hvorimod det sker 1 over halvdelen af de store kom-
muner.?

En klart formuleret politik har stor betydning for kvalitet 1 indsat-
sen og dermed alt andet lige ogsa for effekten. En evalueringsun-
dersogelse af politikken over for bern med handicap viser, at eksi-
stensen af en nedskrevet politik over for bern med handicap har
direkte sammenhseng med kommunens indbyggertal. Siledes har
kun 1/5 af kommuner med under 10.000 indbyggere over for ca. 1/3
af kommuner med mellem 10.000 og 25.000 indbyggere og ca. 2/3
af kommuner med over 25.000 indbyggere.

En anden indikator, der i et vist omfang kan medvirke til at belyse
forskelle 1 effektivitet pa tveers af enheder og institutioner, er en-
hedsomkostningerne, herunder f.eks. enhedsomkostningerne for de
amtslige degninstitutioner.

Saledes varierede udgifterne til degninstitutioner for adfeerdsvan-
skelige born og unge 1 2002 fra ca. 490.000 kr. pr. plads til ca.
830.000 kr. pr. plads med en gennemsnitspris pa 610.000 kr. Pri-
sen for pladser pa degninstitutioner for handicappede barn og unge
udgjorde 1 2002 1 gennemsnit 770.000 kr. pr. plads, varierende fra
ca. 440.000 kr. pr. plads 1 billigste amt til ca. 1.100.000 kr. pr.
plads i dyreste amt.

Variationerne skal dog blandt andet ses i lyset af, at organiserin-
gen af indsatsen varierer betydeligt fra amt til amt, og at enkelte
amter f.eks. driver relativt fa, men hejt specialiserede pladser. Til-
svarende kan der bade i og mellem de enkelte amter veere stor for-
skel 1 den made, hvorpa de enkelte tilbud sammenseettes, herunder
1 forhold til malgrupper, ydelser, "abningstider” mv. Endelig kan
de konkrete vilkar i samarbejdsaftaler mellem amt og institution

3 Arbejdsnotat af Mogens Nygaard Christoffersen, SFI: om kommunestorrelse og
administration af den forebyggende hjzelp til born og unge i1 henhold til Servicelo-
ven, 2002.
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variere betydeligt med hensyn til institutionens forpligtelser (for-
syningspligt, akutberedskab mv.).

Variationerne 1 udgifter pr. plads kan dog nappe alene forklares
gennem forskelle 1 serviceniveau, organisationsform mv., men ma
tillige formodes at afspejle forskelle 1 effektivitet blandt andet som
folge af forskelle 1 personalenormeringer og arbejdstilrettelaeggelse
mv.

En del af effektivitetsforskellene kan formentlig endvidere forkla-
res ud fra forskelle i institutionssterrelse. Saledes ma en rakke
administrative og tveergdende funktioner som folge af stordrifts-
fordele antages at kunne varetages mere effektivt 1 storre end 1
mindre institutioner.

En yderligere forklaring pa forskelle i enhedsomkostningerne
kan vere kommunernes meget forskellige brug af de amtslige
tilbud. Kommuner, der for storstedelens vedkommende benytter
familiepleje og socialpsedagogiske opholdssteder, vil have et
mindre treek pa de amtslige specialtilbud. Til gengeeld vil de
amtslige tilbud, der er behov for, veere langt mere specialisere-
de. Det vil vaere med til at traekke enhedsomkostninger op.

Det foreliggende talmateriale giver dog ikke umiddelbart grundlag
for at fremdrage entydige konklusioner om arsagerne til variatio-
nerne 1 udgifterne pr. plads, herunder om 1 hvilket omfang forskel-
lene skyldes effektivitetsforskelle betinget af institutionssterrelse.

Det bemearkes, at grundtakstreformen alt andet lige indebaerer en
oget motivation for amterne til at effektivisere driften af degninsti-
tutionerne, idet driftsamtet baerer de fulde mer- eller mindreudgif-
ter ved henholdsvis ineffektiv og effektiv drift.

Det ma formodes, at vanskelighederne med at sikre en effektiv
udgiftsstyring pa4 omradet generelt har bidraget til en svagere ef-
fektivitetsudvikling, end det ellers havde veeret muligt. Efter ind-
forslen af grundtakstmodellen synes regnskabet for 2002 og kom-
muners og amters budgetter for 2003 dog at pege 1 retning af en
afdeempning af udgiftsveeksten pa omradet. Der foreligger endnu
ikke tilstreekkelige erfaringer med grundtakstmodellen til at kun-
ne vurdere med nogenlunde sikkerhed, 1 hvilket omfang indferslen
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af denne har bidraget til en bedre styring af udgifterne, jf. boks
34.12.

Boks 34.12. Vurderinger af effektiviteten pa berne- og ungeomra-
det

e Der foreligger ikke analyser af udviklingen 1 effektiviteten.
Prisudviklingen med kraftigt stigende enhedsomkostninger, jf. afsnit
34.3, indikerer dog, at der kan vaere effektivitetsproblemer pa omradet.

e Endvidere indikerer variationer i udgifterne pr. plads i de amtslige
deogntilbud et potentiale for forbedret ressourceanvendelse, om end
talmaterialet ikke giver grundlag for entydige konklusioner om Aarsa-
gerne.

e Grundtakstmodellen har givet kommunerne gkonomiske incitamenter
til at fokusere pa og udvikle alternative lesninger end hejt specialisere-
de og for amterne til mere optimal gkonomisk styring af det specialise-
rede omrade. Der er dog endnu for fa erfaringer med grundtakstmodel-
len til mere preecist at vurdere virkninger pa udgiftsstyring og effekti-
vitet.

34.7. Seerlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

Vaesentlige hovedtraek 1 den hidtidige udvikling pa berne- og unge-
omradet har veeret, at en stigende andel af bern og unge anbringes
uden for hjemmet, samtidig med at de forebyggende foranstaltnin-
ger er udbygget markant. Over halvdelen af de anbragte born er
anbragt 1 familiepleje, knap 30 pct. 1 degninstitutioner og knap 20
pct. 1 socialpeedagogiske opholdssteder. Bade 1 forhold til anbrin-
gelserne og de forebyggende foranstaltninger har veeksten 1 en-
hedsomkostningerne veeret betydelig. Disse forhold har tilsammen
betydet, at der gennem flere ar har veeret realvaekstrater pa 6-7
pct. En fortseettelse af denne udvikling vurderes ikke at veere hen-
sigtsmeessig og er heller ikke realistisk givet de overordnede ud-
giftspolitiske malseetninger.

De kommende ars demografiske udvikling vil imidlertid trasekke i
retning af et stigende antal 15-19-arige, som er den aldersgruppe,
hvor forholdsvis flest anbringes uden for hjemmet. Usendrede an-
bringelsesgrader for alle aldersgrupper vil sdledes indebsere en
vaekst 1 antallet af anbringelser pa godt 5 pct. frem til 2010, jf. fi-
gur 34.2a. og 34.2b. Dette vil med uaendrede enhedsomkostninger
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svare til en real merudgift pa knap 1,1 mia.kr. Ved usndrede an-
bringelsesgrader vil det vaere nedvendigt med reale reduktioner af
enhedsomkostningerne med godt 1 pct. arligt for at opveje udgifts-
virkningerne af de demografiske s&endringer.

Figur 34.2a. Fremskrivning af antallet Figur 34.2b. Aldersfordelte anbringelser

af anbringelser ved konstante anbringelsesgrader
Antal 1000 Antal 1000 Antal 1000 Antal 1000
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Kilde: Finansministeriet, KL, Amtsradsforeningen, mfl., Udfordringer og mulig-
heder - den kommunale okonomi frem mod 2010, 2002.

I forbindelse med 2010-rapporten blev der foretaget forskellige
fremskrivninger af udgifterne pa omradet med udgangspunkt i1
niveauet 1 2000. Hvis anbringelsesgrader og enhedsomkostninger
holdes konstante, vil den samlede udgiftsstigning til anbringelser
fra 2000 til 2010 udgere ca. 1,1 mia.kr. Antages det derimod, at
enhedsomkostninger falder med 1,0 pct. arligt vil en fastholdelse af
de nuvaerende anbringelsesgrader indebsere merudgifter pa 1 alt
0,4 mia.kr. Hertil kommer 1 begge fremskrivninger merudgifter til
forebyggende foranstaltninger fra 2000 til 2010 péa ca. 0,1 mia.kr.

Antages det derimod, at veeksten 1 enhedsomkostninger og anbrin-
gelsesgrader fra 1998-2000 fortseetter usendret, vil de samlede ud-
gifter til udsatte beorn og unge stige til 20-25 mia.kr. 1 2010 svaren-
de til en vaekst 1 forhold til 2000 pa mere end 200 pct. Udgiftsfrem-
skrivningerne er illustreret 1 figur 34.3.
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Figur 34.3. Fremskrivning af udgifterne til anbringelser af born og
unge
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— Udgifter, anbringelser og forebyggende foranstaltninger

— Konstante enhedsomkostninger
Konstant vaekstrate i enhedsomkostninger og anbringelsesgrader
Faldende enhedsomkostninger

Anm.: Vakstraten er beregnet som et gennemsnit af vaeksten i bade anbringel-
sesgrader og enhedsomkostninger i perioden 1997-2000.
Kilde: DST, DREAM’s befolkningsprognose og egne beregninger.

Fremskrivningerne tager udgangspunkt i niveauet i 2000. Det skal
bemeaerkes, at udviklingen allerede fra 2000 til 2001 markant over-
steg den udvikling, der blev lagt til grund for fremskrivningerne.
Séledes er det forventede niveau for 2010 p& 9,1 mia.kr. (2002-PL)
1 scenariet, der bygger pa antagelser om fastfrysning af anbringel-
sesgrader og enhedsomkostninger, stort set ndet allerede i regn-
skabet for 2001.

Ligeledes blev det i scenariet, som bygger pa, at anbringelsesgra-
den gradvist nedbringes over hele perioden til et niveau, der svarer
til niveauet 1 1993-1997, forudsagt, at eftersporgslen efter pladser
topper 1 2006, hvor 1 sterrelsesordenen 14.100 beorn og unge ville
have behov for en plads. Den 31. december 2001 var denne efter-
sporgsel storre, idet 14.171 bern og unge var anbragt.
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Fra 2001 til 2002 udgjorde veeksten pa berne- og ungeomradet ca.
5,3 pct., hvilket er en opbremsning 1 forhold til de seneste ars gen-
nemsnitlige realveekst pa 7,9 pct. og en betydelig opbremsning set 1
forhold til veeksten fra 2000 til 2001 pa 10,2 pct.

Den deempede veekst pa berneomradet skal ses i lyset af, at en af
intentionerne bag grundtakstreformen, der tradte i kraft 1 2002,
netop var at deempe udgiftsvaeksten ved at skabe klarere sammen-
heng mellem visitationskompetence og okonomisk ansvar. Den
fulde effekt af grundtakstreformen kan dog ferst forventes at sla
igennem pa bade berneomradet og voksenomradet i 2004, nar den
midlertidige 40-pct.s refusion af kommunernes udgifter opherer.
Der ma derfor forventes at ville ske en yderligere opbremsning af
udgiftsveeksten 1 2004.

Til trods for afdeempningen ligger vaeksten fortsat over veeksten pa
de evrige kommunale serviceomrader. Udviklingen understreger
dermed behovet for fortsat at fokusere pa en gget udgiftsstyring af
omradet.

Udfordringerne pa berne- og ungeomradet forsteerkes yderligere af
et stigende antal bern og unge med anden etnisk baggrund i mal-
gruppen for seerlig stotte til bern og unge.

En generel udfordring vil derfor veere at skabe et grundlag for at
vurdere effekten af forskellige initiativer for at sikre en sa malret-
tet indsats som muligt. Dette ma forventes at kunne bidrage til at
reducere veeksten i de samlede udgifter pa omradet, som 1 2002
udgjorde ca. 9,6 mia.kr. Op igennem 1990’erne er der sket en kraf-
tig udbygning af de sakaldte forebyggende foranstaltninger. Ud-
bygningen har ikke sat sig synlige spor i form af et lavere antal
anbringelser, jf. boks 34.13. Arsagen kan blandt andet veere, at
man gennem den storre forebyggende indsats har faet gje pa flere
tilfeelde af bern, som har behov for stotte. Desuden er det 1 forskel-
lige sammenhange blevet papeget, at der ses en stigende tendens
til mindre rummelighed 1 normalsystemerne.*

4 Socialministeriet mfl., Rapport om kulegravning af seerlig stotte til born og unge,
2003.
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Boks 34.13. Udviklingstendenser og fremtidige udfordringer pa
borne- og ungeomradet

En fortsattelse af den hidtidige udgiftsudvikling pa omradet er ikke
forenelig med de overordnede udgiftspolitiske malsaetninger.
Demografien vil i de kommende ar treekke i retning af flere anbringel-
ser.

Oget fokus pa effektiviteten af de forskellige indsatser méa forventes at
kunne bidrage til en mere afdeempet udgiftsudvikling.

34.8. Styrker og svagheder ved den nuvaerende model for orga-
nisering

Den nuvaerende organisering indebserer, at kommunen altid er
ansvarlig for den konkrete sag uanset kompleksitet, men at forsy-
ningsansvaret for de mere specialiserede opgaver, som krever et
storre befolkningsunderlag, er placeret hos amterne. Det indebae-
rer folgende fordele:

Der er 1 sagsbehandlingsforlebet en hej grad af neerhed til
borgerne, hvilket giver gode muligheder for brugerinddra-
gelse.

Kommunerne kan traekke pa specialiseret radgivning og
konsulentfunktion 1 amterne, hvorved mulighederne for
kvalitetslosninger 1 normalsystemet udvides.

De mere specialiserede opgaver er forankret pa et niveau
med en hgj grad af faglig og skonomisk baeredygtighed. For
meget sma malgrupper har amterne opbygget lands- og
landsdelsdeekkende funktioner.

Der er gennem grundtakstreformen pr. 1. januar 2002
skabt en hgjere grad af sammenhaeng mellem ansvar og
okonomi end tidligere. Der er ogsa skabt eskonomiske inci-
tamenter for kommunerne til at fokusere pa og udvikle al-
ternative losninger end hejt specialiserede og for amterne
til en mere optimal skonomisk styring af det specialiserede
omréade. Det er dog endnu uvist, om grundtakstreformen
indeholder tilstraekkelige ekonomiske incitamenter til at
sikre den gnskelige gkonomiske styring.
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Organiseringen indebaerer imidlertid ogsa en reekke problemer:
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De mindste kommuner har problemer med at veere til-
straekkeligt fagligt baeredygtige til alene at varetage kom-
plicerede sager, herunder tvangsfjernelsessager.

Delingen af opgaverne mellem to administrative niveauer
indebaerer risiko for manglende sammenhseng mellem fi-
nansieringsansvar og beslutningskompetence. Med to ad-
ministrative niveauer er indsatsen ikke underlagt en sam-
let skonomisk prioritering, idet de enkelte myndigheder vil
have en begreenset tilskyndelse til at prioritere og investere
1 en samlet indsats. Risikoen herfor er reduceret med indfo-
relsen af grundtakstmodellen. Det er dog endnu uvist om
grundtakstreformen indeholder tilstreekkelige skonomiske
incitamenter til at modvirke dette.

Adskillelsen af ansvaret for ivaerksaettelse af hjselpeforan-
staltninger/anbringelser og forsyningsansvaret pa to admi-
nistrative niveauer rummer risiko for oget specialise-
ring/brug af specialtilbud frem for sget samspil med og brug
af normalsystemet (dagtilbud, skole mv.). Det er endnu
uvist om grundtakstreformen indeholder tilstreekkelige
gkonomiske incitamenter til at modvirke dette.

Ved omkostningstunge foranstaltninger skal kommune og
amt veere enige om foranstaltning og pris. Inden grund-
takstreformen formodede man, at der méaske kunne veere en
mulighed for uenighed mellem de to myndigheder, om hvil-
ken konkret foranstaltning der skal seettes 1 veerk. De fore-
lobige erfaringer med grundtakstmodellen viser dog, at pro-
blemet er mindre udtalt end frygtet, jf. boks 34.14.
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Boks 34.14. Styrker og svagheder ved den nuvaerende organisering
& berne- og ungeomradet

Styrker:

Svagheder:

En hej grad af neerhed til borgerne 1 sagsbehandlingsforlebet giver gode
muligheder for brugerinddragelse.

Kommunerne kan trakke pa specialiseret radgivning og konsulent-
funktion 1 amterne, hvorved mulighederne for kvalitetslesninger i nor-
malsystemet udvides.

De mere specialiserede opgaver er forankret pa et niveau med en hgj
grad af faglig og skonomisk beeredygtighed. For meget sma malgrupper
har amterne opbygget lands- og landsdelsdeekkende funktioner. Der er
med grundtakstreformen skabt en hgjere grad af sammenhseng mellem
ansvar og skonomi end tidligere samt ogede gkonomiske incitamenter
for kommunerne til at udvikle alternative losninger til de hejt speciali-
serede tilbud, ligesom reformen har givet amterne skonomiske incita-
menter til at sikre en mere optimal skonomisk styring af det specialise-
rede omrade. Det er endnu uvist, om grundtakstreformen indeholder
tilstraekkelige skonomiske incitamenter til at sikre den enskelige oko-
nomiske styring.

Utilstreekkelig faglig beeredygtighed i de mindre kommuner til frem-
over alene at klare de komplicerede sager.

Risiko for manglende sammenhseng mellem ansvar og kompetence og
deraf folgende svag samlet gkonomisk styring pa grund af deling mel-
lem to administrative niveauer. Det er dog endnu uvist, om grund-
takstreformen indeholder tilstraekkelige skonomiske incitamenter til at
sikre den tilsigtede styrkelse af den skonomiske styring.

Risiko for eget brug af specialtilbud frem for eget samspil med normal-
systemerne med to administrative niveauer.

Risiko for uenighed om foranstaltning og pris mellem amter og kom-
muner.
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35

Zldreomradet

35.1. Sammenfatning

Kapitlet behandler samtlige opgaver pa @ldreomradet, herunder
drift af plejeboliger og plejehjem samt personlig og praktisk hjeelp.
Ansvaret for hovedparten af opgaverne pa sldreomradet ligger hos
kommunerne. Amterne varetager dog visse stottefunktioner, der
kreaever et storre befolkningsunderlag samt tilgreensende opgaver
inden for f.eks. sundhedsomradet.

Siden den sidste del af 1980’erne er der foregaet en grundleeggende
omstilling af indsatsen pa omradet. Som led i1 omstillingen er en
raeekke hidtidige utidssvarende plejehjemspladser over perioden
blevet ombygget til selvsteendige aeldreboliger og plejeboliger. Ple-
jeboligerne er at betragte som ”"moderne plejehjem”, idet der er
tilknyttet servicefunktioner og personale til boligerne.

Omstillingen har indebaret en kraftig veekst 1 tilbuddene til seldre 1
eget hjem. Antallet af modtagere af varig hjemmehj=lp er saledes
oget med godt 2 pct. arligt over de seneste mange ar. De sidste ti
ars veekst 1 antal modtagere forklares stort set udelukkende af
pggede dekningsgrader, mens demografien kun har spillet en gan-
ske beskeden rolle.

Aldreomradet er karakteriseret ved en betydelig grad af bruger-
inddragelse og borgerkontakt. Dette sker blandt andet ved, at bru-
gerne inddrages 1 forbindelse med visitationen til hjeelp samt gen-
nem aldrerdd henholdsvis bruger- og parerenderdd. Der er desu-
den frit valg 1 forhold til en reekke tilbud, f.eks. frit valg af leve-
rander af hjemmehja®lp og mulighed for at udpege sin egen hjsl-
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per. Hertil kommer adgangen til at bytte sig til andre ydelser fra
gang til gang efter reglerne om fleksibel hjemmehjelp. Disse
valgmuligheder forudseetter inddragelse af brugerne.

Der foreligger ikke undersogelser, der kan belyse en mulig sam-
menhaeng mellem kommune/institutionssterrelse og faglig baere-
dygtighed. De mulige problemer med faglig baeredygtighed pa
myndighedsniveauet knytter sig formentlig iseer til genoptree-
ningsomradet, hvor der er direkte graenseflader mellem den kom-
munale og amtslige opgavelgsning, da indsatserne pa disse omra-
der ofte vil rette sig mod plejekreevende @eldre med et mere sam-
mensat behov for hjeelp og mod borgere med kroniske sygdomme.

Der foreligger heller ikke analyser af en mulig sammenhseng mel-
lem effektivitet og kommune/institutionssterrelse. Produktivitets-
analyser foretaget af Socialministeriet har vist betydelige forskelle
1 produktiviteten, men der er ikke fundet entydige sammenhaenge
mellem kommunestorrelse og produktivitet.

En raekke faktorer vil indebsere sgede krav til effektivisering og
prioritering inden for sektoren, hvis udgiftsudviklingen pa leengere
sigt skal veere forenelig med sandsynlige rammer for veeksten 1 det
offentlige forbrug. Forst og fremmest vil seldrebefolkningen vokse 1
de kommende ar. Vaeksten 1 antallet af 80-arige og derover, som er
seerligt udgiftskreevende, vil dog forst begynde omkring 2020. Fak-
torer som den almindelige velstandsudvikling og stadig mere res-
sourcestaerke og kreevende sldre ma forventes at fore til nye krav
til de offentlige tilbud. En fortseettelse af de senere ars udvikling 1
retning af et bedre funktionsniveau blandt nye generationer af
xldre kan dog afdeempe presset.

En fordel ved den nuverende organisering er, at hovedparten af
opgaverne lgses 1 borgerens neermiljs, hvilket blandt andet giver
gode muligheder for inddragelse af brugerne og en individuelt til-
passet hjeelp. En ulempe er, at delingen af myndighedsansvaret 1
forhold til f.eks. genoptrening kan vanskeliggore en sammenhaen-
gende indsats og en samlet gkonomisk prioritering. En anden
ulempe er, at det delte myndighedsansvar indebeerer, at der sker
et brud i patientforlebet mellem den specialiserede indsats pa sy-
gehus og den generalistindsats, der ydes 1 den kommunale hjem-
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mepleje. Denne problematik gor sig i seerlig grad gseldende for sa
vidt angar behandlingen af kronikere.

35.2. Beskrivelse af opgaverne pa @ldreomradet

Hovedopgaverne pa sldreomradet bestidr blandt andet i drift af
plejeboliger og plejehjem samt personlig og praktisk hjeelp, jf. boks
35.1.

Boks 35.1. Hovedopgaver pa sldreomradet

Indsatsen pd seldreomrddet omfatter primeert folgende opgaver:
e Drift af kommunale (f.eks. plejehjem) botilbud.
Drift af aflastnings- og dagpladser.
Drift af almene eeldre/plejeboliger.
Hjemmehjeelp (praktisk bistand og personlig pleje).
Indsatsen i forhold til demente.
Genoptraening og vedligeholdelsestraening.
Generelle tilbud med aktiverende og forebyggende sigte.

Hjemmesygepleje har i praksis teet sammenhseng med de avrige
opgaver pa ®ldreomradet og udger set fra borgernes perspektiv en
integreret del af seldreplejen. Hjemmesygeplejen horer dog formelt
under sundhedslovgivningen og er derfor nsermere behandlet i1 ka-
pitel 31 om sundhed.

Ansvaret for hovedparten af opgaverne pa sldreomradet ligger hos
primaerkommunerne. Amternes vigtigste opgaver er blandt andet
stottefunktioner over for kommunerne, i det omfang der er opga-
ver, der kraever et storre befolkningsunderlag eller er mere specia-
liserede, end hvad der rimeligvis kan varetages i kommunalt regi,
f.eks. amtslige botilbud til handicappede. Herudover varetager
amterne enkelte individuelle afgerelser om visse hjelpemidler mv.
Endvidere er det et amtsligt myndighedsansvar at serge for, at alle
patienter, der har behov for fortsat genoptrening efter sygehus-
behandling (ud over den kommunale vedligeholdende trseningsind-
sats), fir den nedvendige genoptrsening i et sammenhaengende
forleb, uanset om genoptreningen udferes 1 amtsligt regi eller 1
kommunalt regi.
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Lovgivningen pa omradet indeholder en raekke bestemmelser om,
hvilke tilbud kommunerne skal stille til radighed for borgerne.
Lovgivningen placerer saledes myndighedsansvaret hos kommu-
nalbestyrelserne. Dette ansvar omfatter blandt andet ansvaret for
fastleeggelsen af det kommunale serviceniveau for alle aldre, jf.
boks 35.2.

Boks 35.2. Oversigt over myndighedsopgaver pa seldreomradet

Myndighedsansvaret indebzerer primeert folgende opgaver:

e TFastleggelse af det kommunale serviceniveau for alle seldre (kvalitets-
standarder) samt opfelgning herp4.

e Fastleggelse og tilpasning af de kommunale budgetter til seldreomradet.

e Ansvar for at ledelse og forvaltning fagligt og kvalificeret kan implemen-
tere de lovgivningsmaessige og kommunalpolitiske beslutninger.

e Ansvar for at der ydes den hjzlp, der er nedvendig ud fra den enkelte
modtagers behov.

o Levering den hjalp, der er truffet afgerelse om.

e Tilretteleeggelse af en helhedsorienteret indsats over for malgruppen in-
denfor lovgivningens rammer, herunder tilrettelaeggelse af samarbejdet
pa tveers af sektorerne (typisk “grizone-samarbejde” med amterne). For-
syningsansvaret for nedvendig genoptresening efter endt sygehusbehand-
ling ligger hos amterne, mens gvrig genoptraening er et kommunalt for-
syningsansvar.

e  Opfelgning pé/tilsyn med, at indsatsen over for den enkelte sker/lgses i
overensstemmelse med lovgivningen og kommunalbestyrelsens beslut-
ninger om de overordnede méalseetninger for seldrepolitikken.

Driftsopgaver i &ldreplejen er hovedsagligt levering af visiterede
sociale ydelser (personlig og praktisk hjeelp, treening, aflastning
mv.). Kommunerne driver storstedelen af pleje- og daghjem samt
@ldre- og plejeboliger og leverer ogsa storstedelen af den personlige
og praktiske bistand. Kommunerne driver endvidere storstedelen
af de s=erlige enheder til demente. Lovgivningen stiller dog ikke
krav om, at kommunerne selv varetager driften/udferslen af opga-
verne, jf. boks 35.5.
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Boks 35.3. Oversigt over driftsopgaver pa eldreomridet

Kommunernes driftsopgaver:
e Drift af botilbud til &eldre mv. efter service- eller almenboligloven.
e Levering af personlig og praktisk hjeelp.
e Drift af aflastnings- og dagpladser.
e Levering af genoptreeningsydelser, som ikke er led i behandlingsforlab
pa sygehuse.
e Drift af dagcentre samt ovrige aktiverende og forebyggende tilbud mv.
o Levering af ikke-specialiserede hjelpemidler.

Amternes driftsopgaver:
e Drift af specialiserede botilbud (under 67-ar).
e Levering af specialiserede hjelpemidler.

Der er overordnet set en forholdsvis steerk sammenheng mellem
beslutningskompetence og finansieringsansvar pa @ldreomradet.
Sterstedelen af opgaverne pa omradet er saledes et entydigt kom-
munalt ansvar og finansieres samtidig ogsa fuldt ud af kommu-
nerne selv.

Efter reglerne har amterne ansvaret for den genoptrsening, der
sker som led i en sygehusbehandling. I praksis kan det imidlertid
veere vanskeligt at fastsla, hvornar der er tale om endt sygehus-
behandling og overgang til almindelig vedligeholdelsestraening,
som kommunerne har ansvaret for. Grazonen mellem det amtslige
og kommunale ansvar indebaerer en risiko for opgaveglidninger og
en potentiel uklarhed mellem finansieringsansvar og beslutnings-
kompetence, jf. boks 35.4.

Boks 35.4. Beslutningskompetence og finansieringsansvar

¢ Kommunerne traeffer beslutning om serviceniveau, tildeling af ydelser
myv.

e Kommunalt tildelte ydelser finansieres som altovervejende hovedregel
fuldt ud af kommunerne selv.

e Den overordnede sammenhaseng mellem beslutningskompetence og fi-
nansieringsansvar er forholdsvis steerk.

e For substituerbare amtsligt hhv.kommunalt finansierede tilbud, f.eks.
pa genoptreningsomradet, kan substitutionsmulighederne i1 praksis in-
debzre en svaekkelse af koblingen mellem finansieringsansvar og be-
slutningskompetence.
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De samlede udgifter til seldreomradet udgjorde 29,7 mia.kr. i 2002.
Det svarer til 13 pct. af amternes og kommunernes samlede ser-
viceudgifter, jf. boks 35.5.

Boks 35.5. Nogletal pa seldreomradet

¢ Kommuners og amters serviceudgifter til seldreomsorgen udgjorde i
regnskab 2002 29,7 mia.kr svarende til ca. 13 pct. af amternes og kom-
munernes samlede serviceudgifter.

T uge 101 2002 var der:

e 29.970 degnpladser pa plejehjem og i beskyttede boliger. Pladserne var
fordelt pa 831 plejehjem/beskyttede boliger, hvoraf der pa 194 var til-
knyttet daghjem. Derudover er der 40 selvsteendige daghjem. Blandt de
831 plejehjem og beskyttede boliger er de 650 kommunalt ejet, (heraf 1
feelleskommunalt), 1 er amtskommunalt ejet, 169 er selvejende og 11 gv-
rige privatejede

e 39.631 almene @ldre- og plejeboliger, hvoraf 39.560 var kommunale og
71 amtslige. Heraf skennes i storrelsesordenen 12.000 boliger at veere
reelle plejeboliger malrettet de svageste borgere

e 173.370 hjemmehjelpsmodtagere pa 67 ar eller derover. Heraf modtog
156.855 personer hjelp fra en kommunal leverander og 3.879 fra en pri-
vat leverander. Pa tidspunktet for opgerelsen var reglerne om frit leve-
randervalg endnu ikke tradt i kraft.

Kilde: Kommunal Budgetoversigt 2003 og Danmarks Statistik.

35.3. Hovedtraek i udviklingen fra 1970

Frem til midten af 1980’erne udbyggedes bade institutionstilbud-
dene og tilbuddene til eeldre 1 eget hjem. I den sidste del af
1980’erne skete der en grundleeggende omstilling af indsatsen. Ud-
bygningen af institutionstilbuddene opherte til fordel for en fort-
saettelse af den kraftige vaekst 1 tilbuddene til seldre 1 eget hjem.

Omstillingen blev blandt andet baret pa vej af @ldreboligreformen,
der indebar, at byggeriet af plejehjem og lignende opharte til fordel
for bygning af eldre- og plejeboliger efter almenboliglovens regler,
som betod, at seldre 1 &ldre- og plejeboliger fik samme rettigheder
og pligter som lejere. En betydelig del af de eksisterende pleje-
hjemspladser er samtidig over perioden blevet ombygget til sldre-
og plejeboliger. Der blev ikke med eldreboligreformen sndret pa
de service- og omsorgstilbud, der gives til beboerne, jf. boks 35.6.
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Boks 35.6. Oversigt over storre @ndringer pa seldreomradet siden

1970

Frem til midten af 1980’erne udbyggedes bade institutionstilbuddene og
tilbuddene til eeldre i eget hjem.

Med indferslen af ldreboligloven i 1987 omstilledes indsatsen siledes,
at udbygningen af institutioner opherte, mens foranstaltninger for seldre
1 eget hjem udbyggedes betragteligt. Det har ikke siden 1988 vaeret mu-
ligt at etablere plejehjem og beskyttede boliger som institutioner omfat-
tet af den sociale lovgivning.

Fra 1. januar 1995 fik institutionsbeboere ret til at fa udbetalt social
pension 1 stedet for lommepenge. Institutionsbeboerne skal herefter sva-
re delvis betaling for opholdet pa institutionen ud af pensionen.

1. juli 1996 fik kommunerne pligt til at tilbyde forebyggende hjemmebe-
seg til ®ldre over 80 ar og fra 1. juli 1998 udvidedes ordningen til at
geelde alle ldre over 75 ar.

I 1996 indfertes krav om skriftlige afgerelser ved visitation til hjemme-
hjelp.

Siden 1997 har kommunerne haft pligt til at etablere seldre- og klage-
rad.

1. januar 1999 indfertes krav om udarbejdelse af kommunale kvalitets-
standarder for hjemmeplejen.

I 2001 blev der indfert bestemmelser om, at sygehuset skal tilbyde bor-
geren en genoptraeningsplan ved udskrivning fra sygehus, safremt der
efter leegelig vurdering er behov for fortsat genoptreening. Endvidere
blev der indfort bestemmelser om, at kommunen skal sorge for tilbud om
genoptreening til afhjeelpning af fysisk funktionsnedsaettelse forarsaget
af sygdom, der ikke behandles i tilknytning til en sygehusindlaeggelse.

I 2001 blev indfert fleksibel hjemmehjeelp ved praktisk hjeelp. I 2002
blev ordningen udvidet til at omfatte bade praktisk og personlig hjeelp.

1 2002 styrkedes pligten til tilsyn med plejehjem og forpligtigelsen til at
udarbejde plejeplaner.

1. juli 2002 indfertes frit valg af seldre- og plejebolig.

1. juli 2002 indfertes ret til erstatningshjeelp.

1. januar 2003 indfertes frit leverandervalg pa hjemmehj=lpsomradet.

Antallet af plejehjemspladser var 1 2002 med ca. 26.000 kun om-
trent halvt sa stort som 1 den forste halvdel af 1980’erne. Faldet 1
antallet af plejehjemspladser opvejes imidlertid mere end fuldt ud
af den samtidige stigning i antallet af eeldre/plejeboliger. I 2002
var der knap 40.000 &ldre- og plejeboliger mod kun 3.000-5.000
xldreboliger i drene frem til seldreboligreformen, jf. figur 35.1b.
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Figur 35.1a. Udviklingen i antal =ldre, Figur 35.1b. Udviklingen i antal seldre-

1971-2003 boliger og plejehjemspladser
Personer Personer Antal Antal
900.000 - r 900.000 70.000 4 r 70.000
800.000 - | 800.000 60.000 I 60.000

700.000 - t 700.000 50.000 4 L 50.000
600.000 r 600.000 40.000 1 I 40.000

500.000 1 /—’\ r 500.000
30.000 - r 30.000

400.000 1 I 400.000
300.000 t 300.000 20.000 4 t 20.000
200.000 t 200.000 10.000 I 10.000
100.000 4 F 100.000 P K — R

0 e 0 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001

1971 1976 1981 1986 1991 1996 2001

—67-79 —67+ 80+ ‘— Pleje- og daghjem — Aldreboliger Beskyttede boliger ‘

Kilde: DREAM’S befolkningsprogno- Kilde: Den Sociale Ressourceopgorel-
se. se, diverse argange.

Udbygningen af indsatsen for personer i eget hjem afspejler sig
blandt andet 1, at antallet af modtagere af varig hjemmehj=lp er
pget fra knap 118.000 1 1977 til godt 203.000 1 2002 svarende til en
vaekst pa godt 72 pct. over perioden eller 2,2 pct. p.a., jf. figur
35.2a. og 35.2b.
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Figur 35.2a. Udviklingen i antal modta- Figur 35.2b. Vakst i antal modtagere
gere af varig hjemmehj=lp, 1977-2002  som folge af sendret demografi og =nd-

rede dekningsgrader
Antal Antal pct. pct.
250.000 250.000 50 4 r 50
45 b 45
200.000 200.000 40 4 r 40
35 4 r35
150.000 150.000 30 + r 30
25 4 F25
100.000 100.000 20 + r20
15 4 r15
50.000 50.000 10 4 10
54 r5
0 0 0 + T 0
1977 1980 1983 1986 1989 1992 1995 1998 2001 1977-1993 1993-2002
[m Demografi B Tildelingsgrader |
Anm.: Verdien for 1992 er interpole- Anm.: Verdien for 1992 er interpole-
ret, da der ikke foreligger data. ret, da der ikke foreligger data.
Kilde: Den Sociale Ressourceopgerel- Kilde: Den Sociale Ressourceopgorelse,
se, diverse argange samt Fi- diverse argange samt Finans-
nansministeriet, Socialministe- ministeriet, Socialministeriet
riet mfl.: “Budgetanalyse om mfl.: “Budgetanalyse om hjem-
hjemmehjaelp”, maj 1995. mehjelp”, maj 1995, samt egne
beregninger.

Den demografiske udvikling kan forklare omkring halvdelen af
vaeksten 1 antal modtagere frem til 1993, mens den ovrige del af
veeksten skyldes ogede daekningsgrader, dvs. forholdsvis flere mod-
tagere af hjemmehj=lp 1 de enkelte aldersgrupper. Stort set hele
vaeksten siden 1993 skyldes ogede deekningsgrader.

Ud over @ldreboligloven har ogsa en reekke andre initiativer un-
derstottet "afinstitutionaliseringen” pa omradet. Det geelder f.eks.
indferslen af pensionsudbetaling pa institutioner fra 1995 og reg-
lerne om forebyggende hjemmebesog.

I de senere ar er fokus i stadig hgjere grad blevet rettet mod at
styrke eeldres rettigheder og muligheder 1 forhold til den kommu-
nale eeldreservice. Det er blandt andet sket via krav til kommu-
nerne om oprettelse af seldre- henholdsvis klagerad samt indfors-
len af fritvalgsordningerne pa sldreomradet. Desuden har der si-
den 1999 veeret krav om, at kommunerne skal udarbejde kvalitets-
standarder. Endvidere blev kravene til tilsynet med plejehjem mv.
skeerpet 1 2001, og 1 2002 fik modtagere af hjemmehjelp krav pa
erstatningshjaelp ved aflysninger.
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Den ogede fokus pa borgernes processuelle rettigheder binder 1 et
vist omfang administrative ressourcer, blandt andet som folge af
flere centrale forskrifter og sterre krav til dokumentation og be-
grundelser mv.

I 1987 gennemfortes en finansieringsreform, hvorved de kommu-
nale og amtslige service- og institutionsomrader overgik til fuld
kommunal og amtslig finansiering. De sociale foranstaltninger,
hvor kommunerne havde det fulde ansvar og kompetence, og hvor
der ikke var samordningshensyn, finansieredes fuldt ud af kom-
munen. De foranstaltninger, som var henlagt under amtsligt an-
svar finansieredes derimod ved en ligedeling af udgifterne mellem
kommuner og amter, jf. boks. 35.7.

Boks 35.7. Oversigt over storre finansieringsomlaegninger, som har
berort eeldreomridet

e I 1987 gennemfortes en finansieringsreform, som indebar, at amter og
kommuner overtog det fulde finansieringsansvar for deres sociale insti-
tutioner. Pa omrader, hvor der var samordning af indsatsen, deltes ud-
gifterne dog ligeligt mellem kommuner og amter.

e 1 2002 indfortes grundtakstmodellen pa de serviceomrader, hvor udgif-
terne hidtil var blevet delt ligeligt mellem amter og kommuner.

Undtagelser fra reglen om ligedeling af udgifter var blandt andet
foranstaltninger for personer over 67 ar, der finansieredes 100 pct.
af kommunerne.

Princippet om ligedeling af udgifter mellem amter og kommuner
blev afskaffet med indferslen af grundtakstfinansieringsmodellen
fra 1. januar 2002.

De samlede nettodriftsudgifter til sldreomsorg er 1 perioden 1995-
2002 steget med 3,6 mia.kr., svarende til en gennemsnitlig arlig
stigning pa 1,6 pct. realt, jf. figur 35.3a. Udgifterne udger nu godt
15 pct. af de samlede offentlige serviceudgifter.!

1 Det bemeerkes, at udgifterne til seldre og handicappede ikke umiddelbart lader
sig adskille. Dette indeberer, at en del af den samlede realveekst pa 12 pct. kan
vaere baret af en stigning i1 udgifterne til voksne handicappede, hvorfor den fakti-
ske veekst 1 udgifter til omsorg af @eldre kan veere mindre, end her angivet.
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Udgiftsstigningen afspejler 1 et vist omfang en stigning i1 antallet af
xldre. De gennemsnitlige nettodriftsudgifter set 1 forhold til antal-
let af personer over 67 ar er steget fra 42.300 kr. 1 1995 til 47.800
kr. 1 2002. Set 1 forhold til antallet af personer over 80 ar har de
gennemsnitlige udgifter derimod 1 de senere ar ligget nogenlunde
konstant, jf. figur 35.3b.

Figur 35.3a. Udvikling i udgifter til Figur 35.8b. Udgiftsudvikling i forhold

zldreomsorg til udviklingen i antallet af seldre
. Indeks Indeks

Mia.kr. 2003 PL Mia.kr. 2003 PL| | 1995=100 1995=100
35 - r 35 120 120
34 4 L34 115 115
33 4 |33 110 110
32 | k32 105 105
31 L 31 100 100
30 t 30 95 95
29 4 + 29 90 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ™ 90
2 | | 28 95 9 97 9 99 00 01 02
27 + 27 — Nettodriftsudgifter pr. person 67+

9% 9% 97 98 9 00 01 02 — Nettodriftsudgifter pr. person 80+

Anm.: Der er anvendt en bredere af- Kilde: DST, Kommunale regnskaber.
greensning end 1 publikationen
Udfordringer og muligheder —
den kommunale okonomi frem
mod 2010, 2002.
Kilde: Kommunale regnskaber.

35.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse og valgmuligheder for
borgerne

35.4.1. Brugerinddragelse og borgerkontakt

Zldreomradet er karakteriseret ved en betydelig grad af bruger-
inddragelse og borgerkontakt. Dette sker blandt andet ved, at bru-
gerne inddrages 1 forbindelse med visitationen til hjselp samt gen-
nem aldrerdd henholdsvis bruger- og parerenderdd. Der er desu-
den frit valg 1 forhold til en raekke tilbud, f.eks. frit valg af leve-
rander af hjemmehja®lp og mulighed for at udpege sin egen hjsl-
per. Hertil kommer adgangen til at bytte sig til andre ydelser fra
gang til gang efter reglerne om fleksibel hjemmehjalp, jf. afsnit
35.4.2.
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Kommuner og amter er forpligtet til at inddrage de enkelte bruge-
re 1 tilretteleeggelsen af og udnyttelsen af de konkrete tilbud.
Kommunen eller amtet skal desuden fastsatte retningslinjer for
brugerindflydelse.

Aldreradene skal blandt andet radgive kommunalbestyrelsen 1
@ldrepolitiske spergsmal og formidle synspunkter mellem borger-
ne og kommunalbestyrelsen om lokalpolitiske spergsmal, der ved-
rorer eeldre. Kommunalbestyrelsen skal heore sldreradet om alle
forslag, der vedrorer =ldre, jf. boks 35.8.

Boks 35.8. Brugerinddragelse og borgerkontakt pa sldreomradet

e  Brugerinddragelse ved tilrettelaeggelse af de konkrete tilbud. 1 hen-
hold til serviceloven har amter og kommuner pligt til at inddrage bru-
geren 1 tilretteleeggelsen af det konkrete tilbud.

e  AZFldrerddene skal blandt andet radgive kommunalbestyrelsen i al-
drepolitiske sporgsmal.

e  Bruger og parorenderdd oprettet i tilknytning til plejehjem og lignen-
de. Radene skal fungere som et forum for dialog mellem kommunen og
brugerne samt de parerende om tilretteleeggelsen af hverdagen for be-
boerne i plejehjem og lignende.

o  Inddragelse med hensyn til frit leverandorvalg og fleksibel hjemme-
hjzelp samt mulighed for at udpege egen hjzlper.

Kommunerne har siden 1. januar 2002 veaeret palagt at oprette bru-
ger- og parerenderad i tilknytning til plejehjem og lignende.
Radene skal fungere som et forum for dialog mellem kommunen og
brugerne samt de parerende om tilretteleeggelsen af hverdagen for
beboerne 1 plejehjem og lignende. Radene skal blandt andet:

e inddrages ved fastleeggelsen af retningslinjerne for det dag-
lige liv 1 og omkring boligen, herunder fastlaeggelse af ret-
ningslinjer for kostplaner, arbejdsrutiner, aktiviteter mv.

¢ hores om de tilsynsrapporter, der skal udarbejdes i forbin-
delse med det kommunale og sundhedsfaglige tilsynsbesog.

35.4.2. Borgernes valgmuligheder

Pa &eldreomradet er der 1 dag frit valg 1 forhold til en raekke tilbud.
Der er saledes frit valg mellem leveranderer af praktisk hj=lp og
personlig pleje og frit valg af plejehjem og pleje/eeldrebolig inden
for og pa tveers af kommunegraenser. Herudover har hjemme-
hjeelpsmodtagere en udstrakt grad af medindflydelse pa, hvilken
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hjeelp der skal udferes fra gang til gang. Endelig er der mulighed
for at udpege egen hjelper, jf. boks 35.9.

Boks 35.9. Frit valg pa sldreomradet

Det frie valg pa aeldreomradet omfatter:
e Frit valg af leverander af praktisk hjeelp og personlige pleje.
o Frit valg af plejehjem og ldre- og plejebolig.
e  Mulighed for at modtageren fra gang til gang kan vealge at fa udfert
andre ydelser end de hjemmehjalpsydelser, der er visiteret hjeelp til.
e  Mulighed for at udpege egen hjelper.

Siden den 1. januar 2003, hvor reglerne om frit leverandorvalg
tradte 1 kraft, har kommunerne haft pligt til at give brugerne frit
valg mellem forskellige kvalificerede leveranderer af personlig og
praktisk hjeelp. De private leveranderer skal godkendes pa bag-
grund af kommunalt fastsatte krav til kvalitet og pris for de for-
skellige ydelser.

Der foreligger endnu ikke oplysninger om anvendelsen af det frie
leverandervalg siden reglernes ikrafttreeden den 1. januar 2003.

Til brug for blandt andet lovrevisionen i 2004/2005 forestar Den
Sociale Ankestyrelse 1 samarbejde med Styrelsen for Social Service
og 15 kommuner, som har erfaring med forskellige former for frit
valg pa hjemmehj®lpsomradet ogsa forud for lovens ikrafttraeden
en opfelgning pa lovgivningen om frit leverandervalg.?

Den 1. juli 2002 blev der indfert fiit valg af plejehjem og plejebolig
inden for og pa tveers af kommunegraenser for personer, der har
faet anvist henholdsvis er visiteret til almene eldre/plejeboliger,
plejehjemspladser eller beskyttede boliger, der anvendes af de
kommunale myndigheder.

For at understotte kommunernes mulighed for selvstaendigt at
kunne fastlaegge deres serviceniveauer er det en forudseetning for

2 Opfelgningen indeholder bl.a. en landsdekkende dataindsamling om kommu-
nernes kvalitetsstandarder, leveranderkrav mv. Hertil kommer en status og ana-
lyse af de kommunale kvalitets- og priskrav samt oplysninger om leveranderer,
som kommunerne har pligt til at indberette til Socialministeriets fritvalgsdataba-
se.
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at kunne valge en bolig 1 en anden kommune, at borgeren skal
opfylde bade fraflytnings- og tilflytningskommunens betingelser
for at fa anvist henholdsvis blive visiteret til en bolig.

Der foreligger ikke oplysninger om udviklingen i antallet af flyt-
ninger i plejehjem mv. over kommunegraenserne.

35.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

Ved en faglig baeredygtig enhed forstas en enhed, der personale-
meessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt har forud-
satninger for at lase opgaverne med en hgj grad af malopfyldelse.

Der foreligger ikke undersogelser, der kan belyse en mulig sam-
menhaeng mellem kommune/institutionssterrelse og faglig baere-
dygtighed. Et svar pa sporgsmalet om faglig baeredygtighed ma
derfor baseres pa vurderinger og skon.

Selv de mindste kommuner ma som udgangspunkt vurderes at
veere fagligt beeredygtige pd myndighedsniveau i forhold til de
knap sa komplicerede opgaver pa @ldreomradet, der loses af kom-
munen selv, f.eks. visitation til hjemmehjeelp. Det skal blandt an-
det ses 1 sammenhaeng med, at 4 pct. af befolkningen modtager
hjemmehjalp, hvorfor selv de mindste kommuner lgbende vil have
mindst 100 modtagere af hjemmehjelp, og at der er udviklet speci-
fikke veerktojer til stotte for den kommunale visitation (f.eks. Feel-
les Sprog).

De specifikke opgaver pa sldreomradet stiller hver for sig ikke sa
store krav til den faglige baeredygtighed pa myndighedsniveau. En
raekke @ldre har imidlertid behov for flere forskellige typer hjeelp,
som kan kreeve samarbejde med flere forskellige andre myndighe-
der samt forskellige leveranderer.

De mulige problemer med faglig beredygtighed pa myndigheds-
niveauet knytter sig derfor formentlig isser til de omrader, hvor der
er direkte greenseflader mellem den kommunale og amtslige opga-
velgsning, da indsatserne pa disse omrader ofte vil rette sig mod
plejekraevende seldre med et mere sammensat behov for hjelp og
mod borgere med kroniske sygdomme. Problemstillingen vedreo-
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rende faglig beeredygtighed synes dermed at have serlig relevans i
forhold til genoptrseningsomradet, hvor ansvaret er delt mellem
amter og kommuner.

Det kan derudover ikke udelukkes, at de mindste kommuner ogsa
pa forvaltningsniveau vil have relativt sveerere ved at handtere
reglerne om frit valg end de sterre kommuner, jf. kapitel 8 om bor-
gernes valgmuligheder.

35.6. Effektivitet

Der foreligger ikke egentlige effektivitetsanalyser pa eldre-
omradet.

Der er gennemfort enkelte produktivitetsanalyser, f.eks. af Social-
ministeriet3 og Finansministeriet.* Disse analyser inddrager ikke
eksplicit forskelle 1 kvalitet og service pa tvaers af kommuner.

Analyserne viser betydelige forskelle 1 produktiviteten pa tveers af
kommunerne. Finansministeriets analyse blev fulgt op af en spor-
geskemaundersogelse 1 34 kommuner og en interviewundersogelse
1 t1 kommuner. Denne opfelgning pegede 1 retning af, at forskellene
1 produktivitet formentlig isser kunne forklares af forskelle 1 kom-
munernes interne organisering og styring.

Hverken i1 Socialministeriets eller Finansministeriets analyser har
der kunnet pavises entydige sammenhsenge mellem kommune-
storrelse og produktivitetsniveauet.

35.7. Seerlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

Frem mod 2010 forventes antallet af seldre at stige med knap 10
pct. Stigningen daekker over en storre stigning i antallet af 67-79-
arige. Antallet af 80-arige og derover, som generelt er vaesentligt
mere udgiftskraevende, vil derimod veere stort set usendret. Den
kraftige stigning 1 antallet af 67-79-arige forsterkes frem til 2020,

3 Socialministeriet, DEA-analyse pa seldreomradet, 2002.
4 Finansministeriet, Budgetredegorelse, 1997.
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hvorefter veeksten 1 denne aldersgruppe afleses af en kraftig stig-
ning i antallet af 80-arige og derover, jf. figcur 35.4.

Figur 35.4. Udviklingen i seldrebefolkningen, 2003-2030
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Kilde: DREAM’s befolkningsprognose.

Ud over veaeksten 1 eeldrebefolkningen 1 de kommende ar vil ogsa en
raekke andre forhold indebaere ogede krav til prioritering og effek-
tivisering inden for sektoren, hvis udgiftsudviklingen pa det lange
sigt skal veere forenelig med sandsynlige rammer for veeksten 1 det
offentlige forbrug.

For det forste saetter eeldrepolitikken 1 stigende grad fokus pa de
enkelte eeldres muligheder og rettigheder. Seerligt inden for det
seneste halvandet ars tid er der gennemfort en raekke nye regler,
der har til hensigt at give sldre storre valgmuligheder. Det drejer
sig blandt andet om frit bolig- og leverandervalg, oget fleksibilitet 1
hjemmehj=lpen og opfelgning pa reglerne om forebyggende hjem-
mebesog. Denne udvikling ma forventes at fortsaette 1 de kommen-
de ar.
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For det andet vil kommende generationer af @ldre adskille sig vee-
sentligt fra tidligere ®ldregenerationer pa en raekke punkter, her-
under f.eks.:
e Sterre forventninger til individuelt tilpassede ydelser, rets-
sikkerhed mv.
¢ Bedre sundhedstilstand med mulighed for at veere selv-
hjulpen i leengere tid end 1 dag.
¢ Bedre okonomiske vilkar blandt andet som folge af udbyg-
ningen af arbejdsmarkedspensioner og eget privat pensi-
onsopsparing.

Det stigende antal sldre og ogede forventninger til den offentlige
service vil isoleret set traekke 1 retning af et aget pres pa de sociale
og sundhedsmaessige udgifter. Omvendt ma de senere ars forbed-
ringer af seldrebefolkningens funktionsniveau® forventes at fort-
saxtte og dermed afdeempe dette pres.

Andringerne 1 &ldreprofilen kan ogsa bevirke, at en reekke @ldre 1
stigende omfang vil veelge selv at kebe servicetilbud som supple-
ment til den offentlige service.

For det tredje ma kravene til tveersektorielt samarbejde pa leenge-
re sigt forventes at blive sget yderligere blandt andet som folge af
et stigende antal sldste @ldre.

Pa sygehusomradet er udviklingen over en arraekke gaet i retning
af flere og kortere indlaeggelser. Denne udvikling ma forventes at
fortsaette fremover og vil blandt andet gge kravene til samarbejde
og koordinering mellem @ldre- og sundhedsomradet, jf. boks 35.10.

Boks 35.10. Uddrag af rapport om seldremedicinske patienter

”[....]JSammenholdt med de senere &rs omlsegning af pleje- og behandlings-
indsatsen — med kortere og mere intensive behandlingsforleb kombineret med
en oget pleje og efterbehandling i kommunalt regi — giver [det et] generelt
behov for en bade bedre og hurtigere koordination og et teettere samarbejde
mellem sygehusveesen og primersektor om de @eldre patienter end tidligere. ”

Kilde: Sundhedsministeriet, Amtsradsforeningen mfl.: Rapport om den sldre
medicinske patient, s. 4, 2001.

5 Se f.eks. Statens Institut for Folkesundhed, Sundhed og sygelighed, 2002.
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Det ma forventes, at der samtidig med stigningen 1 antallet af =l-
dre vil vaere en veekst 1 antallet af seldre med kroniske sygdomme.
Dette vil sammen med den fortsatte udvikling af behandlingstek-
nologien med mulighed for behandlings- og plejemaessig opfelgning
uden for sygehusvaesenet samt en forventet udvikling 1 retning af
feerre sygehusenheder ege behovet for koordinering pa tveers af
sektorer. Tillige ma det forventes at oge behovet for genoptrae-
nings- og plejetilbud i lokalomradet.

Udviklingen 1 retning af kortere og mere intensive behandlings-
forleb méa desuden vurderes at traekke 1 retning af at oge de faglige
krav til plejepersonalet pa sldreomradet. Det kan vanskeliggore
rekrutteringen af plejepersonale 1 det omfang kommuner i hojere
grad end 1 dag vil eftersporge samme personalegrupper som sund-
hedsveesenet, f.eks. sygeplejersker.

En bedre udnyttelse af digital kommunikation til udveksling af
informationer mellem @ldre- og sundhedssektoren vil have vaesent-
lig betydning 1 forhold til at sikre bedre sammenhaeng i behand-
lingsforlebene. Ved at etablere digitale kommunikationskanaler
mellem kommuner, praktiserende laeger, sygehuse mv. kan det
sikres, at informationerne kan tilgas pa tveers af sektorer, hvilket
vil skabe et bedre grundlag for behandling og pleje pa tveers af or-
ganisatoriske skel. Dette er isaer relevant 1 forbindelse med genop-
treeningsomradet og 1 forbindelse med leengerevarende medicinsk
behandling.

Boks 35.11. Opsummering vedrerende udviklingstendenser pa eel-
dreomradet

e (get fokus pa eeldres muligheder og rettigheder.

e  /ldreprofilen @ndres. Den fremtidige eeldrebefolkning har andre gko-
nomiske, sociale og sundhedsmaessige forudssetninger end tidligere ti-
ders eeldre.

e  Mere fokus pa tveersektorielt samarbejde mellem blandt andet social-
og sundhedssektoren.
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35.8. Styrker og svagheder ved den nuvaerende model for orga-
nisering

En veesentlig styrke ved den nuvaerende organisering er, at hoved-
ansvaret for omradet ligger pa det forvaltningsniveau, som er teet-
test pa brugerne. Det giver gode forudssetninger for en individuelt
tilpasset indsats og inddragelse af brugerne. Eventuelle problemer
1 forhold til den faglige baeredygtighed over for sldre med kroniske
sygdomme og mere sammensatte plejebehov vil dog kunne forringe
muligheden for at yde en individuelt tilpasset, fagligt tilstraeekkelig
plejeindsats for denne gruppe.

Opgavedelingen mellem amter og kommuner pa genoptreenings-
omradet indebeerer en uklarhed om ansvaret. Det vanskeligger
planlaegningen af sammenhaengende forleb og indebaerer, at genop-
treeningsindsatsen ikke er underlagt en samlet gkonomisk priori-
tering.

Kommuner og amter har derfor begraensede skonomiske tilskyn-
delser til at prioritere — og investere 1 — en samlet indsats, fordi
gevinsterne herved helt eller delvist tilfalder en anden myndighed.

Ydermere vil der mellem kommuner og amter vaere en risiko for
opgaveglidning, iseer fordi det kan veaere fagligt vanskeligt at fast-
leegge behovet for genoptreening. Det gaelder blandt andet 1 forhold
til genoptreeningsomradet. En utilstraekkelig amtslig genoptree-
ning af sygehuspatienter kan saledes oge kravene til den kommu-
nale seldreomsorg. Omvendt kan en utilstraekkelig indsats 1 kom-
munalt regi med genoptraening og vedligeholdelsestraening resulte-
re 1 flere sygehusindlaeggelser, jf. boks 35.12.
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Boks 35.12. Styrker og svagheder ved den nuvaerende organisering
4 ®ldreomradet

e Opgaverne lgses i1 borgerens naermilje, hvilket giver gode muligheder
for individuelt tilpasset indsats, brugerinddragelse mv.

e Den kommunale opgavelesning giver mulighed for at integrere prak-
tisk og personlig hjelp, hjemmesygepleje og trening, savel genoptrae-
ning som vedligeholdelsestreaening.

e Uklarhed om ansvar vedr. genoptreningsomradet vanskeligger en ef-
fektiv planleegning og hensigtsmaessig prioritering af indsatsen.

e Vaxksten i antallet af &ldre med kroniske sygdomme med behov for en
specialiseret pleje- og omsorgsindsats skeerper alt andet lige de faglige
krav til kommunernes pleje og hjemmesygepleje. Eventuelle proble-
mer i forhold til den faglige baeredygtighed over for sldre med kroni-
ske sygdomme og mere sammensatte plejebehov vil kunne forringe
muligheden for at yde en individuelt tilpasset, fagligt tilstreekkelig
plejeindsats for denne gruppe.
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36

Beskaeftigelsesomradet

36.1. Sammenfatning

Formalet med den beskaeftigelsespolitiske indsats er at bidrage til
et velfungerende arbejdsmarked gennem en aktiv beskeeftigelses-
indsats rettet mod ledige og andre uden arbejde, private og offent-
lige arbejdsgivere samt uddannelsessogende og beskeeftigede.

Den beskaeftigelsespolitiske indsats udferes primert af kommu-
nerne og staten. Kommunerne varetager indsatsen over for kon-
tant- og starthjalpsmodtagere, sygedagpengemodtagere, revali-
dender samt skane- og fleksjobmodtagere. Staten — organiseret i 14
AF-regioner — varetager indsatsen over for dagpengeberettigede
ledige og beskeeftigede. P4 visse omrader varetager AF-regionerne
endvidere en indsats over for ikke-forsikrede ledige, ligesom kom-
munerne pa visse omrader varetager en indsats for forsikrede ledi-

ge.

Endvidere varetager a-kasserne en rakke opgaver over for dag-
pengeberettigede, herunder udbetaling af dagpenge og andre ydel-
ser, vurderinger af de lediges radighed samt radgivning af med-
lemmerne om rettigheder og pligter. A-kasserne er selvstendige
private foreninger, der er under statsligt tilsyn af Arbejdsdirekto-
ratet.

Opgaverne, som AF og kommunerne udferer, ligner pa en reekke
omrader hinanden meget. Der sker saledes i begge systemer virk-
somhedskontakt, jobformidling og en aktiv indsats for personer,
der ikke umiddelbart kan finde eller varetage et arbejde. Samtidig
er der opgaver, som kun henholdsvis AF eller kommunerne vare-
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tager. Det geelder seerligt AF’s regionale indsats med overvagning
af balanceproblemer pa arbejdsmarkedet mv. og kommunernes
indsats over for personer, der har nedsat arbejdsevne eller proble-
mer ud over ledighed og derfor som udgangspunkt har en leengere
vej tilbage til arbejdsmarkedet.

Den centrale styring af indsatsen i kommuner og AF er som folge
af henholdsvis den kommunale og statslige forankring grundlaeg-
gende forskellig.

Kommunerne har som folge af deres medfinansiering af overfor-
selsindkomster et gkonomisk incitament til via en effektiv indsats
at fa ledige 1 beskeftigelse. Staten har principielt samme gkonomi-
ske incitament. Som folge af den praktiske organisering, hvor AF-
regionerne ikke af deres budget afholder udgifter til ledige 1 de
passive perioder (dagpenge), kan der dog i praksis veere en forskel i
henholdsvis kommunernes og AF’s gkonomiske incitamenter 1 ind-
satsen.

I AF-systemet er der i den landsdekkende opfolgning og styring et
markant fokus pa indsatsens effekter. Der gennemfores ikke en
tilsvarende systematisk opfelgning pa effekterne af den kommuna-
le indsats.

Analyser viser, at kommunernes borgerrettede indsats og effekter
pa en reekke omrader er praeget af en betydelig variation. Det dre-
jer sig om visitationspraksis, aktiveringsomfang og effekter af ind-
satsen. Bopal 1 en kommune frem for nabokommunen kan siledes
fa betydning for den enkelte borgers jobchancer mv. Der kan ikke
konstateres entydige sammenhaenge mellem kommunernes indsats
og effekter pa den ene side og kommunestorrelse, urbaniserings-
grad eller rammevilkar 1 evrigt pa den anden side.

I forhold til den konstaterede store variation i kommunernes effek-
ter skal dog bemerkes, at sammenligningen af effekter mellem
kommuner med den anvendte metode skal foretages med forsigtig-
hed som folge af mulige forskelle i malgruppernes sammensaet-
ning, tidspunktet for igangsat aktivering og andre metoderelatere-
de forhold.
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Undersogelser af sammenhaengen mellem faglig beeredygtighed og
kommunestorrelse 1 beskaftigelsesindsatsen viser en tendens til,
at storre kommuner pa flere omrader kan have lettere ved at op-
bygge en faglig baeredygtighed. Det geelder f.eks. 1 forhold til frem-
skaffelse af malrettede tilbud og mulighed for specialisering pa
sagsbehandler- og forvaltningsniveau. Tilsvarende er der en sam-
menhaeng mellem kommunestorrelse og omgoerelse af ankesager,
hvor sterre kommuner far feerre sager omgjort i de sociale naevn.
Dog har mindre kommuner nogle fordele f.eks. med hensyn til
kendskab til lokale virksomheder og i forhold til smidige og fleksib-
le beslutningsstrukturer, hvilket kan bidrage til storre faglig bae-
redygtighed.

Beskeaeftigelsesindsatsens resultater udger en veesentlig forudsaet-
ning for en realisering af de generelle samfundsekonomiske mal-
s@etninger. Den store udfordring 1 de kommende ar bliver at oge
erhvervsdeltagelsen for personer pa langvarig offentlig forsergelse,
flygtninge og indvandrere, sygedagpengemodtagere og personer
med varig begrensning i1 arbejdsevnen. Hos disse grupper er er-
hvervsdeltagelsen relativt lav og potentialet for eget erhvervsdel-
tagelse derfor stort, men udfordringen er ogsa stor, idet der ofte er
tale om personer med relativt lang vej tilbage til arbejdsmarkedet.

De vaesentligste styrker 1 den nuvaerende organisering af indsatsen
er, at AF-regionernes varetagelse af arbejdsformidling og indsats
for at forbedre arbejdsmarkedets strukturer sker i enheder af be-
tydelig storrelse. Tilsvarende sikrer kommunernes varetagelse af
en borger- og virksomhedsrettet indsats lokalkendskab og neerhed 1
opgavevaretagelsen, herunder sammenhaeng til den gvrige borger-
rettede opgavevaretagelse 1 kommunerne.

Det er en styrke 1 AF-systemet, at der 1 den landsdekkende op-
folgning og styring af indsatsen er fokus pa indsatsens resultater
via kontrakter og lobende, landsdeekkende benchmark.

Endvidere er det en styrke i organiseringen af beskeeftigelsesind-
satsen, at arbejdsmarkedets parter er sikret en formaliseret ind-
flydelse blandt andet via repraesentationen i de regionale arbejds-
markedsrad og de lokale koordinationsudvalg.
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Den vaesentligste svaghed 1 den nuverende organisering er, at ind-
satsen, pa trods af et stort sammenfald i karakteren af de opgaver,
der skal leses, 1 betydeligt omfang afhaenger af den enkeltes ydel-
ses- eller forsikringsstatus. Det betyder, at udgangspunktet ved
medet med den enkelte bliver, hvilken ydelse den enkelte er beret-
tiget til og pa den baggrund, hvilke tilbudsmuligheder mv. der er.
Dette er uhensigtsmeaessigt af flere grunde.

For det forste kan det indebeere en risiko for, at de finansierings-
maessige forskelle 1 sig selv kan fa betydning for den konkrete ind-
sats.

For det andet begrenser opdelingen en helhedsorienteret tilgang 1
indsatsen. Ideelt set beor den ydelse, som den enkelte er berettiget
til, veere underordnet, og fokus ber 1 stedet veere pa den enkeltes
ressourcer og behov, hvor bade sociale, uddannelsesmaessige og
beskeeftigelsesrettede tilbud kan koordineres med henblik pa at
hjxlpe den enkelte 1 ordineer beskaftigelse. En sddan helhedsori-
enteret tilgang begreenses af opdelingen i to systemer med hver
deres tilbudsvifte og hver deres ansvarsomrade for personer pa
forskellige ydelser.

Et seerligt problem 1 forhold til den “ydelsesafthaengige” indsats er,
at borgeren kan veere i kontakt med sdvel kommunen, a-kassen og
AF 1 forleb, der for borgeren opleves som sammenhsengende, f.eks.
nar en dagpengemodtager bliver syg og derfor skal modtage syge-
dagpenge fra kommunen. Ud over at det for borgeren kan opleves
besvaerligt og uigennemskueligt at skulle baere sin sag rundt mel-
lem systemerne, er det ud fra et styringsmeessigt hensyn uhen-
sigtsmaessigt med det relativt store antal bevaegelser/ydelsesskift
mellem de to systemer.

Derudover tyder variationen 1 kommunernes indsats og resultater
og det relativt lave radighedsniveau blandt kontanthjeelpsmodta-
gere pa, at der pa en reekke omrader er et forbedringspotentiale 1
indsatsen.

Tilsvarende viser sammenlignende analyser af a-kassernes admi-
nistrationsudgifter pr. medlem og transaktionspriser pr. transakti-
on en betydelig spredning. Dette kan kun delvist forklares med
forskelle 1 antal afdelinger og antal ledighedsberorte 1 den enkelte
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a-kasse, hvorfor analyserne tyder pa, at der ogsa pa dette omrade
er et effektiviseringspotentiale.

Endelig kan det veere en svaghed ved den nuvaerende organisering,
at savel kommuner som AF — uden koordinering — henvender sig
til de samme virksomheder vedrerende formidling, oprettelse af
stottede job mv.

36.2. Beskrivelse af opgaver pa beskaftigelsesomradet

AF og kommunerne er de centrale aktorer 1 beskeaeftigelsesindsat-
sen, idet de har ansvaret for den aktive indsats over for virksom-
heder, ledige, ikke-arbejdsmarkedsparate og personer med nedsat
arbejdsevne mv.

Derudover har amterne en rolle i forhold til at bistd kommunerne i
deres revalideringsindsats ved at serge for tilbud til personer med
begreensninger 1 arbejdsevnen, der ikke kan revalideres ved hjeelp
af kommunale tilbud. I tilknytning hertil yder amterne radgivning.

A-kasserne varetager radighedsvurdering og udbetaling af ydelser
til forsikrede ledige, ligesom de yder information og vejledning og
gennemforer kurser mv. for ledige medlemmer, jf. boks 36.2.

Derudover anvender AF og kommuner andre akterer 1 indsatsen
for ledige ved gennemforelse af formidling, uddannelse, vejledning,
kontaktforleb mv. Det drejer sig om aktorer som a-kasser, uddan-
nelsesinstitutioner og private formidlingsbureauer.

Endvidere er samarbejdet med arbejdsmarkedets parter en inte-
greret del af beskeeftigelsesindsatsen bade pa centralt og decen-
tralt niveau.

Beskeaeftigelsesindsatsen skal bidrage til forbedring af arbejdsmar-
kedets strukturer via synliggerelse af arbejdsudbud og ledige job,
effektiv jobformidling, flaskehalsbeksempelse, malrettet aktive-
ringsindsats og opkvalificering af beskaftigede og ledige.
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Endvidere skal beskaeftigelsesindsatsen bidrage til at oge arbejds-
markedsintegrationen, forebygge langtidsledighed og sikre udbre-
delsen af et mere rummeligt arbejdsmarked, jf. boks 36.1.

Boks 36.1. Hovedopgaver pa beskeftigelsesomradet

Forbedre strukturer pa arbejdsmarkedet og sikre gennemsigtighed —
via flaskehalsbekeempelse, effektiv jobformidling og malretning af
aktiveringsindsatsen.

Bista ledige til hurtigt og effektivt at komme i job.

Opfelgning og indsats i forhold til sygedagpengemodtagere.

Indsats for personer med midlertidige eller varige begresensninger i ar-
bejdsevnen, herunder revalidering, blandt andet som led i forebyggelse
af fortidspension og etablering af fleks- og skanejob.

Oge arbejdsmarkedstilknytningen for personer, som har problemer ud
over ledighed, og hvor det kortsigtede mél typisk ikke er et ordineert
job.

AF’s og kommunernes beskeaeftigelsespolitiske indsats kan beskri-
ves ved tre overordnede opgaveomrader — den borgerrettede ind-
sats, den virksomhedsvendte indsats og styring og opfelgning pa
indsatsen, jf. figur 36. 1.
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Figur 36.1. Generelle opgaver i beskeeftigelsesindsatsen

Styring og opfelgning

« Overvagning og analyse af
arbejdsmarkedssituationen. Identifi-
kation af relevante malgrupper

« Prioritering og dimensionering af
indsatsen, herunder vurdering af
specialiseringsbehov

« Udvikling af redskaber til brug for

. tilrettelaeggelse, gennemforelse og Virksomhedsrettede indsats
Borgerrettede indsats styring af indsats.

« Opfoelgning pé indsatsen med fokus pa
. . resultater og effekter

Tilmelding/
Vurdering af berettigelse til ydelse

Virksomhedskontakt:

Vejledning &
information

1. Ordinzr jobformidling

2. Oprettelse af stottede job:

- Virksomhedspraktik

. - Ansattelse med lentilskud
Formidling

3. Information & vejledning:

- Uddannelsesradgivning

- Omskoling ved lukning eller
indskrankning

Udarbejdelse af jobplan

- Jobrotationsprojekter

- Personale- og
uddannelsesplanlagning

Udbetaling af ydelse

Lobende vurdering af
berettigelse
til at modtage ydelse

Indsats 4. Indsamling af data til

overvégning af arbejds-
markedet

Rédighedsvurdering Opfolgning

36.2.1. Den borgerrettede indsats

Den borgerrettede indsats 1 kommunerne og AF indeholder en
raekke beslegtede handlinger/processer. Begge systemer varetager
saledes opgaver i forbindelse med lediges tilmelding, vejledning og

information, visitation, formidling til arbejde, udarbejdelse af job-
plan, fastleeggelse af indsats og opfelgning herpa.

Kommunerne udbetaler forsergelse til kontanthjeelpsmodtagere,
sygedagpengemodtagere mv. Kontanthjelpsmodtagere skal sté til
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radighed for arbejdsmarkedet for at kunne fa udbetalt hjeelp.
Kommunerne varetager radighedsvurderingen. Radigheds-
forpligtelsen er forskellig for personer, der alene har ledighed som
problem (de arbejdsmarkedsparate), og personer, der har proble-
mer ud over ledighed. For forsikrede ledige varetages savel udbeta-
ling af ydelse og radighedsvurdering af a-kasserne.

Udover gruppen af arbejdsmarkedsparate kontanthjeelps-
modtagere — der 1 vid udstraekning vil ligne malgruppen for AF’s
indsats — omfatter den sterste del af malgruppen for den kommu-
nale beskaeftigelsesindsats personer, der har sociale og/ eller hel-
bredsmaessige problemer ud over ledighed. For de langvarige mod-
tagere af sygedagpenge eller kontanthjeelp vil der ofte vaere tale om
komplekse problemstillinger, som ud over en beskeeftigelsesindsats
kreever en bred social og/eller behandlingsmaessig indsats. For nog-
le af disse vil vejen til arbejdsmarkedet vaere ganske lang og kreve
en betydelig indsats.

Kommunerne varetager indsatsen over for personer med midlerti-
digt eller varigt nedsat arbejdsevne, herunder revalidering (ud-
dannelse eller virksomhedsrevalidering) og etablering af fleks- og
skanejob. Fleksjob retter sig mod personer med varigt nedsat ar-
bejdsevne, der ikke kan varetage et job pa normale vilkar, mens
skanejob kan tilbydes modtagere af fortidspension.

Varetagelsen af beskaftigelsesindsatsen generelt og over for per-
soner med nedsat arbejdsevne specielt er endvidere et led 1 den
forebyggende indsats i1 forbindelse med fortidspension. Kommu-
nerne varetager savel den forebyggende indsats forud for som selve
tilkendelsen af fortidspension. Med fortidspensionsreformen fra
2003 skal den enkelte 1 videst muligt omfang hj=lpes til en aktiv
tilvaerelse pa arbejdsmarkedet. Det betyder blandt andet, at kom-
munerne forud for tilkendelsen skal dokumentere, at arbejdsevnen
ikke kan forbedres ved aktiverings-, revaliderings- og behand-
lingsmaessige tiltag eller ved andre foranstaltninger.

Godt 1,2 mio. personer (svarende til godt 400.000 heldrspersoner)

er hvert ar 1 kortere eller leengere tid 1 kontakt med dele af det be-
skeeftigelsespolitiske system, jf. tabel 36.1.
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Tabel 36.1. Antal bererte og helarspersoner i de forskellige mal-
grupper, 2001

Berorte Helirspersoner
Arbejdsmarkedsparate ledige
- forsikrede ledige ..........c.co......... 483.000 (39 pct.) 167.000 (40 pct.)
- ikke-forsikrede ledige............... 79.000 (6 pet.) 32.000 (8 pet.)
Kontanthjselpsmodtagere med
problemer ud over ledighed ....... 128.000 (10 pct.) 99.000 (23 pct.)
Sygedagpenge ........ccccecvveeveennnenn. 447.000 (36 pct.) 69.000 (16 pct.)
Revalidering........ccceevveeveeennennen. 73.000 (6 pct.) 36.000 (9 pet.)
Personer med nedsat arbejds-
evne
- flekSJob..coeiiieeieieeeeee 13.000 13.000
- SKANEJOD...eeeeeeeeeeeeeen 6.000 (1 pet.) 6.000 (3 pct.)
- ledighedsydelse......................... 5.000 (1 pct.) 1.000 (1 pct.)
ALe oo, 1.234.000 (100 pct.)  423.000 (100 pet.)
Kilde: Danmarks Statistik og udtrsek fra DREAM (Besksftigelsesministeriets
forlebsdatabase).

Dertil kommer ca. 260.000 personer pa fortidspension (anuar
2002).

Bade inden for og pa tveers af grupperne er der forskel pa den en-
keltes afstand til arbejdsmarkedet og behovet for hjeelp til at vende
tilbage 1 job. For eksempel vender en meget stor andel af dem, der
bergres af ledighed, hurtigt tilbage 1 job, hvilket ogsa ger sig gael-
dende for en stor andel af sygedagpengemodtagerne. Omvendt er
der bade blandt ledige og sygedagpengemodtagere personer, der
gennem lengere tid har modtaget offentlig forsergelse.

Gruppen af langvarige modtagere af offentlig forsergelse (defineret
som personer, der har modtaget offentlig forsergelse 1 mere end 80
pct. af tiden i lobet af de sidste tre ar) udgjorde ved udgangen af
2001 ca. 167.000 personer. Heraf tilhorte ca. to tredjedele de kom-
munale méalgrupper og ca. en tredjedel AF’s malgrupper.

Via visitation skal kommunerne vurdere, hvorvidt den enkelte
kontanthjeelpsmodtager er arbejdsmarkedsparat eller ej. For for-
sikrede ledige er det en forudsaetning, at man star til radighed for
arbejdsmarkedet og dermed er arbejdsmarkedsparat.

Der kan imidlertid vaere kontanthjselpsmodtagere, der ikke er til-
meldt AF, som 1 virkeligheden er arbejdsmarkedsparate — og om-
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vendt. Tilsvarende vil der vaere personer i1 gruppen af forsikrede
ledige, der har leengere vej tilbage til arbejdsmarkedet.

A-kassernes opgaver i beskaeftigelsesindsatsen

Af boks 36.2. fremgér de danske a-kassers status, hovedopgaver og
andre faktuelle oplysninger.
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Boks 36.2. A-kassers hovedopgaver, status mv.

Status: A-kasserne 1 Danmark er selvsteendige private foreninger under stats-
ligt tilsyn af Arbejdsdirektoratet.

Hovedopgaver: Efter lov om arbejdsleshedsforsikring er det a-kassernes hoved-
opgave at administrere arbejdsleshedsforsikringen og efterlensordningen. Dette
omfatter udbetaling af dagpenge og andre ydelser, vurderinger af de lediges
radighed samt radgivning og vejledning af medlemmerne om rettigheder og
pligter. Endvidere er det kassernes opgave at administrere andre ordninger,
som ifglge lovgivningen er henlagt til kasserne.

Antal: Pr. 25. september 2003 er der 33 a-kasser, heraf

e 12 fagligt afgreensede for loanmodtagere

13 fagligt afgraensede for lenmodtagere og selvsteendige erhvervsdrivende
4 tveerfaglige for lonmodtagere

3 tveerfaglige for lenmodtagere og selvsteendig erhvervsdrivende

1 tveerfaglig for selvsteendige erhvervsdrivende.

Antal medlemmer: Ved udgangen af 2002 var der 2.359.570 medlemmer i a-
kasserne.

Antal ansatte: Ved udgangen af 2002 var der ansat 4.998 arsveerk i a-kasserne.

Administrationsudgifter: A-kassernes samlede administrationsudgifter var pa
3,3 mia.kr. i 2002. Den gennemsnitlige administrationsudgift udgjorde 1 2002
1.450 kr. pr. medlem, varierende fra 586 kr. i den billigste til 2.780 kr. pr. med-
lem 1 den dyreste a-kasse.

Finansiering: A-kassernes administrationsudgifter deekkes alene via med-
lemmernes betaling af et administrationsbidrag. Kassen fastsaetter selv sterrel-
sen heraf. Godt 20 pct. af medlemmernes medlemsbidrag gar saledes til daek-
ning af a-kassernes administrationsudgifter, godt 40 pct. af medlemsbidraget
gar til medfinansiering af dagpengeudgifter og knap 40 pct. er efterlensbidrag.
Udgifter til dekning af udbetalte forsikringsydelser afholdes af staten. Med-
lemmets bidrag til arbejdsleshedsforsikringen er obligatorisk, mens bidrag til
efterlensordningen er frivilligt.

Antal transaktioner: 1 2002 var der ca. 5,6 mio. ydelsestransaktioner.

Ydelser udbetalt. 1 2002 udbetalte a-kasserne i alt 43,9 mia.kr. (arbejdsles-
hedsdagpenge samt efterlon).

Sanktionsmuligheder ved manglende overholdelse af radigheds-
forpligtelsen

Sanktionsmulighederne ved manglende overholdelse af radigheds-
forpligtelsen folger de samme overordnede principper for dagpen-
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gemodtagere og kontanthjalpsmodtagere, dog under hensyntagen
til, at dagpengesystemet er individbaseret, mens kontanthjaslpssy-
stemet er familiebaseret. En sanktion 1 kontanthjslpssystemet
angar saledes ogsa en eventuel segtefaelle.

Begge ydelser er bagudbetalte, og manglende radighed indebaerer 1
begge systemer, at der ikke kan udbetales henholdsvis dagpenge
og kontanthjeelp 1 perioder, hvor personen ikke star til radighed.

For dagpengemodtagere og arbejdsmarkedsparate kontanthjaelps-
modtagere, der eksempelvis bliver selvforskyldt ledige eller afviser
tilbud — men star til radighed i sanktionsperioden — er der indfert
harmoniserede 3 ugers og 20 ugers sanktioner 1 de to systemer. En
dagpengemodtager kan ikke modtage sin forsikringsydelse i1 sank-
tionsperioden (men kan modtage kontanthjeelp med tilbagebeta-
lingspligt, hvis betingelserne er opfyldt). En kontanthjaelpsmodta-
ger kan modtage kontanthjeelp med to tredjedele sats 1 sanktions-
perioden, idet der er taget hejde for, at kontanthjeelpen udger det
grundlovssikrede nederste sociale sikkerhedsnet, sa personer, der
star til radighed, ikke efterlades uden et forsergelsesgrundlag. Af
andre sanktionsmuligheder kan navnes muligheden for at foretage
forholdsmaessige fradrag 1 hjelpen ved kontanthjelpsmodtageres
udeblivelser fra tilbud.

36.2.2. Den virksomhedsvendte indsats

Bade AF og kommunerne har en virksomhedsvendt indsats, der
omfatter blandt andet ordineer jobformidling, oprettelse af stottede
job, malrettet opkvalificering, information og vejledning af virk-
somheder mv. Virksomhedskontakten — og den deraf folgende ad-
gang til jobabninger og aktiveringspladser — er samtidig forudsaet-
ningen for at kunne skabe effektive resultater i indsatsen for at fa
langvarigt ledige 1 job.

Derudover omfatter AF’s virksomhedsvendte indsats en lebende
overvagning af det regionale arbejdsmarked, som anvendes til at
malrette den samlede indsats mod at forbedre strukturerne pa ar-
bejdsmarkedet, herunder imedega flaskehalsproblemer.

Endvidere udferer kommunerne en virksomhedsvendt indsats i1
forhold til oprettelse af fleks- og skanejob, ligesom der gennemfores
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en indsats, for at beskaeftigede personer 1 storst muligt omfang
fastholder deres arbejdsmarkedstilknytning under sygeforlosb.

36.2.3. Myndigheds- og driftsopgaver

En veesentlig del af opgaverne 1 beskeeftigelsesindsatsen kan be-
tegnes som driftsopgaver. For en raekke opgaver gelder, at de kan
omfatte bade drifts- og myndighedsaspekter, jf. tabel 36.2.

Tabel 36.2. De veesentligste drifts- og myndighedsopgaver

Driftsopgaver Myndighedsopgaver

Borgerrettede opgaver
Vurdering af berettigelse til

Formidling.......ccccccoevevvninnnnn...
Udarbejdelse af jobplan ...........
Udfoerelse af indsats .................
Opfolgning........ccoceeeeevveeeennennn.
Radighedsvurdering.................

M
o e T I B

Virksomhedsrettede opgaver
Formidling......cccccovvviiiinnnnnn.
Oprettelse af stottede job.........
Overvagning af arbejdsmar-
kedet .ooovviiiiiiiiiiiiiiiiiciee X

>

Der er tale om myndighedsudevelse, nar der fastsaettes pligter,
hvis tilsidessettelse kan medfore sanktioner for den enkelte. Det
gaelder blandt andet, nar der fastsaettes pligter, hvis tilsidesaettelse
medforer, at a-kassen eller kommunen underrettes med henblik pa
at treeffe afgorelse om konsekvenserne af haendelsen. Der kan vaere
en pligt til at mede til en konkret samtale eller pligt til at tage
1mod et konkret tilbud. Der er endvidere tale om myndighedsud-
ovelse ved tilkendelse af ydelser (forsorgelse, seerlige tilskud mv.).

Myndighedsopgaverne udferes som udgangspunkt af myndigheder.
I nogle tilfaelde er myndighedsopgaver dog ved lov uddelegeret til
andre. Eksempelvis varetager a-kasserne i1 dag i vidt omfang myn-
dighedsopgaver over for egne medlemmer, blandt andet ved pa-
leeggelse af sanktioner over for medlemmer, der afslar formidlet
arbejde.

207



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Andre, ikke-offentlige akterer kan udfere alle driftsopgaver i be-
skeeftigelsesindsatsen samt inddrages ved forberedelse af myndig-
hedsopgaver. Andre, ikke-offentlige akterer kan f.eks. varetage
hele kontaktforlabet med den ledige, herunder planleegning og fast-
leeggelse af mal for indsatsen, information og vejledning, etablering
af kontakt mellem den ledige og virksomheder, gennemfore eller fa
andre til at gennemfore kurser, test, mv. Der er mulighed for at
anvende resultatathengig betaling af andre aktorer.

Ved udlicitering til en anden akter er det fortsat AF eller kommu-
nen, der som myndighed har ansvaret for indsatsen og via udbuds-
proces mv. fastleegger de overordnede rammer for indsatsen, som
den anden akter herefter kan udfylde.

Der anvendes i varierende omfang andre akterer i beskaeftigelses-
indsatsen.

Kommunerne under ét bruger andre aktorer svarende til 38 pct. af
driftsudgifterne til aktivering mv. Der er ikke noget klart monster
1 omfanget af anvendelsen af andre aktorer set 1 forhold til kom-
munestorrelsen.

I AF anvendes stort set hele aktiveringsbevillingen (ekskl. udgifter
til lontilskud og forsergelse under aktivering) til keb af uddannelse
og vejledning hos offentlige og private akterer. AF har hidtil kun 1
begraenset omfang — som felge af manglende hjemmel/begreensede
oremeerkede midler til forméalet — kunnet benytte andre aktorer til
udferelsen af ordinsere driftsopgaver sasom jobformidling, kontakt-
forleb, udarbejdelse af jobplaner, etablering af jobtreeningspladser,
virksomhedsservice mv.

I forbindelse med arbejdsmarkedsreformen ”Flere 1 arbejde” 1 ef-
teraret 2002 blev det besluttet, at andre akterer i1 hojere grad skal
inddrages 1 hele beskaeftigelsesindsatsen 1 savel kommuner som
AF. Dette er en tendens, der ogsa ses i1 en raekke andre lande. Se-
nest har Holland og England gennemfort omfattende omorganise-
ringer af beskaeftigelsesindsatsen blandt andet med henblik pa at
oge andre akterers rolle 1 indsatsen.
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Udgangspunktet er, at de offentlige myndigheder ikke alene kan
sikre fuld indsigt 1 et komplekst arbejdsmarked, der er preget af
mange forskellige jobomrader, faggrupper og uddannelsesniveauer.
Inddragelsen af andre aktorer med specialiseret viden om bestemte
delarbejdsmarkeder og saerlige grupper af ledige kan dermed for-
ventes at oge effekterne af indsatsen.

36.2.4. Mellemkommunalt samarbejde om beskaftigelses-
indsatsen

En undersogelse af den kommunale aktiveringsindsats fra 2001
viser, at der ikke synes at veere et omfattende samarbejde om akti-
veringsindsatsen. 17 pct. af kommunerne angiver, at de 1 hgj eller
meget hgj grad samarbejder med andre kommuner om falles akti-
veringsforleb.!

Kommunernes storrelse spiller imidlertid en afgerende rolle for
omfanget af samarbejde. De sma kommuner samarbejder 1 sterre
omfang med andre kommuner om beskeaeftigelsesindsatsen end de
store kommuner. Dette sker f.eks. for at kompensere for mangel pa
en tilstraekkelig bred tilbudsvifte. F.eks. keber nogle sma kommu-
ner pladser og tilbud pa sterre kommuners projekter. I andre til-
feelde gar flere sma kommuner sammen om faelles aktiveringspro-
jekter.

En del kommuner — typisk de mindre — har valgt at oprette feelles
koordinationsudvalg. Koordinationsudvalgene er en del af den
samlede indsats for et mere rummeligt arbejdsmarked og blandt
andet arbejdsmarkedets parter, De Samvirkende Invalideorganisa-
tioner og Praktiserende Leegers Organisation er repraesenteret. 1
2002 var der 1 alt 153 udvalg, heraf 99 enkeltkommunale og 54
feelleskommunale. De faelleskommunale koordinationsudvalg om-
fattede 176 kommuner.

36.2.5. Samarbejde mellem kommuner og AF

Som folge af at AF og kommunernes beskaftigelsesindsats udger
to (til dels) parallelle systemer, der er udviklet ved siden af hinan-

1 Flemming Larsen mfl., Kommunal aktivering — mellem disciplinering og inte-
gration, CARMA 2001.
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den, er der et koordinerings- og samarbejdsbehov systemerne imel-
lem.

Et eksempel, hvor der er et samarbejdsbehov, er den situation,
hvor en person gar fra én ydelse hos den ene myndighed til en an-
den ydelse hos den anden myndighed.

Der er saledes 1 lobet af et ar et betydeligt antal skift mellem for-
skellige offentlige ydelser (dagpenge, uddannelsesgodtgerelse, sy-
gedagpenge, kontanthjzelp, revalidering mv.) og beskaeftigelse. Det
samlede antal skift er 1 2000 opgjort til ca. 3,5 mio. skift. Langt de
fleste skift ligger mellem forskellige ydelser internt i1 henholdsvis
dagpengesystemet og det kommunale system eller skift mellem en
ydelse og ordinsert arbejde. Men derudover viser tabel 36.6., at der
ogsa er et vaesentligt antal skift fra AF til det kommunale system
og omvendt. I 2000 er der saledes opgjort godt 100.000 sadanne
skift mellem AF og kommunerne, hvor de fleste skift sker pa syge-
dagpengeomradet, jf. tabel 36.3.2

De mange skift pa sygedagpengeomridet understreger behovet for
teet sammenheseng 1 arbejdsmarkedssystemet for alle de malgrup-
per, hvor arbejdsmarkedsperspektivet er relevant.

2 Analyse udarbejdet af Beskaeftigelsesministeriet til brug for Strukturkommissi-
onen, 2003. Det skal bemaerkes, at opgerelsen vedrerer antallet af skift mellem de
to systemer, ikke antallet af personer, der skifter pa et ar. Den samme person kan
saledes godt optraede flere gange i1 opgoerelsen.
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Tabel 36.3. Antal skift fra forskellige offentlige ydelser og beskeef-
tigelse, 2000 (1.000 skift)

Kommer fra (1.000 skift)

= &b ;m.) Y go
=S @ = =
i=ins ) = ] . T 5 l
5 Y LT g EE 2 ¢ 3
*2 & 55%% S22 E£2 § 3§ B3
° S ¥ 2538 SE EE : 25 5% A
R= A 8588 M8 M% &2 w8 L85 I
Dagpenge......... - 79 8 1 2 43 790 923
Jobtraening
/udd.godtg. ....... 85 15 2 0 0 10 25 137
Kontanthjzlp.. 6 1 - 57 12 3 128 207
Kommunal
aktivering........ 0 0 70 - 3 0 22 95
Revalidering.... 0 0 12 3 - 4 12 31
Sygedagpenge.. 27 12 5 0 4 - 382 430
Arbejde/andet.. 728 49 113 31 12 379 370 1.682
Talt... 846 156 210 92 33 439 1.729 3.505

Anm.: Analyse udarbejdet af Beskaftigelsesministeriet til brug for Struktur-
kommissionen, 2003. Det skal bemeerkes, at opgerelsen vedrerer antallet
af skift mellem de to systemer, ikke antallet af personer, der skifter pa et
ar. Den samme person kan sédledes godt optraede flere gange i opgerelsen.

I de fleste AF-regioner er der udarbejdet en generel samarbejdsaf-
tale med alle kommuner 1 amtet eller med kommuneforeningen.
Indholdet 1 aftalerne varierer, ligesom det varierer, hvor vidtgaen-
de aftalerne er 1 praksis.

Kommunerne vurderer pa en rekke omrader samarbejdet som
forholdsvist begraenset. Kun omkring 25 pct. af kommunerne vur-
derer, at der i hej eller meget hoj grad er informationsudveksling
og samarbejde om gruppen af forsikrede ledige, der star over for at
overga til kontanthjelpssystemet. Tilsvarende vurderer neesten
halvdelen af kommunerne, at erfaringsudvekslingen mellem AF og
kommunen om aktiveringsindsatsen er lille eller meget lille.?

Trods de mange ligheder og koordineringsbehov mellem AF’s og
kommunernes opgaver er den nuvaerende erfaringsudveksling mel-
lem AF og kommuner relativt begraenset.

3 Flemming Larsen mfl., Kommunal aktivering — mellem disciplinering og inte-
gration, CARMA 2001.
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Som led 1 reformen “Flere 1 arbejde” er der sket en styrkelse af
samarbejdet mellem kommuner og AF blandt andet 1 form af forseg
med felles arbejdsmarkedscentre for at samtenke indsatsen mel-
lem kommuner og AF.

36.2.6. Samarbejde mellem kommuner og amter om revalide-
ringsindsatsen

Kommuner og amter samarbejder om revalideringsindsatsen.
Kommunerne treffer afgerelse om revalidering, herunder hvilke
foranstaltninger der skal indga. Amternes opgave er at bista kom-
munerne med tilbud og radgivning inden for den specialiserede
revalideringsindsats for personer med begrensninger i arbejdsev-
nen og med saerlige behov, der ikke kan daekkes via de kommunale
tilbud. Amternes indsats er rettet mod tilbud og radgivning, der
kraever en mere specialiseret viden, end de enkelte kommuner ra-
der over, og som kraever et storre befolkningsunderlag og skonomi,
end der typisk er i kommunerne. Et primeert sigte med en stor del
af revalideringsindsatsen er arbejdspreovning. Udgifterne til revali-
deringsindsatsen er omfattet af reglerne om den delte finansiering,
hvor kommunen og amtet hver afholder halvdelen af udgiften.

En undersogelse af kommunernes samarbejde med amterne om
revalideringsindsatsen viser, at kun meget fa kommuner har ind-
gaet egentlige samarbejdsaftaler med amterne om revalideringstil-
bud — samarbejdet klares 1 stedet ad hoc fra sag til sag. Den over-
vejende del af kommunerne benytter de amtskommunale speciali-
serede revalideringstilbud, men nogle kommuner benytter slet ikke
eller kun i begraenset omfang tilbuddene. Hovedparten af kommu-
nerne har selv en raekke forskellige revalideringstilbud, og isaer de
lidt sterre kommuner benytter tilbud fra andre aktorer.*

36.3. Den centrale styring og organisering

AF og kommunernes beskaftigelsesindsats kan betragtes som to
forvaltningssystemer, der er udviklet ved siden af hinanden.

Der er stor forskel pa organiseringen af indsatsen. AF er organise-
ret 1 vaesentligt storre enheder end kommunerne med 14 AF-

4 Den Sociale Ankestyrelse, Kommunens samarbejde med amtskommunen om
revalideringsindsatsen, juni 2002.
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regioner, der er opdelt 1 50 distriktskontorer. Dermed opererer AF
som udgangspunkt 1 et sterre arbejdskraftsopland end kommuner-
ne.

AF er statslig styret. Samtidig er AF-omradet praeget af en hoj
inddragelse af arbejdsmarkedets parter. Samarbejdet med ar-
bejdsmarkedets parter er 1 dag en integreret del af beskaftigelses-
politikken, herunder via Beskaftigelsesradet, der radgiver beskeef-
tigelsesministeren om blandt andet mal og resultatkrav for AF’s
beskeeftigelsesindsats. I den enkelte AF-region er det endvidere de
regionale arbejdsmarkedsrad, der inden for de centralt fastlagte
lovgivningsmaessige og eskonomiske rammer prioriterer og dimen-
sionerer indsatsen.

I kommunerne prioriteres og dimensioneres indsatsen — inden for
rammerne af lovgivningen — af kommunalbestyrelsen. Selve be-
handlingen af hjeelp til enkeltpersoner kan 1 henhold til retssik-
kerhedslovens § 17 ikke ske 1 kommunalbestyrelsen, men skal 1
stedet ske 1 et af kommunalbestyrelsen nedsat udvalg. I kommu-
nalt regi skal der derudover oprettes sociale koordinationsudvalg
med representanter fra blandt andet arbejdsmarkedets parter, der
radgiver kommunen om indsatsen vedrerende det rummelige ar-
bejdsmarked mv.

Styringsrelationen pa beskaeftigelsesomradet er som folge af hen-
holdsvis den statslige og kommunale forankring grundlaeggende
opdelt 1 to forskellige systemer, der over tid har udviklet sig rela-
tivt uatheengigt af hinanden.

Med reformen "Flere 1 arbejde” er der fastlagt sendringer, der pa en
lang reekke omrader medferer harmonisering af indsatsen i AF og
kommunerne — herunder krav til personlig kontakt, tidspunkt for
indsatsens iveerkseettelse, visitation og forenklinger af redskabsvif-
ten.

Indsatsen 1 forhold til vurdering af berettigelse til ydelser mv. er
forholdsvist detaljeret fastlagt ved lov — bade 1 forhold til de kon-
krete kriterier, der skal veere opfyldt, og i forhold til formkrav til
vurderingen i forbindelse med vurdering af arbejdsevne mv. Til-
svarende er der fastlagt en raekke overordnede minimumskrav til
aktiveringsomfang, kontaktforlgb mv.
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Finansiering og sammenhaeng mellem beslutningskompetence og
okonomisk ansvar

De okonomiske rammebetingelser og den ekonomiske styring af
indsatsen er forskellige, jf. tabel 36.4.

Tabel 36.4. Qkonomiske rammebetingelser for beskeeftigelses-

indsatsen
Staten/Arbejdsformidlingen Kommuner
Finansiering Bevillinger til indsatsen og Delt finansiering mellem stat og
af indsats drift fastleegges pa finansloven kommune af kontanthjeelp, akti-
og fordeles efter blandt andet vering, revalidering, fortidspen-
ledighed i den enkelte AF- sion mv.
region.
Finansiering Bevillingen til drift, personale, Fuld kommunal finansiering af
af personale  husleje mv. fastleegges pa fi- personaleressourcer — niveau
nansloven og fordeles efter fastleeggesikommunen.
objektive kriterier til AF-
regionerne.
Jkonomisk Staten har gkonomisk gevinst Okonomisk gevinst ved overfor-
gevinst ved overforselsmodtageres selsmodtageres afgang til be-
afgang til beskeftigelse, men skeeftigelse.

udgifter til dagpenge er ikke
en del af AF-regionernes bud-
getter.

AF’s bevillinger til den beskaftigelsespolitiske indsats og til perso-
nale- og driftsressourcer mv. fastleegges pa finansloven. Bevillin-
gerne fordeles mellem AF-regionerne pa baggrund af den regionale
beskeftigelses- og ledighedssituation, hvilket giver et ensartet
gkonomisk grundlag for indsatsen 1 hele landet.

I kommunerne er finansieringen af indsatsen delt mellem stat og
kommune, idet staten yder en refusion pa typisk 50 pct. af udgif-
terne til indsatsen. Kommunerne finansierer selv de administrati-
ve udgifter (personaleressourcer mv.) til indsatsen.

Principielt er der 1 savel staten som kommunerne samme gkonomi-
ske incitament til at s& mange som muligt bliver selvforsergende,
hvorved udgifter til forsergelse (dagpenge, kontanthjselp mv.) und-
gas.
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Der er imidlertid en forskel 1 den praktiske organisering af indsat-
sen. AF-regionerne skal saledes ikke af deres budget atholde udgif-
ter til forsikredes forsergelse i passive perioder (dagpenge) — disse
udgifter atholdes af en anden konto pa finansloven. I kommunerne
vil den samme forvaltning typisk have ansvaret for — og blive malt
pa — udgifterne til savel aktivering som forsergelse i bade aktive og
passive perioder, hvilket 1 praksis kan give et steerkere gkonomisk
incitament 1 kommunerne end 1 de enkelte AF-regioner til at fa
overforselsmodtagere tilbage 1 ustottet beskeeftigelse.

Til gengaeld fokuseres der 1 den centrale og regionale administrati-
ve opfelgning pad AF’s aktiveringsindsats mv. 1 udstrakt grad pa
resultatkrav og effektmal. Regionernes resultater og effekter
benchmarkes lagbende blandt andet i1 forbindelse med resultatkon-
trakterne mellem AF-regionerne og Arbejdsmarkedsstyrelsen.

Der forekommer ikke pa tilsvarende vis en ensartet systematisk
opfelgning pa kommunernes beskaeftigelsesindsats.> P4 en reekke
omrader er der saledes begraenset systematisk viden om beskaefti-
gelsesindsatsens resultater og effekter.

Nogletal pa beskaeftigelsesomradet

Udgifterne pa beskaftigelsesomradet udgjorde i 2001 knap 60
mia.kr. Dertil kommer knap 30 mia.kr. til fertidspension i 2001.
Der er i1 langt overvejende grad tale om indkomstoverforsler, jf.
tabel 36.5.

5 Flemming Larsen mfl., Kommunal aktivering — mellem disciplinering og inte-
gration, CARMA 2001.
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Tabel 36.5. Udgifter pa beskeeftigelsesomradet, 2001

Mio.kr., regnskab

Udgiftsomrade 2001

Arbejdsloshedsdagpenge........coceeeveeevieeciieeieeeieccieeeieeeieeas 17.279
Kontanthjelp ....ccoeeeeieoiieeieeeeeeeeee e 8.528
Aktivering, dagpengemodtagere, forsorgelse .............cu....... 6.894
Aktivering, kontanthjelpsmodtagere, forsergelse............... 4.404
Aktivering, dagpengemodtagere, driftsudgifter mv. .......... 2.837
Aktivering, kontanthjeelpsmodtagere, driftsudgifter mv. ... 1.696
Revalidering mv., forsorgelse .........cccevvevieeieniecieeeeerienenen. 4.845
Revalideringsinstitutioner mv., driftsudgifter..................... 730

SYZEAAGPEIIZE. ....veecevieeiieiieeiee ettt et e ae e e ereesaeeenns 9.199
Fleksjob, lontilskud .........ccoveeviiiiiiiiiieieeieece e 1.427
Ledighedsydelse.........ccoueeuiieiiiiieeiieceeeiecee e 145

Skanejob, lontilskud ...........ccoveeevieeiiieeiiieiieieeceeeeeee, 170

T Alte e e 58.155
FortidSpension ........cc.cuuieiiieiiieiiecieeciee e 29.393

Anm.: Udgifter til efterlen, overgangsydelse mv., barselsdagpenge og bernepas-
ningsorlov er ikke medtaget. AF’s udgifter til personale, it-udvikling og ov-
rig drift udgjorde 1.129 mio. kr. i 2001. Kommunernes udgifter til persona-
le og ovrig drift pa beskeeftigelsesomradet er ikke medtaget — kan ikke op-
gores seerskilt.

Kilde: Danmarks Statistik, De kommunale regnskaber 2001, Finanslov for 2003,
AF’s virksomhedsregnskab 2001.

Der var 1 2002 ansat ca. 2.100 arsveerk i AF-systemet og ca. 5.000

arsveerk 1 a-kasserne. Der foreligger ikke umiddelbart oplysninger
om personaleforbruget i kommunerne pa beskaftigelsesomradet.

36.4. Hovedtrak i udviklingen fra 1970

I starten af 1970’erne betod den solide skonomiske veekst og sa
godt som fulde beskeeftigelse, at fokus i1 beskaeftigelsesindsatsen
var at sikre nok arbejdskraft og undga kraftige lonstigninger. Det
offentliges indsats bestod primeert 1 at sikre forsergelse af de ledi-
ge.

I slutningen af 1970’erne og 1 1980°erne, der var preeget af vedva-
rende hoj ledighed, blev passive arbejdsmarkeds- og socialpolitiske
foranstaltninger 1 stigende grad aflest af mere aktive foranstalt-
ninger. Kommunerne gik foran med den aktive linje, 1 starten gen-
nem sakaldte ungdomsgarantiordninger. Bade AF og kommunerne
benyttede efterhanden aktivering 1 hejere omfang, og uddannelses-

216



Kapitel 36 — Beskaftigelsesomradet

aspektet 1 aktiveringsindsatsen blev opprioriteret. Der blev ligele-
des indfert stramninger i bade kontanthjselpssystemet og dagpen-
gesystemet 1 tildelingen af ydelser.

Arbejdslesheden toppede 1 1993-94 med knap 350.000 ledige. Her-
udover var 300.000 pa samme tid enten 1 aktivering, pa orlov, ef-
terlan, overgangsydelse eller modtog kontanthjalp, og endnu knap
270.000 modtog fortidspension. Indkomstoverforslernes andel af
BNP var i1 1994 dobbelt sa hoje som i 1970, jf. figur 36.2a.

I 1990’ernes arbejdsmarkedsreformer gennemfortes en tidsbe-
greensning af den samlede dagpenge- og aktiveringsperiode, og
efterfolgende blev perioden afkortet fra syv til fire ar. Endvidere
indfortes "ret og pligt”-princippet 1 bade AF’s og kommunernes ind-
sats. "Ret og pligt” betad, at ledige fik ret til et aktivt tilbud, men
at denne ret fulgtes af en pligt til at deltage 1 de tilbudte foran-
staltninger. Intentionen har overordnet veaeret, via en aktiv ind-
sats, hvor den enkelte opkvalificeres og motiveres, at nedbringe
strukturledigheden og modvirke flaskehalse og ubalancer pa ar-
bejdsmarkedet. Udgifterne til aktive ydelser steg saledes fra 1992,
mens udgifterne til passive ydelser er faldet siden 1994, jf. figur
36.2b.

Figur 86.2a. Indkomstoverfarsler Figur 36.2b. Udgifter i faste priser
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Kilde: Analyse udarbejdet af Beskaeftigelsesministeriet til brug for Struktur-
kommissionen, 2003.

Arbejdsmarkedets rummelighed blev sat pa dagsordenen, hvorved
AF’s og kommunernes malgruppefokus blev betydeligt udvidet.
Foruden unge og langtidsledige kom der nu fokus pa indvandrere,
xldre, syge og handicappede.

217



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Det relativt lave ledighedstal samt prognoser for befolkningsudvik-
lingen vendte 1 sen-1990’erne opmaerksomheden mod en fremtidig
mangel pa arbejdskraft.

En raekke reformer, der sigtede specifikt pa at ege arbejdsudbud-
det, blev gennemfort. Overgangsydelsen blev afskaffet i 1996, ef-
terlonspakken 1 1999 tilskyndede til at udskyde tilbagetreeknings-
tidspunktet, og med fortidspensionsreformen fra 2003 skal den
enkelte 1 videst muligt omfang hjalpes til en aktiv tilvaerelse pa
arbejdsmarkedet.

Op gennem 1980'erne og iser 1 1990'erne har udviklingen 1 be-
skeeftigelsesindsatsen 1 savel kommuner som AF veeret praeget af
onsket om en mere aktiv linje med fokus pa ret- og pligt til at op-
og omkvalificere sig. Med reformer af blandt andet fortidspensions-
og sygedagpengeomradet er der endvidere seendret pa refusionssat-
serne med henblik pa at forsterke incitamentet til at fa personer
tilbage 1 ustottet beskeeftigelse. Med reformen “Flere 1 arbejde” fra
efteraret 2002 ages fokus pa tilbud, der sikrer den hurtigste vej 1
job, herunder anvendelse af andre, ikke-offentlige aktorer 1 indsat-
sen, og der er sket en styrkelse af incitamenterne til at arbejde.
Med reformen er endvidere taget de forste tiltag mod en storre
samteéenkning af indsatsen 1 AF og det kommunale system.

Tabel 36.6. opsummerer de lovmeessige @ndringer 1 perioden fra
1970 og betydning for fokus 1 indsatsen.
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Tabel 36.6. De vigtigste arbejdsmarkedsrelaterede sndringer si-

den 1970
Forsikrede ledige Ilkke-forsikrede  ledige og
(AF) personer med problemer ud
over ledighed (kommuner)
1970 Fokus: formidle og overvage Fokus: forsergelse og revali-
Hgj skonomisk arbejdsmarkedet dering
veaekst
1973-79 Fokus: vejledning, admini- | Fokus: beskeftigelsesindsats
Oliekriser, ledig- | stration Malgruppe: unge og langtids-

heden stiger

ledige

1976 Bistandsloven
1978 Arbejdstilbudsloven (ATB)
1979 Efterlensordning
@get adgang til dagpenge
1980°erne Aktivering udbredt Aktivering udbredt
Vedvarende hgj | Uddannelse opprioriteret Uddannelse opprioriteret,
ledighed Dagpengeloft lentilskud under uddannelse
Strammet varighedsgraense, | Malgruppe: seerligt udsatte
personkreds, tildelingsregler
ATB-loven omlegges med
1985 uddannelsesydelse og
iveerksaetterydelse
Delpension
1987 Opstramning og faste takster
for kontanthjeelp
Krav om beskeeftigelses-
1989 fremmende foranstaltninger
for at fa kontanthjaelp
”yde for at nyde”
Ungepakken, ungdomsydel-
1990 sesordningen
Ret til at formidle ordingere
job
Bruttorevalideringsydelse
1994 Arbejdsmarkedsreform: Lov om kommunal aktivering
Ledigheds- skeerpede  radighedsregler,
maksimum ydelsesperioden afkortes,
handlingsplaner
Lov om aktiv arbejdsmar-
kedspolitik
1995-2000 Ret og pligt Ret og pligt

219




Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Hejkonjunktur, Ungeindsats Ungeindsats
ledigheden fal- | Voksenleerlingeordningen Refusionsprocenterne regule-
der Tidlig indsats res, sa de tilskynder til aktiv
Servicejob linje
Arbejdsmarkedets rumme- | Arbejdsmarkedets rumme-
lighed lighed
Puljejob
1996 Overgangsydelse afskaffet
Lov om aktiv socialpolitik
1998 Fleksjobordningen udvidet
1999 Efterlensreform
2003 Reformen "Flere i arbejde” Reformen "Flere i arbejde”
Fortidspensionsreform

36.5. Borgerkontakt, brugerinddragelse og borgernes valgmulig-
heder

Beskaftigelsesindsatsen er kendetegnet ved en balance mellem
rettigheder og pligter for den enkelte og hensynet til arbejdsmar-
kedets behov.

Aktivering er ikke alene et tilbud til ledige, men ogsa en forpligti-
gelse, hvilket afspejler, at aktiveringen har bade et radighedsaf-
provende og et opkvalificerende formal. Borgerinddragelse og frit
valg kan saledes pa den ene side understotte indsatsens legitimitet
hos den enkelte ledige — pa den anden side er det en grundlaeggen-
de forudsaetning 1 "ret og pligt’-konceptet, at der stilles krav til den
ledige om aktiv deltagelse pa arbejdsmarkedet.

I forbindelse med afgivelse af tilbud skal der udarbejdes en jobplan
(tidligere handlingsplan), der indeholder et uddannelses- eller be-
skeeftigelsesmal. Jobplanen udarbejdes 1 et samarbejde mellem
kommunen/AF og den ledige.

Der er ikke ngdvendigvis sammenhaeng mellem borgernes tilfreds-
hed med f.eks. jobplanens udarbejdelse og indhold og resultatet af
indsatsen. En hypotese er dog, at hvis den enkelte foler sig inddra-
get 1 udarbejdelsen af planen samt godt og veerdigt behandlet, vil
der opsta et ejerskab til planen, der gor, at den enkelte er mere
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motiveret og dermed — alt andet lige — kan opné et steorre udbytte
af indsatsen.

Undersogelser dokumenterer, at der er en klar sammenhaeng mel-
lem den lediges opfattelse af egen indflydelse pa handlingsplanen
og den lediges tilfredshed med handlingsplanen og den efterfolgen-
de aktivering. I de tilfaelde, hvor det opleves, at handlingsplanen er
udarbejdet 1 samarbejde mellem AF/kommunen og den ledige, er
tilfredsheden med handlingsplanen steorst og oplevelsen af aktive-
ringsforlgbet mest positivt.® Undersogelser viser endvidere, at fler-
tallet af ledige og revalidender generelt er tilfredse med den udar-
bejdede jobplan, men at der samtidig er et potentiale bade i forhold
til at styrke kontakten og oge kvaliteten af medet mellem systemet
og den enkelte.”

Der foreligger ikke undersegelser af sammenhsengen mellem den
lediges tilfredshed med handlingsplanen/aktiveringsforlebet og
kommunestorrelse. Der er en klar tendens til, at store kommuner
(over 25.000 indbyggere) hyppigere tilbyder valg mellem flere til-
bud end sma kommuner (under 10.000 indbyggere).8

Undersogelserne viser saledes, at det er hensigtsmeaessigt, at job-
planen 1 videst muligt omfang udarbejdes 1 et samarbejde mellem
AF/kommunen og den ledige. Tilsvarende vil det veere hensigts-
meessigt at give den ledige mulighed for at vaelge mellem forskelli-
ge tilbud, 1 det omfang tilbuddene forventes at vaere lige effektive 1
forhold til de fastlagte jobmal i jobplanen.

Det indikerer, at det er vaesentligt for den enkelte lediges motiva-
tion, hvis de beskaftigelsespolitiske myndigheder opleves som
1medekommende, borgernaere og tilbyder relevante valgmuligheder
inden for rammerne af ret- og pligt.

6 Weise og Brogaard, Aktivering af kontanthjselpsmodtagere: en evaluering af lov
om kommunal aktivering, 1997, s. 49.

7 F.eks. Weise og Brogaard, Aktivering af kontanthjelpsmodtagere: en evaluering
af lov om kommunal aktivering, 1997, Storm, 2001, Langager, 1997, Caswell mfl.
2002.

8 Weise og Brogaard, Aktivering af kontanthjselpsmodtagere: en evaluering af lov
om kommunal aktivering, 1997, s. 59.
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36.6. Faglig kvalitet og baeredygtighed

En faglig beredygtig enhed defineres som en enhed, der persona-
lemeessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt har for-
udseetninger for at lose opgaverne med en hgj grad af malopfyldel-
se.

Det er vanskeligt direkte at male betydningen af de beskeeftigel-
sespolitiske enheders storrelse for systemets faglige beredygtig-
hed.

Forskellige undersegelser gennemfort i kommunerne, hvor kom-
munestorrelse er inddraget som forklarende variabel, indikerer
dog pa en raekke omrader en vis sammenhseng mellem enhedens
storrelse og faglige baeredygtighed.?

Generelt synes der at veere en tendens til, at storre kommuner har
lettere end mindre kommuner ved at opbygge og vedligeholde en
faglig beeredygtighed 1 forhold til at sikre en effektiv beskeeftigel-
sespolitisk indsats. Der er dog ikke tale om et entydigt billede, og
pa nogle omrader har de mindre kommuner fordele 1 forhold til
sikring af faglig baeredygtighed, jf. boks 36.3. og 36.4.

9 Frank Esben og Kjeld Hagsbro, Faglig baeredygtighed i det sociale arbejde 1 sma
kommuner, AKF-rapport, oktober 2001. SFI, Kommunernes aktiverings- og reva-
lideringsindsats, arbejdspapir, december 2000. KL, Finansministeriet mfl. Udfor-
dringer og muligheder — den kommunale ekonomi frem mod 2010, maj 2002. KL,
Kampen om arbejdskraften, 1998. Den Sociale Ankestyrelse, Kommunernes op-
folgning pa sygedagpengeomradet, 2003. Flemming Larsen mfl., Kommunal akti-
vering — mellem disciplinering og integration, CARMA, 2001.
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Boks 36.3. Levering af borgernsere og relevante tilbud sammen-
holdt med kommunestorrelse

Sterre kommuner har lettere ved at fremskaffe malrettede, individuel-
le tilbud og benytter en bredere tilbudsvifte 1 indsatsen. Antallet af be-
nyttede typer aktivering stiger fra gennemsnitligt 3,5 i de mindste
kommuner (under 5.000 indbyggere) til 6,5 i de storste kommuner
(over 100.000 indbyggere).10

Sterre kommuner udvikler i hejere grad nye tilbud til kontanthjeelps-
modtagere med store problemer ud over ledighed. Siledes viser en
spargeskemaundersogelse, at 90 pct. af kommuner med over 25.000
indbyggere har udviklet nye tilbud, mens det tilsvarende tal for kom-
muner under 25.000 indbyggere er 65-70 pct.!!

De sma kommuner samarbejder i sterre omfang med andre kommuner
end de store kommuner. Det sker f.eks. ved keb af pladser/tilbud pa
sterre kommuners projekter, eller ved at sma kommuner gar sammen
om feelles aktiveringsprojekter.12

Mindre kommuner kan have en fordel i kraft af neerhed og kendskab til
lokale virksomheder.!3 Det kan f.eks. have betydning i forhold til sam-
arbejdet 1 forbindelse med opfelgning i1 sygedagpengesager!* og i for-
hold til oprettelse af job pa seerlige vilkar.1®

Sterre kommuner anvender i hejere grad en opdeling af kontant-
hj=lpsmodtagere i1 forskellige malgrupper med henblik pa bedre at
kunne malrette indsatsen.6

Kommunal formidling til ordingere job er lidt mere udbredt i sterre
kommuner.17

10 Danmarks statistik 2001.

11 SFI, Kommunernes aktiverings- og revalideringsindsats, sporgeskemaunderso-
gelse blandt landets kommuner, aArbejdspapir, december 2000.

12 Ifglge analyse udarbejdet af Beskaftigelsesministeriet til brug for Struktur-
kommissionen 2003, s. 157-160. Ses blandt andet ved, at mindre kommuner i
langt hgjere grad har feelleskommunale koordinationsudvalg og formidlingsenhe-
der end store kommuner.

13Esben og Hegsbro, Faglig baeredygtighed i det sociale arbejde 1 smda kommuner,
oktober 2001.

14 Den Sociale Ankestyrelse, Kommunernes opfolgning pa sygedagpengeomradet,

2003.

15 Jf. tal for job pa seerlige vilkar, Danmarks Statistik.

16 Flemming Larsen mfl., Kommunal aktivering — mellem disciplinering og inte-
gration, CARMA 2001.

17 SFI, Kommunernes aktivering- og revalideringsindsats, arbejdspapir, dec. 2000.

223




Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Boks 36.4. Levering af smidig og effektiv sagsbehandling sammen-
holdt med kommunesterrelse

e Sterre kommuner har bedre muligheder for specialisering pa sagsbe-
handler- og forvaltningsniveau og anvender i hgjere grad mal- og ram-
mestyring samt evalueringer af effekterne.18

e  Mindre kommuner har pa den anden side lettere ved at sikre en smidig
beslutningsstruktur og dialog om indsatsen mellem medarbejdere, le-
delse og politikere.1?

e  Omgorelsesprocenten i ankesager pa beskeftigelsesomradet er relativt
mindre i sterre kommuner. F.eks. er omgaerelsesprocenten pa kontant-
hjeelps- og aktiveringsomradet 22-24 pct. for kommuner under 10.000
indbyggere, mens omgerelsesprocenten er 15 pct. for kommuner over
30.000 indbyggere.2 Sterre kommuner har i kraft af et storre antal sa-
ger lettere ved at sikre en hgjere grad af driftssikkerhed og effektivi-
tet.2!

Der er betydelige forskelle i kommunernes visitationspraksis ved-
rorende kontanthjelpsmodtageres arbejdsmarkedsparathed. 1
2001 var der saledes i1 gennemsnit 25 pct. af kontanthjselpsmodta-
gerne og de kommunalt aktiverede, der var tilmeldt AF og dermed
vurderet arbejdsmarkedsparate, men andelen varierede fra 5 pct.
til 60 pct. af samtlige kontanthjelpsmodtagere 1 kommunerne. Va-
riationen er betydelig mellem nabokommuner inden for samme
amt, jf. figur 36.3a. Endvidere er der stor variation 1 visitations-
praksis blandt kommuner med samme storrelse og urbaniserings-
grad. Der kan saledes ikke pavises en sammenhaeng mellem visita-
tionspraksis og sterrelse eller urbaniseringsgrad, jf. figur 36.3b.

18 Flemming Larsen mfl., Kommunal aktivering — mellem disciplinering og inte-
gration, CARMA 2001.

19 Esben og Hegsbro, Faglig baeredygtighed 1 det sociale arbejde, FOKUS-nyt,
marts 2002.

20 Den Sociale Ankestyrelse: Antal ankesager og omgorelser I sociale ankesager
behandlet af sociale naevn 1999-2. kvartal 2002, 2002.

21 Jf. analyse udarbejdet af Beskaeftigelsesministeriet til brug for Strukturkom-
missionen, 2003, s. 105 og 143. Endvidere Flemming Larsen mfl., Kommunal
aktivering — mellem disciplinering og integration, CARMA 2001.
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Figur 36.3a. Andel AF-tilmeldte kon- Figur 36.3b. Andel AF-tilmeldte kon-
tanthjelpsmodtagere i kommunerne, tanthjslpsmodtagere i kommunerne,
2001 2001. Sterrelse og urbaniseringsgrad

Pct. Pct. Pct. Pct.
704 . 70 07 T 40

60 4 -+ 60
. 30 + +30
50 4

o

40 4 o 40 20 + T20

304
g

2007
.

10 4

0

>100.000
Bykom

o N w
s 3 8
o 3
HS-reg
+
°© 3

o
Landet
0-4.999
5-9.999
10-19.999
20-29.999
30-49.999
Landkom

"ttt
Kbh Frb Ros Vst Stm Bh Fyn Sjy Rib Vjl Rkb Arh Vib Njl

50-100.000

Kilde: Analyse udarbejdet af Beskeeftigelsesministeriet til brug for Struktur-
kommissionen, 2003.

Variationen indebaerer, at det kan veere tilfeeldigheder, der afgor,
om kontanthjelpsmodtagere er omfattet af AF’s formidlingsindsats
eller ej. I 2001 formidlede AF knap 7.500 AF-tilmeldte kontant-
hjelpsmodtagere til jobsamtaler, svarende til ca. 12 pct. af alle AF-
tilmeldte 1 2001.

En analyse fra SFI af den kommunale indsats i1 forbindelse med
langvarige sygedagpengesager viser, at der ikke er nogen entydig
sammenhgséeng mellem kommunestorrelse og hvor ofte langvarige
sygedagpengemodtagere kommer i arbejde. Tilsvarende er der in-
gen sammenhaeng mellem kommunernes evne til at koncentrere
indsatsen om sager med sterst behov og kommunestorrelse eller
sammenhseng mellem de langvarige sygedagpengemodtageres
vurdering af kommunens indsats og kommunestorrelse.

Derimod overholder sma kommuner oftere end store kommuner
kravet om opfolgningssamtaler med langvarige sygedagpenge-
modtagere inden for de forste otte uger, mens store kommuner har
en storre andel sygedagpengesager, hvor der slet ikke afholdes op-
folgningssamtaler. Til gengeeld har store kommuner oftere end
sma kommuner en aktiv og udadvendt kontaktform over for virk-
somheder.22

22 SFI, Den kommunale indsats i forbindelse med langvarige sygedagpengesager,
marts 2003.
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For en reekke af AF’s opgaver 1 beskaeftigelsesindsatsen — arbejds-
markedsovervagning, flaskehalsindsats, jobformidling og match-
ning mellem eftersporgsel og udbud af arbejdskraft — er store be-
skeeftigelsespolitiske enheder en forudsesetning for en hensigts-
meessig og fagligt beredygtig indsats. Der er ikke umiddelbart
tegn pa, at AF-regionernes storrelse er en barriere for en fagligt
beeredygtig indsats.

Dog kan der 1 bade AF’s og kommunernes beskeftigelsesindsats
veere behov for tvaerregional specialisering pa omrader med mindre
grupper af ledige med seerlige problemer 1 forhold til arbejdsmar-
kedet — f.eks. visse grupper af indvandrere/flygtninge, handicappe-
de, seniorer, akademikere osv. Her vil inddragelse af andre akterer
med speciale 1 de rigtige tilbud til seerlige malgrupper veere rele-
vant 1 forhold til en malrettet indsats.

Indsatsens resultater

I forhold til malseetningen om at ege arbejdsudbuddet er det cen-
tralt, at der gennemfores en malrettet indsats for de grupper, hvor
erhvervsdeltagelsen 1 dag er lavest og potentialet for hgjere er-
hvervsdeltagelse dermed steorst. Samtidig er udfordringen stor, idet
der 1 vidt omfang vil veere tale om personer, der er relativt langt
fra arbejdsmarkedet. Disse grupper omfatter bade AF-regionernes
og kommunernes malgrupper for beskeeftigelsesindsatsen, jf. boks
36.5.

Boks 36.5. Centrale grupper med relativt lav erhvervsdeltagelse
(béde forsikrede og ikke-forsikrede)

Personer med leengerevarende ledighed/offentlig forsergelse.
Flygtninge og indvandrere.

Sygedagpengemodtagere.

Personer med varig begraensning i arbejdsevnen.

Analyser af den kommunale beskaftigelsesindsats 1 2001 viser:23
e at 44.000 ikke-forsikrede personer med langvarig offentlig
forsergelse (svarende til 40 pct. af malgruppen24) ikke har

23 Afsnittet om indsatsens resultater er baseret pa analyse foretaget af Beskeefti-
gelsesministeriet til brug for Strukturkommissionen, 2003.
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modtaget et aktiverings- eller revalideringstilbud inden for
det seneste ar

at 20.000 indvandrere p& kontanthjeelp (svarende til 44
pct.af malgruppen) har veeret pa offentlig forsergelse uaf-
brudt 1 mindst et 4r uden at veere 1 arbejde eller aktivering
At varigheden af afsluttede sygedagpengesager varierer be-
tydeligt fra kommune til kommune.

Tilsvarende analyser af AF’s beskeeftigelsesindsats 1 2001 viser:

at 17.000 forsikrede personer med langvarig offentlig for-
sorgelse (svarende til 30 pct. af malgruppen) ikke har veeret
1 aktivering inden for det seneste ar

at 5.500 indvandrere p& dagpenge (svarende til 17 pct. af
malgruppen) har veeret pa offentlig forsergelse uafbrudt i
mindst et ar uden at vaere 1 arbejde eller aktivering.

Tallene viser, at der 1 bade AF og kommunerne er et potentiale for
at oege den aktive beskeaeftigelsesindsats med henblik pa at bringe
flere leengerevarende offentligt forsergede i arbejde. Potentialet for
en gget indsats er saerligt stort i kommunerne. Det skyldes dels, at
en stor del af de grupper, der har den laveste erhvervsdeltagelse,
er omfattet af kommunernes indsats, og dels at en storre andel af
disse grupper i kommunerne ikke har modtaget tilbud inden for
det seneste ar. Samtidig tyder undersogelser af radighedsniveauet
blandt kontanthjeelpsmodtagere pa, at der her er et forbedringspo-
tentiale, jf. boks 36.6.

24 Langvarig offentlig forsergelse defineres som modtagelse af offentlig forsergelse
(forsorgelse under ledighed, aktivering, uddannelsesorlov, revalidering, kontant-
hjzelp og sygedagpenge) i over 80 pct. af tiden de seneste tre r.
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Boks 36.6. Radighed blandt kontanthjselpsmodtagere

De kvartalsvise arbejdskraftundersogelser fra Danmarks Statistik viser, at ande-
len, der star reelt til radighed for arbejdsmarkedet i den arbejdsmarkedsparate
gruppe af kontanthjzlpsmodtagere, samlet set er markant lavere end blandt
dagpengemodtagerne i AF-systemet. I 2. kvartal 2003 stod ca. 75 pct. af de forsik-
rede ledige reelt til radighed, mens andelen blandt de arbejdsmarkedsparate kon-
tanthjelpsmodtagere var godt 45 pct. Niveauforskellen har veeret forholdsvis
konstant over de seneste tre ar. Samme tendens er pavist i et arbejdspapir fra
SFI1.25

SFI har endvidere i 2003 blandt andet undersegt omfanget af jobsegning blandt
gruppen af unge indvandrere pa kontanthjelp, og dermed hvorvidt de star aktivt
til radighed for arbejdsmarkedet. Ca. 25 pct. af alle unge indvandrere bor 1 Ka-
benhavns kommune, og 30 pct. af dem er pa kontanthjeelp.26

Kun 52 pct. af de mandlige indvandrere og kun 11 pct. af de kvindelige indvan-
drere har segt job inden for den seneste maned. Tallene indikerer, at kun en be-
greenset del af unge indvandrere pa kontanthjeelp reelt star til radighed for ar-
bejdsmarkedet.

Der kan veere mange arsager til dette, herunder at unge indvandrere pa kontant-
hjeelp kan teenkes for manges vedkommende at have problemer ud over ledighed.
Det dokumenteres ogsa 1 arbejdspapiret, at "en konsekvensorienteret sagsbehand-
lingsstil” synes at have en statistisk signifikant effekt pa de unges integration pa
arbejdsmarkedet eller 1 uddannelsessystemet. Sagsbehandlere, der ikke er konse-
kvensorienterede, kan saledes ifalge arbejdspapiret veere med til at fastholde de
unge indvandrere pa kontanthjeelp, idet der kan ske en klientgerelse af de unge,
nar der stilles for fa krav til dem om at veere jobsegende.

Rapporten anbefaler konkret overvejelser om:
e at retningslinjerne for, hvornar man star til radighed for arbejdsmarke-
det ved at veere aktiv jobsegende, praeciseres over for sagsbehandlerne
e at undersoge narmere, om der er behov for mere konsekvensorientering i
sagsbehandlingen.

Generelt skal bemaerkes, at radighedsniveauet blandt den undersegte indvan-
drergruppe ikke adskiller sig fra resten af landet, og at radighedsniveauet ikke er
meget lavere end for ovrige kontanthjeelpsmodtagere 1 samme aldersgruppe. Det
skal endvidere bemerkes, at 50 pct. af gruppen er i beskeeftigelsestilbud.

Undersagelser viser desuden, at variationen i aktiveringsindsatsen
kommunerne imellem er betydelig. Der kan imidlertid ikke konsta-

25 SF1, Kontanthjeelpsmodtageres forhold — aktivering og arbejdsudbud, 2001.
26 SFI, Unge indvandrere pd kontanthjzelp 1 Kobenhavns kommune: Barrierer for
uddannelse og arbejde, arbejdspapir oktober 2003.
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teres en sammenhseng mellem aktiveringsomfang og kommune-
storrelse, urbaniseringsgrad eller rammevilkar i ovrigt.27

Der er tilsvarende stor variation i, hvor meget kommunerne akti-
verer arbejdsmarkedsparate kontanthjslpsmodtagere, jf. figur
36.4a. Aktiveringsgraden varierer saledes 1 visse tilfaelde fra 20 til
80 pct. blandt kommuner inden for samme amt. Aktiveringsgraden
for dagpengemodtagere 1 aktivperioden er derimod mere homogen,
if. figur 36.4b.

36.4a. Kontanthjzlpsmodtagere til- 36.4b. Dagpengemodtagere i aktivperi-
meldt AF 2001. Aktiveringsgrad efter oden 2001. Aktiveringsgrad efter bo-
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Kilde: Analyse foretaget af Beskaeftigelsesministeriet til brug for Struktur-
kommissionen, 2003.

Effekterne af aktiveringsindsatsen i kommuner og AF er generelt
positive, jf. figur 36.5a. og 36.56b. 1 gennemsnit forbedres selvfor-
sorgelsesgraden efter endt aktivering for arbejdsmarkedsparate
kontanthjselpsmodtagere med ca. 11 pct. enheder, hvilket er ud-

27 | Beskeftigelsesministeriets sektoranalyse til Strukturkommissionen er under-
sogt sammenhaengen mellem indsatsens resultater pa den ene side og kommune-
sterrelse, urbaniseringsgrad og rammevilkar pa den anden side. Opdelingen pa
kommunestorrelse folger Danmarks Statistiks inddeling i syv kommunegrupper
efter antal indbyggere i alderen 16-66 ar. Urbaniseringsgraden refererer til Dan-
marks Statistiks geokoder, henholdsvis hovedstadsregionen (fire underkategori-
er), bykommuner (fire underkategorier) og landkommuner (fire underkategorier).
Opdelingen pa rammevilkar er foretaget ved hjelp af en klyngeanalyse med ud-
gangspunkt i en raekke kriterievariable (indbyggertal, antal indvandrere mv.,
andel af enlige forsergere, andel af arbejdsstyrken i alderen 25-44 ar, andel med
erhvervsfaglig eller videregaende uddannelse, andel af ledige og aktiverede, be-
skaeftigede pr. arbejdssted, andel af beskeftigede uden uddannelse og andel af
selvsteendige).
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tryk for, at disse personer efter endt aktivering kan forserge sig
selv i 11 pct. mere af tiden sammenlignet med perioden for og un-
der deltagelse 1 aktivering, jf. figur 36.5a.28 Forbedringen blandt
dagpengemodtagere er dobbelt sa hgj, jf. figur 36.5b. Det ses end-
videre, at effekterne af indsatsen 1 AF-systemet er relativt ensartet
pa tvaers af landet, mens effekterne af kommunernes indsats vari-
erer betydeligt blandt nabokommuner. Det giver imidlertid ikke
umiddelbar mening at sammenligne effekterne af den kommunale
aktivering og AF’s aktivering. Det folger dels af, at malgrupperne
for de to former for aktivering er forskellige, dels at reglerne for
aktivering pa maletidspunktet er meget forskellige 1 de to syste-
mer.

28 Det anvendte effektmal maler, hvorvidt den enkelte 1 mindre omfang modtager
overforsler efter at have deltaget i aktiveringstilbud end for. Den enkeltes modta-
gelse af overforselsindkomst 1 seks maneder efter afsluttet aktivering sammenlig-
nes med den enkeltes modtagelse af overforselsindkomst to ar fer afslutningen af
aktiveringen. Er modtagelsen af overforselsindkomst efter afsluttet aktivering
lavere end i referenceperioden for afslutningen, har aktiveringen haft en positiv
effekt. I kraft af at malemetoden omfatter en samlet periode pa 2% éar, vil de mal-
te effekter af aktivering veere pavirket af konjunkturforlebet. Hvis ledigheden er
aftagende i méleperioden, betyder det, at effekterne overvurderes og omvendt,
hvis ledigheden er stigende i méleperioden. De viste effekter omfatter perioden
1999-2001, hvor ledigheden var aftagende. Der er saledes grund til at tro, at akti-
veringseffekterne generelt er overvurderede. Fokus i analysen er imidlertid ikke
niveauet for effekterne, men variationen pa tveers i kommuner og AF. Der har
naturligvis veeret en vis forskel i det regionale konjunkturforlegb, men variationen
heri udger kun en mindre del af variationen i de malte effekter pa tveers af kom-
muner.
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Figur 36.5a. Effekt af aktivering for Figur 36.5b. Effekt af aktivering for
kontanthjelpsmodtagere tilmeldt AF, dagpengemodtagere,
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Anm.: Effekterne af den kommunale aktivering og AF’s aktivering kan umid-
delbart ikke sammenlignes. Dels er malgrupperne for de to former for ak-
tivering forskellige, dels er reglerne for aktivering pa maletidspunktet
meget forskellige i de to systemer.

Kilde: Analyse foretaget af Beskeeftigelsesministeriet til brug for Struktur-

kommissionen, 2003.
Der kan ikke konstateres en entydig sammenhaeng mellem effek-

ten af aktivering og kommunestorrelse eller urbaniseringsgrad, jf.
figur 36.6.
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Figur 36.6. Effekt af aktivering for kontanthjselpsmodtagere til-

meldt AF 2001
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Anm.:

Kilde:

Kommunestorrelse er opgjort som antallet af 16-66-arige (antal i den
erhvervsaktive alder) i kommunen.

Analyse foretaget af Beskaeftigelsesministeriet til brug for Struktur-
kommissionen, 2003.

Tilsvarende kan der ikke konstateres en entydig sammenheeng
mellem kommunernes visitationspraksis (arbejdsmarkedsparat
/tilmeldt AF eller ikke-arbejdsmarkedsparat) og effekterne af akti-
veringsindsatsen, jf. figur 36. 7a.
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Figur 36.7a. Andel AF-tilmeldte i kom- Figur 36.7b. Effekter og forudgiende
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Kilde: Analyse udarbejdet af Beskeeftigelsesministeriet til brug for Struktur-
kommissionen, 2003.

Der er imidlertid grund til at udvise forsigtighed ved fortolkningen
af forskelle pa tveers af kommunerne pa baggrund af de malte ef-
fekter.

For det forste vil der veere en tendens til, at de kommuner, der i
hoj grad benytter sig af sakaldt “straksaktivering”, alt andet lige
vil falde darligere ud i effektsammenligningen med den valgte ma-
lemetode.?? I det omfang praksis i kommunerne varierer meget pa
dette omrade, kan det give sig udslag i en variation i effekterne,
som skyldes variationen i praksis. Pa tveers af kommuner kan der
imidlertid ikke konstateres en systematisk sammenhaeng med de
malte effekter og den forudgaende selvforsergelsesgrad, jf. figur
36.7b., hvilket indikerer, at ogsa andre forhold har betydning for
den observerede variation.

For det andet kan det forhold, at anvendelsen af redskaberne pri-
vat og offentlig jobtreening med lentilskud 1 kommunerne ikke ind-
gar 1 effektméalingen, fore til en skaevhed 1 sammenligningen mel-

29 Det anvendte effektmal angiver som neevnt forskellen mellem selvforsergelses-
graden 1 en periode pa et halvt ar efter endt aktivering og selvforsergelsesgraden i
en periode pa to ar fer endt aktivering. Da straksaktivering forkorter perioden
med offentlig forsergelse inden aktivering, bidrager den isoleret set til en hgjere
selvforsergelsesgrad i perioden for endt aktivering og dermed ogsa til en lavere
effekt.
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lem kommuner, idet kommunerne anvender privat og offentlig job-
treening med lentilskud 1 forskelligt omfang.3® Samlet set er der
tale om en mindre del af den samlede aktiveringsindsats 1 kommu-
nerne svarende til ca. 11 pct. 1 2001.31 Det mest anvendte
jobtreeningsredskab i kommunerne, individuel jobtrsening, som
udger 43 pct. af den samlede indsats i1 2001, indgar saledes 1
analysen. Det kan ikke pa forhand afgeres, om inddragelsen af
privat og offentlig jobtreening med lentilskud i malingen vil fore til
en storre eller mindre variation kommunerne imellem, men det vil
kunne pavirke den enkelte kommunes placering.

For det tredje kan forskelle i malgruppens sammensgetning kom-
munerne imellem have betydning for de malte forskelle i effekter-
ne.?2 F.eks. er variationen 1 kommunernes praksis med hensyn
tilhenvisning af ikke-forsikrede ledige til AF betydelig. Der kan,
som naevnt, imidlertid ikke konstateres en systematisk sammen-
haeng mellem effekter og andelen af kontanthjselpsmodtagere hen-
vist til AF, jf. figcur 36.7a., hvilket indikerer, at ogsa andre forhold
har betydning for den observerede variation.

Resultaterne og effekterne af AF’s og kommunernes indsats tyder
samlet set pa, at der er et forbedringspotentiale pa en reekke om-
rader 1 begge systemer. Den store spredning 1 visitationspraksis,
aktiveringsomfang og effekterne af den kommunale indsats kan
indikere, at forbedringspotentialet er seerlig stort i en del af kom-
munerne.

Generelt kan der derimod ikke konstateres en entydig sammen-
h@eng mellem pa den ene side kommunernes indsats og effekter og
pa den anden side kommunestorrelse, urbaniseringsgrad eller
rammevilkar i evrigt. I det omfang, at der er en storre faglig baere-
dygtighed i de storre kommuner, kan det saledes ikke umiddelbart
afleeses 1 de foretagne malinger af indsatsens omfang eller effekter.

30 Andelen af kommunalt aktiverede i privat og offentlig jobtreening, hvor man ser
bort fra fa afvigende kommuner, varierer fra 1 til 30 pct., jf. Danmarks Statistik.
31 Beskeftigelsesministeriets sektorrapport.

32 De gennemsnitlige méalte effekter af indsatsen kan veere pavirket af forskelle 1
malgruppernes sammensatning pa tveers af kommuner, i det omfang effektmalet
systematisk varierer for forskellige malgrupper.
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36.7. Effektivitet

Indledningsvis skal det bemaerkes, at der pa beskeeftigelsesomra-
det, hvad angar kommunerne, ikke findes praecis viden om effekti-
viteten 1 indsatsen, forstaet som forholdet mellem omkostningerne
og resultaterne af indsatsen.

Ses overordnet pa sammenhsengen mellem udgifter til aktivering i
den enkelte kommune og effekterne heraf, kan der ikke konstate-
res en tydelig sammenhaeng. Blandt de kommuner, som har hgje
effekter af aktivering, er der saledes stort set lige mange kommu-
ner med relativt heje og relativt lave udgifter til aktivering. Tilsva-
rende er der heller ikke blandt AF-regionerne en tydelig sammen-
haeng mellem udgifter og effekter.33

Som folge af store forskelle i organiseringen af de kommunale for-
valtninger mellem kommunerne er det ikke muligt at lave sam-
menlignelige statistiske opgoerelser af antallet af ansatte pa be-
skeeftigelsesomradet. Produktiviteten 1 kommunerne kan derfor
kun belyses pa baggrund af forskellige undersegelser af antallet af
medarbejdere og tilnsermede opgorelser over antallet af sager.

Datagrundlaget er dermed usikkert, men det indikerer en vis
sammenhgeng mellem produktivitet og kommunestorrelse. F.eks.
viser en undersegelse inden for aktiveringsomradet, at antallet af
medarbejdere (ekskl. ansatte p& projekter) er relativt storst i de
sma kommuner, hvor der er 1,83 ansatte pr. 100 kontanthjselps-
modtagere, og mindst 1 de store kommuner, hvor der er 1,37 ansat-
te pr. 100 kontanthjselpsmodtagere.34

Arbejdsdirektoratet har 1 2003 gennemfort en benchmarking af a-
kasserne 1 Danmark, der blandt andet omfatter en sammenligning
af a-kassernes administrationsudgifter og transaktionspriser,3® jf.
boks 36.7.

33 Analyse af Beskeeftigelsesministeriet til brug for Strukturkommissionen, 2003.
34 Flemming Larsen mfl., Kommunal aktivering — mellem disciplinering og inte-
gration, CARMA 2001. Sma kommuner defineres som under 10.000 indbyggere,
store kommuner som over 25.000 indbyggere.

35Arbejdsdirektoratet, Benchmarking af arbejdsloshedskasserne 1 Danmark, 2003.
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Boks 36.7. Benchmarking af a-kasserne

Arbejdsdirektoratet har 1 2003 undersagt, hvad det koster at drive de enkelte a-
kasser.

En analyse med udgangspunkt i administrationsudgiften pr. medlem og prisen
pr. transaktion har vist, at der er meget stor forskel pa a-kasserne.

Den arlige administrationsudgift pr. medlem varierer sdledes i 2002 fra 586 kr. i
den billigste a-kasse til 2.780 kr. 1 den dyreste a-kasse.

En tilsvarende stor forskel gor sig galdende i forhold til transaktionsprisen,
hvor den laveste pris pr. vegtet transaktion var 51 kr. og den hgjeste pris 137
kr. 1 2002.36

I analysen blev a-kasserne inddelt i fire grupper med udgangspunkt i admini-
strationsudgiften og transaktionsprisen.

Analysen viste, at der er et vist monster i a-kassernes placering. F.eks. har nae-
sten alle de a-kasser, der har en administrationsudgift pr. medlem under gen-
nemsnittet, et lavt antal veegtede transaktioner pr. medlem, dvs. en lav admini-
strativ belastning, ligesom der typisk er tale om centralt administrerede a-
kasser med relativt fa afdelinger.

Men uanset at der er en reekke mulige forklaringer pa udgifts- og prisforskellene
mellem a-kasserne, er der tale om si& markante forskelle, at a-kasserne ifolge
Arbejdsdirektoratet burde overveje og bearbejde dette forhold naermere.

Som det fremgar af boks 36.6., viser analysen en betydelig spred-
ning 1 a-kassernes administrationsudgifter pr. medlem og priser
pr. transaktion. Analysen viser endvidere, at der er et vist monster
1 a-kassernes placering athengigt af antallet af afdelinger og antal
ledighedsberorte 1 a-kassen. Variationerne i priserne kan imidler-
tid ikke udelukkende forklares med sadanne forskelle, hvilket ty-
der pa et effektiviseringspotentiale i nogle af a-kasserne.

36.8. Saerlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

De fremtidige krav til beskeeftigelsespolitikken skal ses 1 lyset af
en reekke udviklingstendenser, som det danske samfund star over
for 1 de kommende ar, jf. figur 36.8.

36 Prisen pr. transaktion er "fiktiv”, da der er foretaget en vaegtning af de enkelte
transaktioner i forhold til hinanden.
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Figur 36.8. Fremtidige udfordringer og rammebetingelser for be-
skeeftigelsesindsatsen

. 3. Borgere og
1. Samfundsekonomi Fremtidens T e
- ibed beskzeftigelsesindsats? - individuel service
- demografi og ekonomi - hoj kvalitet
- velfeerd og skat - fiit valg
- digitalisering
- mal
- opgaver
- ressourcer
- - organisering
2. Udviklingstendenser - styring 4. Organisation
pa arbejdsmarked - ressourceknaphed
- rsisTssHlER - rekutteringspres
- gget omstillingspres - faglig baeredygtighed
- marginalisering - digitalisering

Samfundsekonomiske rammevilkar og malsaetninger

Beskeaeftigelsesindsatsens resultater udger en veesentlig forudsaet-
ning for en realisering af de generelle samfundsekonomiske mal-
saetninger, der er beskrevet naermere 1 kapitel 26.

Udviklingstendenser pa arbejdsmarkedet

Beskeaeftigelsesindsatsen skal bade tilfredsstille et individuelt hen-
syn 1 forhold til at bista ledige til hurtigt og effektivt at komme 1
beskeeftigelse og et strukturpolitisk hensyn, der skal sikre, at ba-
lanceproblemer (manglende match mellem udbud og efterspargsel)
pa et regionalt arbejdsmarked imodegas.

I den fremtidige beskaftigelsesindsats vil der forst og fremmest
veere behov for at fa flere af de personer, som i dag modtager over-
forselsindkomst, 1 arbejde. Den store udfordring er at oge er-
hvervsdeltagelsen for personer pa langvarig offentlig forsergelse,
flygtninge og indvandrere, sygedagpengemodtagere og personer
med varig begreensning i arbejdsevnen. Hos disse grupper er er-
hvervsdeltagelsen relativt lav og potentialet for eget erhvervsdel-
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tagelse derfor stort, men udfordringen er ogsa stor, da der ofte er
tale om personer med relativt lang vej tilbage til arbejdsmarkedet.

Herudover er et effektivt match mellem udbud og eftersporgsel af
arbejdskraft et centralt fokusomrade — seerligt 1 lyset af den ogede
kompetenceeftersporgsel pa de moderne arbejdsmarkeder.

Borgere og virksomheders krav til moderne offentlig service

Borgerne og virksomheder kraever i stigende omfang individuelle
lesninger og frit valg. Dette stiller store krav til alle akterer i be-
skeeftigelsesindsatsen. Indsatsen skal bade kunne levere en lettil-
gaengelig og individuel service, samtidig med at der vil veere et
vedvarende krav om effektiv ressourceudnyttelse.

Internettet skaber nye muligheder for kommunikation mellem det
offentlige, borgerne og virksomhederne, og der er pa det beskaefti-
gelsespolitiske omrade rig mulighed for at ege den digitale forvalt-
ning og tilbyde borgere og virksomheder flere digitale selvbetje-
ningsredskaber. Der er p.t. en raekke projekter i gang vedrerende
blandt andet videreudvikling af AF’s Job- og CV-bank, digital til-
og afmelding hos AF, digitalisering af sygedagpenge-
administration, digital visitationsmodel og arbejdsevnevurdering
og digital anmeldelse af arbejdsskader.

Organisation

Generelt er den offentlige sektor underlagt en stram udgiftsudvik-
ling og ressourceknaphed 1 de kommende ar. Samtidig vil den ge-
nerelle rekrutteringssituation i den offentlige sektor vanskeliggore
rekruttering af kvalificerede medarbejdere. Disse rammebetingel-
ser kreever en tilpasning af maden at organisere beskeeftigelses-
indsatsen pa. Det drejer sig om at sikre smidige interne forret-
ningsgange og et hensigtsmeessigt samspil med andre akterer i1
beskaeftigelsesindsatsen.

36.9. Styrker og svagheder ved den nuvarende struktur

Baggrunden for den nuveerende opdeling af indsatsen 1 henholds-
vis AF-regioner og kommuner er blandt andet, at AF og kommu-
nerne pa visse omrader varetager forskellige opgaver, herunder at
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der ud over ligheder ogsa er betydelige forskelle i AF’s og kommu-
nernes malgrupper.

Det virker saledes hensigtsmaessigt, at AF’s varetagelse af arbejds-
formidling og indsats rettet mod at forbedre arbejdsmarkedets
strukturer sker i enheder af en betydelig storrelse. Arbejdstager-
nes og arbejdsgivernes pendlings- og rekrutteringsmenstre fordrer,
at AF ma anlegge en bred, strukturel tilgang og agere pa et vee-
sentligt storre arbejdskraftopland end det naere/lokale omrade.

Tilsvarende varetager kommunerne en borgerrettet og virksom-
hedsrettet indsats, der sikrer lokalkendskab og neerhed i opgave-
varetagelsen, herunder sammenhseng til andre tilbud sasom
sprogundervisning, behandlingstilbud mv. Lokalkendskabet kan
medvirke til at bane vejen for, at lokale akterer i hgjere grad for-
pligter sig 1 opgavelesningen, herunder i forhold til udbredelsen af
et mere rummeligt arbejdsmarked.

Endvidere er det en styrke 1 organiseringen af kommunernes ind-
sats, at der er overensstemmelse mellem beslutningskompetence
og finansieringsansvar i forhold til de kommunale malgrupper.
Kommunerne har saledes et meget direkte skonomisk incitament
til via en effektiv indsats at f& ledige (tilbage) i beskeeftigelse.

Det er til gengaeld en styrke 1 AF-systemet, at der 1 den landsdaek-
kende opfelgning og styring af indsatsen er et fokus pa indsatsens
effekter og resultater via kontrakter og lebende benchmark. Det
bidrager til et feelles fokus pa og viden om indsatsens effektivitet.

Derudover er det en styrke i organiseringen af beskeftigelsesind-
satsen, at arbejdsmarkedets parter er sikret en formaliseret ind-
flydelse blandt andet via repraesentationen i de regionale arbejds-
markedsrad og de lokale koordinationsudvalg.

Samtidig synes der at veere en raekke svagheder 1 den nuveerende
organisering.

Det tostrengede system medferer, at indsatsen, pa trods af et stort
sammenfald i karakteren af de opgaver, der skal loses, 1 betydeligt
omfang ath@enger af den enkeltes ydelses- eller forsikringsstatus.
Det betyder, at udgangspunktet ved modet med den enkelte bliver,
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hvilken ydelse den enkelte er berettiget til, og pa den baggrund
hvilke tilbudsmuligheder mv. der er. Dette er uhensigtsmeaessigt af
flere grunde.

For det forste kan det indebeere en risiko for, at de finansierings-
maessige forskelle 1 sig selv kan fa betydning for den konkrete ind-
sats.

For det andet begrenser opdelingen en helhedsorienteret tilgang i
indsatsen. Ideelt set bor den ydelse, som den enkelte er berettiget
til, veere underordnet, og fokus ber 1 stedet veere pa den enkeltes
ressourcer og behov, hvor bade sociale, uddannelsesmaessige og
beskeeftigelsesrettede tilbud kan koordineres med henblik pa at
hjeelpe den enkelte 1 ordinger beskaeftigelse. En sddan helhedsori-
enteret tilgang begreenses af opdelingen i to systemer med hver
deres tilbudsvifte og hver deres ansvarsomrade for personer pa
forskellige ydelser.

Et sarligt problem 1 forhold til den "ydelsesafhsengige” indsats er,
at borgeren kan veere 1 kontakt med savel kommunen, a-kassen og
AF 1 forleb, der for borgeren opleves som sammenheengende, f.eks.
nar en dagpengemodtager bliver syg og derfor skal modtage syge-
dagpenge fra kommunen. Ud over at det for borgeren kan opleves
besveerligt og uigennemskueligt at skulle baere sin sag rundt mel-
lem systemerne, er det ud fra et styringsmeessigt hensyn uhen-
sigtsmaessigt med det relativt store antal beveegelser/ydelsesskift
mellem de to systemer.

Samtidig betyder den dokumenterede store variation 1 kommuner-
nes indsats — bade med hensyn til visitationspraksis, indsatsens
omfang og indsatsens effekter — at der er et stort forbedringspoten-
tiale 1 indsatsen. I dag kan bopel 1 den ene nabokommune frem for
den anden siledes fa betydning for den enkelte borgers jobchancer
og marginaliseringsrisiko.

I og med at der ikke kan konstateres en entydig sammenhgeng mel-
lem effekterne af kommunernes indsats og kommunestorrelsens
urbaniseringsgrad eller rammevilkar 1 gvrigt, tyder variationen pa,
at lokale forskelle i organisering og prioritering af indsatsen spiller
en central rolle i1 forhold til indsatsens resultater.
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Ud over kommunerne og AF udgoer a-kasserne en central akter pa
beskaeftigelsesomradet som folge af deres opgaver i forbindelse
med dagpengeberettigede. Analyser af a-kassernes administrati-
onsudgifter pr. medlem og transaktionspriser pr. transaktion viser
en betydelig spredning. Dette kan kun delvist forklares med for-
skelle 1 antal afdelinger og antal ledighedsberorte 1 den enkelte a-
kasse, hvorfor analyserne tyder p4, at der ogsa pa dette omrade er
et effektiviseringspotentiale.

Endelig kan det veere en svaghed ved den nuvaerende organisering,
at savel kommuner som AF-regionen — uden koordinering — hen-
vender sig til de samme virksomheder vedrerende formidling, op-
rettelse af stottede job, mv. Undersegelser 1 kommunerne omkring
samarbejdet mellem AF og kommuner tyder pa, at samarbejdet
mellem de to systemer er relativt begraenset i1 forhold til de mange
ligheder 1 opgaverne.
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37

Natur og miljo

37.1. Sammenfatning

Kapitlet behandler natur- og miljgpomradet.!

Opgaverne pa natur- og miljgomradet varetages af henholdsvis
stat, amter og kommuner. Opgaverne vedrerende naturforvaltning
mv. er primart placeret 1 statsligt og amtsligt regi, mens opgaver-
ne pa miljgomradet er delt mellem kommuner og amter. Endelig
varetager staten opgaver pa bade natur- og miljeomradet vedre-
rende regeludstedelse, overvagning, klagesagsbehandling, dispen-
sationer mv., samt enkelte egentlige faglige omrader som kemika-
liecomradet, dele af naturbeskyttelsesomradet samt det internatio-
nale omrade.

Forvaltningen af miljsomradet blev med vedtagelsen af den forste
miljebeskyttelseslov 1 1973 udlagt til amter og kommuner. Pa na-
turomradet begyndte udlaegningen af opgaver til amterne 1 1979,
hvor amterne overtog planlegningen af naturfredningen og en
raekke andre opgaver fra de tidligere statslige sakaldte frednings-
planudvalg. Siden slutningen af 1970’erne er det i stigende grad
EU-retsakter og internationale konventioner, der har fastsat
rammerne for den danske miljepolitik.

1 I kapitlet behandles det samlede natur- og miljgomrade, men i flere passager
belyses de to omrader saerskilt. I disse tilfeelde er det anfort i teksten, hvorvidt
teksten vedrerer "naturomradet” eller "miljgomradet”.
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I takt med de stadig mere komplicerede miljeproblemer og stigende
krav til regulering heraf, stiller opgavelesningen pa natur- og mil-
joomradet stadig stigende krav til tekniske og administrative kom-
petencer. Dette medvirker til at forsteerke behovet for, at de an-
svarlige myndigheder pa omradet kan fastholde og tiltreekke kvali-
ficeret arbejdskraft.

Samtidig ma stadig flere opgaver varetages pa tvaers af kommune-
greenser og amtsgraenser. Et relevant eksempel vedrerer imple-
menteringen af EU’s habitatsdirektiv og vandrammedirektiv. De
udpegede internationale naturbeskyttelsesomrader og vandomra-
dedistrikter vil 1 de fleste tilfeelde gd pa tveers af bade kommuner
og amter, hvilket medferer et oget behov for koordinering pa tveers
af de administrative greenser, ligesom der rent fagligt leegges op til
en storre grad af helhedsforvaltning.

Det er Miljeministeriets vurdering, at en reekke opgaver pa natur-
og miljgomradet mest hensigtsmaessigt varetages af administrative
enheder af en vis storrelse pa grund af opgavernes tekniske, juridi-
ske og skonomiske kompleksitet. Netop opgavernes kompleksitet
har veaeret et vaesentligt kriterium for den nuveerende opgaveforde-
ling mellem kommunerne, amterne og staten.

Det er ligeledes Miljoministeriets vurdering, at det ved fastsaettel-
se af myndighedernes geografiske kompetenceomrade — eller de
rammer under hvilke myndighedsopgaverne lases — er nedvendigt
at tage hensyn til opgavernes geografiske reekkevidde, f.eks. 1 for-
bindelse med forvaltning af grundvand samt forslag om fredning af
storre omrader. Ogsa dette har veeret et vaesentligt kriterium for
den nuveerende opgavefordeling mellem kommunerne, amterne og
staten. Et sidste vaesentligt kriterium for placering af opgaverne
har veeret et enske om at udfere opgaverne sa taet pa borgerne som
muligt (neerhedsprincippet).

For sa vidt angar amternes opgavevaretagelse pa natur- og milje-
omradet, er det Miljoministeriets vurdering, at denne udeves pa et
fagligt beeredygtigt grundlag. Det skal dog bemeerkes, at nogle af
de amtslige opgaver 1 deres geografiske reekkevidde overskrider
amtsgreenserne, og at der med fastholdelse af den nuveerende
struktur vil vaere et stigende behov for koordinering af nationale og
regionale interesser.
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De mindste kommuner har 1 dag vanskeligt ved selvstaendigt at
lofte en reekke af opgaverne pa miljgomradet, da de ikke har til-
straekkelig teknisk-faglig viden til at handtere en raekke miljefor-
hold. Det skyldes blandt andet et stadig mere kompliceret regel-
veerk, som til dels er en folge af implementeringen af en raekke EU-
retsakter og internationale konventioner pa omradet. De mindre
kommuner og kommunerne i udkantsomraderne star ogsa svagest
1 konkurrencen om at tiltreekke kvalificeret arbejdskraft.

Etableringen af feelleskommunale miljesamarbejder (selskaber og
miljecentre) har bidraget til at afbede de mindste kommuners tek-
nisk-faglige problemer pa miljoomréadet. De feelleskommunale sam-
arbejder varetager forst og fremmest en reekke driftsopgaver.
Nogle af de falleskommunale samarbejder varetager endvidere
myndighedsopgaver for kommunerne.

Det er Miljgministeriets vurdering, at brugen af faelleskommunale
miljesamarbejder har givet visse rationaliseringsgevinster. Disse
rationaliseringsgevinster er tydeligst 1 forbindelse med driftsopga-
verne. Siledes synes der pa bade affaldsomradet og spildevands-
omradet at veere en tendens til, at storre enheder giver en effekti-
viseringsgevinst 1 forhold til mindre enheder.

Pa trods af de feelleskommunale miljgsamarbejders stordriftsforde-
le er det ikke alle kommunale opgaver pa miljgomradet, der fore-
kommer lige egnet til at blive placeret 1 disse. Hvad angar myndig-
hedsopgaverne, vil nogle af disse saledes vanskeligere kunne hand-
teres inden for disse miljgsamarbejder. Det skyldes dels, at det kan
veere sveerere pa forhand at definere praecist for den kommunale
forvaltning, hvilke myndighedsopgaver der kan laegges ud til sam-
arbejderne, dels at disse opgaver ofte indgar som grundlag for den
labende politiske prioritering i kommunerne.

Den konkrete skelnen imellem myndighedsopgaver og driftsopga-
ver, som foretages pa de forskellige myndighedsniveauer, kan veere
sveer at opgore preecist. Blandt andet af den grund er de eksiste-
rende faellesskaber organiseret meget forskelligt. I mange samar-
bejder er det sikret, at den politiske kontrol fastholdes i kommu-
nen.
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Eftersom miljesamarbejderne som oftest bestyres gennem indirek-
te repreesentation, kan en udleegning af opgaverne til disse princi-
pielt pavirke muligheden for at sikre den nedvendige demokratiske
kontrol af myndighedsudevelsen og dermed placere et klart ansvar
for myndighedsudovelsen.

Det direkte samarbejde, der finder sted i1 de feelleskommunale mil-
jesamarbejder, kan vaere med til at styrke de kommunale miljead-
ministrationers erfaringsgrundlag. I forhold til en formaliseret
overdragelse af opgaver til felleskommunale samarbejder kan det
omvendt konstateres, at den viden, der opsamles 1 forbindelse med
opgavevaretagelsen 1 de felleskommunale miljgsamarbejder, ikke
forankres direkte i de kommunale administrationer.

Den enkelte kommunale administration vil, afhengigt af den kon-
krete organisering af det faelleskommunale miljgsamarbejde, have
adgang til at indhente viden om opgaverne pa miljgomradet. For at
denne viden skal kunne udnyttes 1 forbindelse med en helhedsori-
enteret kommunal opgavelesning, ma kommunen imidlertid ogsa
selv opretholde en vis kompetence pa omradet. En vis kompetence 1
kommunens egen administration er ogsd nedvendig for at sikre sig,
at de feelleskommunale samarbejder udferer den onskede opgave 1
den gnskede kvalitet.

I forhold til overfaorsel af driftsopgaver til faelleskommunale sam-
arbejder vil det veere muligt at handtere forvaltningens fortsatte
helhedsorientering, sa leenge kommunen opretholder en faglig eks-
pertise, der gor den 1 stand til at fungere som kompetent bestiller
over for miljgsamarbejdet.

Det er vanskeligt entydigt at beskrive fordelene og ulemperne ved
den nuvaerende struktur pa natur- og miljgomradet. Den storste
fordel ved den nuvaerende struktur er, at den sikrer en decentral
opgavelgsning. Det er desuden Miljeministeriets vurdering, at den
nuvaerende struktur 1 det store og hele sikrer, at opgavevaretagel-
sen sker pa et fagligt beeredygtigt grundlag.

Ulemperne bestar primeert 1, at de sma kommuner 1 stigende grad

har sveert ved selvstaendigt at opfylde kravene til faglig beeredyg-
tighed, samt at de faelleskommunale samarbejder endnu ikke har
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fundet en form, der er uproblematisk 1 forhold til idealer om demo-
kratisk styring og sektorintegration.

37.2. Beskrivelse af opgaverne pa natur- og miljgomradet

Kapitlet behandler natur- og miljgomradet, mens den fysiske plan-
leegning er behandlet 1 et seerskilt kapitel, jf. kapitel 38. Det skal 1
den forbindelse understreges, at der er et betydeligt samspil mel-
lem de forskellige reguleringer pa natur-, miljo- og planlsegnings-
omradet. I forvaltningen af de tre forskellige omrader sker der en
afvejning af en reekke samfundsmaessige interesser. Planloven har
1 den forbindelse en koordinerende rolle i1 forhold til en stor del af
arealanvendelseslovgivningen.

Opgavevaretagelsen pa natur- og miljgomradet er kendetegnet ved,
at hovedparten af de offentlige opgaver varetages af enten amterne
eller kommunerne. Opgavefordelingen bygger 1 overvejende grad
pa principperne om naerhed og beredygtighed. Det har resulteret 1
en overvejende decentral opgavevaretagelse. Nogle opgaver vare-
tages pa grund af deres karakter pa statsligt niveau. Det gaelder
eksempelvis kemikalieomradet eller varetagelse af opgaver vedro-
rende nationale naturbeskyttelsesinteresser.

I boks 37.1. er de veesentligste storre opgaveomrader pa natur- og
miljeomradet gengivet.

Boks 37.1. Opgaveomrader pa natur- og miljgomradet

Overvagning af natur- og miljetilstanden.
Godkendelse/tilladelse og tilsyn vedr. industri, energifremstilling, af-
faldshandtering, spildevandsanlaeg mv.
Naturbeskyttelse.

Luftforurening, stej og miljevenlige transportformer.
Handtering af affald.

Spildevandsbehandling og bortskaffelse.
Vandforsyning og grundvandsbeskyttelse.
Rastofforvaltning.

Jordforurening.

Forvaltning af vandleb, seer og havet.
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Myndighedsopgaverne pa natur- og miljeomradet varetages enten
af stat, amter eller kommuner, hvor staten og amterne varetager
de fleste opgaver pa naturomradet, og hvor opgaverne pi miljgom-
radet er fordelt mellem amter og kommuner og med enkelte opga-
ver 1 staten. Nogle af omraderne naevnt 1 boks 37.2. varetages sale-
des primeert af amterne, men pa de fleste af omraderne er opga-
verne typisk fordelt pa alle tre myndighedsniveauer. Varetagelsen
af de samlede natur- og miljghensyn forudseetter et teet samarbejde
mellem de forskellige myndighedsniveauer.

Med hensyn til placeringen af de enkelte opgaver pa miljgpomradet
pa de forskellige myndighedsniveauer er der situationer, hvor bor-
gere og virksomheder kan opleve at made forskellige miljgmyndig-
heder. Ved placeringen af opgaver er det imidlertid tilstreebt netop
at undga delt myndighedskompetence pa den samme opgave, f.eks.
saledes at godkendelsen af en virksomhed og tilsynet med samme
netop er placeret hos én myndighed — de mere forurenende virk-
somheder 1 amterne og gvrige virksomheder i kommunerne.

Nar der findes opgaveomrader, hvor bade kommuner og amter har
myndighedsopgaver, skyldes det som regel enten, at opgaven har
en geografisk udstrekning eller en faglig kompleksitet, som tilsi-
ger dette, eller at man har ensket at forebygge interessekonflikter
imellem kommunerne. Det kan ogsa skyldes, at en opgave pa én
gang kraever naerhed og samtidig forudsaetter natur- og miljeplan-
leegning med storre geografisk raderum. Dette geelder affalds-,
spildevands- og vandforsyningsomraderne.

Forvaltning af vandleb er et eksempel pa, at man blandt andet har
onsket at sikre en helhedsforvaltning af vandlebene. Derfor er am-
terne myndighed for de storre vandleb, der gennemlober flere
kommuner og/eller amter, og kommunerne er myndighed for de
lokale vandlgb. Fordelingen af ansvaret for godkendelse og tilsyn
med forurenende virksomheder er et eksempel pa, at man blandt
andet har onsket at sikre storst mulig faglig kompetence samt at
sikre storst mulig uathaengighed 1 udevelsen af opgaven i relation
til de storste og potentielt mest forurenende virksomheder.
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Boks 37.2. Vigtigste myndighedsopgaver pa natur- og miljgomra-
det

Overvagning af natur- og miljetilstanden.
Godkendelser/tilladelser og tilsyn med forureningskilder.
Administration af naturforvaltning og vidomradeindsats.
Dispensation, tilsyn og handhaevelse pa naturbeskyttelsesomradet.
Beskyttelse af miljo og sundhed i trafikplanleegningen.
Planleegning, regeludstedelse, tilladelser og tilsyn pa affaldsomradet.
Godkendelser/tilladelser og tilsyn vedr. spildevand.
Godkendelse af indsatsplaner vedr. grundvand, vandforsyningsplan-
leegning, indvindingstilladelser samt tilsyn og godkendelser pa vandfor-
synings- og grundvandsomradet.
e Kortleegning, udstedelse af tilladelser, godkendelse og tilsyn i rastoffor-
valtningen.
Kortlegning, tilladelser og pabud i henhold til jordforureningsloven.
Udstedelse af tilladelser og tilsyn vedr. vandleb, okkerlov mv.
e Klagesagsbehandling.

Driftsopgaverne pa natur- og miljgsomradet varetages af enten stat,
amter eller kommuner, hvor staten og amterne varetager opgaver-
ne pa naturomradet, og hvor hovedparten af opgaverne pa miljo-
omradet varetages af kommunerne, jf. boks 37.5.

Boks 37.3. Vigtigste driftsopgaver pa natur- og miljgomradet

e Indsamling og transport, drift af behandlingsanleg, genbrugspladser og
containerstationer pa affaldsomradet.

e Drift af renseanlaeg, kloakker mv. pa spildevandsomradet.

Indvinding, behandling, distribution mv. vedr. drikkevand.
Etablering, drift og vedligeholdelse af forureningsundersogelser og op-
rensninger mv. pa jordforureningsomradet.

e Vedligeholdelse og genopretning af offentlige vandleb, sger mv.
Naturpleje, naturgenopretning, genopretning af vidomrader og statslig
skovrejsning.

Gennemforelse af de regionale og nationale overvagningsprogrammer.

e  Opgaver vedr. det landsdsekkende luftkvalitetsméleprogram (LKM).

De fleste opgaver pa natur- og miljgomradet er myndighedsopga-
ver, enten generelle 1 form af regulativudstedelse, planlaegning,
mv. eller specifikke i form af tilsyn, tilladelser, handhavelse mv.
Men pa en raekke delomrader er der ogsa typiske driftsopgaver.
For eksempel udforer feelleskommunale affaldsselskaber og vand-
veerker driftsopgaver for kommunerne. Naturpleje og skovrejsning
samt vedligeholdelse af vandleb er andre eksempler pa driftsopga-
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ver 1 henholdsvis stat, amter og kommuner. Det er samtidig kende-
tegnende, at der pa en stor del af omraderne inden for natur- og
miljgomradet er sagsforberedende opgaver. Visse af disse opgaver
kan karakteriseres som driftsopgaver, og de lases 1 et vist omfang
af de kommunale feellesskaber eller med ekstern bistand.

Den offentlige sektors natur- og miljoudgifter er pa 1 alt 24,4
mia.kr. 1 2002. Heraf udgjorde kommunernes udgifter 15,7 mia.kr.
og amterne udgifter 1,4 mia.kr., mens statens udgifter udgjorde 7,4
mia.kr., jf. ficur 37 1a. for den procentvise fordeling af udgifterne
mellem kommuner, amter og stat.

Figur 37.1a. Fordelingen af de samlede Figur 37.1b. Fordelingen af de samlede
udgifter pd natur- og miljgomradet, indteegter pd natur- og miljgomradet,

2002 (mia kr.) 2002 (mia.kr.)
(1,4) 0,2) (1,8)
6% (7,40 % 41%
30%
(165;’;,0) (14,70)
88 %
B Stat @ Kommuner 8 Amter B Stat @ Kommuner O Amter

Anm.: Tallene er forelebige. De stats Anm.: Tallene er forelsbige.
lige udgifter er inkl. 2 mia.kr. Kilde: Danmarks Statistik, 2003:6,
til international miljebistand. Milje og Energi.

Kilde: Danmarks Statistik, 2003:6,
Milje og Energi.

Indteegterne pa natur- og miljgomradet (uden miljoskatter) er pa
16,7 mia.kr. 1 2002, hvor kommunerne tegner sig for 14,7 mia.kr.,
amterne for 0,2 mia.kr. og staten for 1,8 mia.kr., jf. figur 37 1b.

Malt 1 ressourceforbrug og i opgavevolumen star kommunerne for
den storste del af den samlede opgavevaretagelse, jf. boks 37.4. Der
findes ikke opgerelser, der belyser udgifterne til henholdsvis myn-
dighedsopgaver og driftsopgaver pa natur- og miljgomradet. Det
skyldes blandt andet, at det pa baggrund af seerligt de kommunale
regnskaber kan vaere vanskeligt at treekke en klar skillelinje mel-
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lem myndigheds- og driftsopgaver pa natur- og miljgomradet. Som
det fremgar af boks 37.4., kan der alene gives grove skon for forde-
lingen af de amtslige natur- og miljeressourcer pa formal og funk-
tion.

Boks 37.4. Fordelingen af det amtslige og kommunale ressource-
forbrug

De samlede offentlige udgifter pa natur- og miljgomradet udgjorde i 2002 ca. 24
mia.kr. Heraf androg de kommunale udgifter 15,7 mia.kr., amternes udgifter 1,4
mia.kr. og statens udgifter 7,4 mia.kr. Det svarer til ca. 3,5 pct. af de samlede
offentlige udgifter 1 2002.

Kommunerne

Der findes ingen samlede opgorelser over ressourceforbruget pa natur- og milje-
omradet i de kommunale forvaltninger. Men til varetagelse af de kommunale
opgaver er der i kommunernes miljeforvaltninger i alt ansat ca. 710 arsveerk.

Desuden anvender kommunerne ca. 300 arsveerk til opgaver i miljgsamarbejder
(2/3) og ved fremmede tjenesteydelser i evrigt (1/3). Fordelingen mellem opga-
verne er ca. 70 pct. pad godkendelser/tilladelser og tilsyn og ca. 30 pct. pa andre
opgaver, herunder kortleegnings- og planleegningsopgaver.

P4 forsyningsomradet er de kommunale udgifter i KL-kommunerne ca. 12,3
mia.kr., der fordeler sig omtrentligt pa folgende made:

e 19 pct. pa vandforsyningsomradet
e 33 pct. pa spildevandsforsyning
e 48 pct. pa affaldsomradet

Amterne
Amternes samlede ressourceforbrug pa natur- og miljgomradet (inkl. planomra-
det) skennes at fordele sig saledes:
e ca. 40 pct. anvendes pa vandomradet
ca. 20 pct. pa jordforureningsomradet,
ca. 15 pct. pa naturbeskyttelsesomradet
godt 10 pct. pa planlegningsomradet
godt 5 pct. til serligt forurenende virksomheder
ca. 10 pct. pa evrige omrader.

Kilde: Danmarks Statistik, 2003:6, ARF, Amterne i1 tal, 2002, Miljestyrelsens
tilsynsredegoerelse 2001, Kommunernes budget- og regnskabssystem.
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37.3. Hovedtraek i udviklingen fra 1970

De veesentligste love pa natur- og miljgomradet er naturbeskyttel-
sesloven, miljebeskyttelsesloven, vandforsyningsloven, kemikalie-
loven, jordforureningsloven, rastofloven, vandlebsloven og havmil-
jeloven. Disse lovomrader administreres i veesentligt omfang af
kommuner og amter. Dog administreres kemikalieloven, rastoffor-
valtningen pa havet, opgaver af national naturbeskyttelsesinteres-
se samt delvis havmiljeloven i1 det vaesentligste af staten. Grundla-
get for den decentrale forvaltning blev skabt med kommunalrefor-
men i 1970.

Forvaltningen af miljgomradet blev saledes med vedtagelsen af den
forste miljobeskyttelseslov i 1973 udlagt til kommuner og amter.

Natur- og miljebeskyttelseslovgivningen er 1 hej grad en ramme- og
bemyndigelseslovgivning, som fastleegger malsatningerne og de
retlige rammer for myndighedernes beslutningstagning. Den inde-
holder generelle regler, der ikke praecist angiver, under hvilke om-
steendigheder f.eks. generelle forbudsbestemmelser kan gennem-
brydes ved dispensation. Boks 37.5. illustrerer, at der har vaeret
tale om en omfattende og, 1 historisk perspektiv, hastig opbygning
af et offentligt reguleringsomrade.
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Boks 37.5. Sterre sendringer pa natur- og miljgomradet siden 1970

I 1972 kom lov om udnyttelse af sten, grus og andre naturforekomster i
jorden og pa seterritoriet.

I 1973 bliver forvaltningen af miljgomradet med vedtagelsen af den forste
miljebeskyttelseslov udlagt til kommuner og amter.

I 1978 bliver amternes kompetence pa rastofomradet pa land lovfeestet,
og der indferes offentlig rastofkortleegning og rastofindvindingsplanleeg-
ning.

I 1979 overtager amterne planlegningen af naturfredningen samt en
raekke andre opgaver fra fredningsplanudvalgene.

1 1987 etableres en omfattende regulering af udledning af spildevand med
vedtagelsen af vandmiljeplan I. Der fastsattes blandt andet mal for land-
brugets udledning af naeringsstoffer, og der pabegyndes en regulering af
landbrugets miljeforhold. Der etableres et landsdeekkende overvagnings-
program for vandmiljoet.

I 1989 fastlegges en forste samlet regulering af erhvervs- og hushold-
ningsaffald med affaldsbekendtgorelsen. Kompetencen henlegges til
kommunerne.

I 1989 kom naturforvaltningsloven (stotte til naturbevaring,
naturgenopretning, statslig skovrejsning og friluftsliv).

I 1990 og 1996 udlaegges forst enkelte oprydningssager og senere alle
jordforureningssager til amterne med vedtagelsen og senere sendringen af
affaldsdepotloven.

I 1991 gennemfores en storre reform pa natur- og miljgomradet, hvor
blandt andet antallet af godkendelsespligtige virksomheder reduceres
kraftigt.

I 1992 wudvides den generelle beskyttelse af naturtyper med
naturbeskyttelsesloven. Naturklagensevnet oprettes, og sager vedrerende
bygge- og beskyttelseslinjer overfores til amter og kommuner. Endvidere
indferes en pligt til naturovervagning.

1 1996 indferes et nyt tilladelsessystem for rastofindvinding pa havet.

I 1997 indferes en klagereform pa naturbeskyttelsesomradet, som inde-
beerer, at en raekke klagesager overfores fra miljgministeren til Naturkla-
genaevnet.

I 1998 introduceres med vandmiljeplan II en raekke nye virkemidler til
beskyttelse af grundvandet og overfladevandet, herunder i forhold til
landbruget.

I 2000 indferes med sndringen af affaldsdepotloven til jordforureningslo-
ven en udvidet kortleegning af jordforureningen og pligt til anmeldelse til
kommunen af flytning af jord fra kortlagte arealer.

Siden slutningen af 1970’erne har EU-retsakter samt en rsekke
internationale konventioner 1 stigende grad veeret med til at fast-
leegge rammerne for de danske miljeregler. Pa en raekke omrader
har dette veeret medvirkende til at gore administrationen mere
kompliceret blandt andet pa grund af en eget specialiserings- og
detaljeringsgrad 1 reguleringen, som stiller store krav til imple-

253




Strukturkommissionen — Sektorkapitler

menteringen og administrationen af reglerne pa de decentrale for-
valtningsniveauer. Den aktuelle nationale implementering af
vandrammedirektivet er et eksempel pa, at denne udvikling fort-
saetter.

Den hoje specialiserings- og detaljeringsgrad 1 EU-reguleringen
har ligeledes indsneevret rammerne for opgavevaretagelsen i den
danske natur- og miljeforvaltning, hvor den decentrale forvaltning
hidtil har veeret baseret pa kommunal selvbestemmelse inden for
nationalt og regionalt fastsatte rammer. Endelig skal det ogsa
neevnes, at prioriteringen af midlerne i1 dag pa natur- og miljgom-
radet i stor udstreekning er styret af kravet om implementering af
EU-retsakter.

Boks 37.6. Eksempler pa relevante EU-retsakter

Drikkevandsdirektivet.
Vandrammedirektivet.
Habitatsdirektivet.
Fuglebeskyttelsesdirektivet.
Nitratdirektivet.
Byspildevandsdirektivet.
Badevandsdirektivet.
IPPC-direktivet.
VVM-direktivet.
SMV-direktivet.
Stejdirektivet.
Luftkvalitetsdirektiverne.
Affaldsrammedirektivet.
Farligt affaldsdirektivet.
Affaldsforbreendingsdirektivet.
Affaldstransportforordningen.
Affaldsdeponeringsdirektivet.
Arhus-direktiverne.

Anm.: Listen er ikke komplet. Der er kun medtaget de veesentligste retsakter,
der knytter sig til den decentrale opgavevaretagelse pa natur- og milje-
omradet.

I takt med de voksende og de stadig mere komplicerede milje-
problemer er amternes og kommunernes teknik- og milje-
forvaltninger vokset, samtidig med at de ansatte er blevet stadig
mere specialiserede. I den forbindelse er det Miljoministeriets vur-
dering, at en raekke mindre kommuner har fiet stadig vanskelige-
re ved at administrere lovgivningen pa miljsomradet.
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Som en folge af denne udvikling er der sket en gradvis opbygning
af en raekke faelleskommunale miljgsamarbejder, som 1 forskelligt
omfang har overtaget en del af kommunernes miljeopgaver. Kom-
munerne har primaert valgt samarbejdsformen for at kunne opna
stordriftsfordele og for at kunne lgse opgaverne pa et fagligt baere-
dygtigt grundlag. Affaldsselskaber og miljocentre er eksempler pa
sadanne miljeinstitutioner, som er vokset frem og ofte deekker flere
kommuner.

Naesten alle kommuner lader 1 dag forskellige opgaver pa miljeom-
radet lose af faelleskommunale miljgsamarbejder.

37.3.1. Udgifts- og indtaegtsudviklingen

Pa natur- og miljgomradet er savel udgifter som indteegter i stat,
amter og kommuner steget i perioden 1992-2002.

De samlede offentlige natur- og miljoudgifter er steget fra 13,4
mia.kr. 1 1992 (2002-PL) til 24,4 mia.kr. i 2002. De kommunale
udgifter pa natur- og miljgomradet har veeret stigende gennem
hele perioden 1992-2002, mens de statslige udgifter udviser en fal-
dende tendens efter ar 2000, jf. figur 37.2a.

Indteegterne pa miljgomradet, ekskl. miljeskatter, var 10,0 mia.kr.
i 1992 (2002-PL), og er siden steget til 16,7 mia.kr. i 2002, jf. figur
37.2b. Disse indtaegter stammer primeert fra gebyrer pa affalds- og
spildevandsomradet.
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Figur 37.2a. Udviklingen i de samlede Figur 37.2b. Udviklingen i de samlede
udgifter pa natur- og miljgomradet, indtsegter pa natur- og miljgomradet,

1992-2002 (mia.kr.) 1992-2002 (mia.kr.)
Mia.kr. Mia.kr. Mia.kr. Mia.kr.
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Anm.: Tallene for 2001-2002 er fore- Anm.: Tallene for 2001-2002 er forels-

lobige. I de statslige udgifter bige.
indgar den internationale mil- Kilde: Danmarks Statistik, 2003:6,
jebistand, som ikke vedrerer Milje og Energi.

den nationale natur- og milje
varetagelse. Udgifterne hertil
er vokset fra 0,2 mia.kr. 1 1992
til 2,0 mia.kr. i 2002.

Kilde: Danmarks Statistik, 2003.6,
Milje og Energi.

Opdeles udgifterne pa natur- og miljgomradet i enkeltomrader, ses
det, at der har veeret stigninger pa de fleste omrader i perioden
1992-2002. Der har i perioden vaeret seerligt store stigninger inden
for affald og international miljebistand. Den relative vaekst i udgif-
terne til spildevand har vaeret pd niveau med den generelle veekst
pa natur- og miljeomradet, men omradet er 1 kraft af sin storrelse 1
stor udstraekning med til at tegne udgiftsudviklingen. Endelig ses
det, at udgifterne til luft og klima udviser et fald 1 2001 og 2002, og
at der ogsa er et mindre fald 1 udgifterne til international miljebi-
stand fra 2001 til 2002, jf. figur 37.5.
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Figur 37.3. Udgiftsudviklingen pa natur- og miljeomradet efter
enkeltomrader, 1992-2002 (mia.kr.)

Mia.kr. Mia.kr.
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Anm.: Udgifterne til "Stoj- og rystegener” og til ”Straling” ligger gennem hele
perioden pa 0,0 mia.kr. afrundet.
Kilde: Danmarks Statistik, 2003:6, Miljo og Energi.

37.3.2. Den statslige styring

Pa natur- og miljgomradet er der, som tidligere naevnt, tale om en
betydelig decentralisering af opgaverne pa miljgomradet til bade
kommunerne og amterne og pa naturomradet primeert til amterne.
De overordnede rammer for kommunernes og amternes opgaveva-
retagelse er typisk fastsat i lovgivningen og preeciseret 1 bekendt-
gorelser, cirkulaerer og vejledninger mv. Herudover er der fastlagt
rammer for kommuners og amters opgavevaretagelse 1 den sam-
menfattende fysiske planleegning.

Den statslige klagesagsbehandling giver til dels mulighed for sty-
ring af den decentrale opgavevaretagelse, ligesom miljeministeren
pa flere omrader er tillagt befojelser til at overtage de decentrale
myndigheders befajelser 1 sager af storre betydning. Dette sker dog
yderst sjaeldent.

257



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

37.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse og valgmuligheder for
borgerne

37.4.1. Borgerkontakt og brugerinddragelse

Der findes en lang rakke formaliserede muligheder for borgerne
for at gore indsigelser, klage eller lignende 1 relation til beslutnin-
ger, som amter og kommuner treeffer pa natur- og miljgomradet.
Endvidere sendes storre planer — eksempelvis affaldsplaner, spil-
devandsplaner og vandforsyningsplaner — i hering, saledes at pri-
vate personer, erhvervsvirksomheder mfl. kan fa lejlighed til at
komme med bemerkninger.

Boks 37.7. Eksempler pa borgerinddragelse pa natur- og miljeom-
radet

e Offentlig hering vedr. det nationale overvagningsprogram pa natur- og
miljgomradet.

e De amtslige “grenne rad” med bererte interessenter, som radgiver i
spergsmal vedr. administration af naturbeskyttelsesloven.

e  Brugerrad for alle skovdistrikterne til sikring af brugerinddragelse.

Amtslige koordinationsfora sikrer inddragelse af bererte interessenter 1

sporgsmal vedr. grundvandsbeskyttelse.

Offentlig hering af de kommunale affaldsplaner.

Offentlig heoring af de kommunale spildevandsplaner.

Offentlig horing af de kommunale vandforsyningsplaner.

Annoncering og underretning af klageberettigede i forbindelse med mil-

jegodkendelser.

Statslige horinger af statslige strategier mv.

e Offentlig annoncering af veesentlige afgerelser pa naturbeskyttelsesom-
radet og underretning af interessegrupper.

e Offentlighed i sterre naturforvaltningsprojekter.

I overensstemmelse med principperne 1 den internationale aftale
om borgernes miljorettigheder fra 1998, Arhus-konventionen, sik-
rer de danske regler pa natur- og miljgomradet dels borgere og mil-
joorganisationer adgang til information, dels mulighed for at del-
tage 1 visse beslutninger og endelig adgang til at klage, samt at
rejse sager ved domstolene.

37.4.2. Valgmuligheder for borgerne

For sa vidt angar myndighedsopgaverne pa natur- og miljgomradet
er sporgsmalet om valgmuligheder for borgerne ikke relevant. I
forbindelse med driftsopgaverne er det forbundet med store udfor-
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dringer at skabe valgmuligheder for borgerne. Det enkeltstdende
eksempel pa en frit valg-ordning pa natur- og miljgomradet er
handteringen af erhvervsaffald.

Det kan pa miljgomradet overvejes, om det pa visse omrader er
muligt og hensigtsmaessigt at indfere yderligere valgmuligheder
for borgerne. Det geelder seerligt 1 forhold til den offentlige forsy-
ningsvirksomhed (affald, vand og spildevand), som i dag kun i be-
greenset omfang er konkurrenceudsat. Det skal dog understreges,
at mulighederne og hensigtsmaessigheden af eventuelle valgmulig-
heder for borgerne ikke er blevet belyst.

Miljoministeren har 1 2002 nedsat en arbejdsgruppe, der skal se
nermere pa affaldssektorens organisering, herunder pa fordele og
ulemper ved en liberalisering af affaldsforbreending og deponering.
Herudover forventes gennemfort en raekke skonomiske og organi-
satoriske analyser af vandsektoren. Disse undersogelser skal efter
planen afsluttes 1 2004.

37.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

Der findes ikke undersegelser pa natur- og miljgomradet, der sy-
stematisk belyser den faglige baeredygtighed. Den folgende droftel-
se om beeredygtighed pa natur- og miljgomrader tager derfor ud-
gangspunkt 1 nogle generelle betragtninger, som kun undtagelses-
vis kan belyses med dokumentation fra konkrete undersogelser pa
omradet.

En faglig beeredygtig enhed defineres som en enhed, der persona-
lemeessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt har for-
udseetninger for at lese opgaverne med en hgj grad af malopfyldel-
se.

Vurderingen af den faglige baeredygtighed vil ske under folgende
hovedoverskrifter:

o Personale/rekruttering.

e Geografisk raderum, koordination og sagstyper.
¢ Falleskommunale samarbejder.

e Miljegodkendelser og miljetilsyn.
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37.5.1. Personale/rekruttering

For nogle af de mindste kommuner er det 1 dag ikke gkonomisk
rationelt (endsige muligt) at anssette visse typer specialister som
f.eks. miljoeksperter eller at ansatte den bredde af fageksperter,
der skal til for at sikre en tveerfaglig eller helhedsorienteret opga-

velosning, fordi der ikke er sager nok til at udnytte deres arbejds-
kraft.

Det er herudover Miljoministeriets vurdering, at mulighederne for
at rekruttere isaer hejtspecialiserede faggrupper, ikke mindst for
mindre kommuner og kommuner i udkantsomrader, kan veere be-
greensede.

37.5.2. Geografisk raderum, koordination og sagstyper

Pa miljeomradet er opgaverne primeert delt mellem kommunerne
og amterne. Naerhedsprincippet med den lokale indflydelse pa mil-
jebeslutningerne er veesentlig for at sikre en miljomaessig baeredyg-
tig udvikling, hvilket senest er udtrykt i regeringens udsendte na-
tionale strategi for baeredygtig udvikling.

Vaesentlige opgaver pa natur- og miljgomradet er henlagt til am-
terne og staten pa grund af deres kompleksitet og pa grund af op-
gavernes behov for at blive lgst af en myndighed med et vist geo-
grafisk raderum. Det drejer sig isser om miljeovervagningen, jord-
forurening, grundvandsbeskyttelse mv. samt en reekke opgaver pa
naturbeskyttelsesomradet.

Den naturbeskyttelsesmaessige viden og kompetence er 1 dag sam-
let hos amterne. Miljoministeriet vurderer, at amterne pa alle om-
rader, der vedrerer naturbeskyttelse, herunder planleegning, kort-
leegning, overvagning, administration, vejledning og naturforvalt-
ning, har mulighed for at inddrage den nedvendige faglige viden og
ekspertise.

Visse typer opgaver pa natur- og miljgomradet forekommer sa
sjeeldent, at det ikke kan forventes, at kommunerne oparbejder den
tilstreekkelige erfaring til en forsvarlig varetagelse af omradet. Det
gelder for eksempel pa omrader som forvaltning af naturressour-
cer og grundvandsomradet, hvor ogsa hensynet til helhedsbetragt-
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ninger taler for organisatorisk og geografisk sterre enheder. Pa
kemikalieomradet og en raekke andre omrader har de samme hen-
syn samt det forhold, at omradet er uegnet til en lokal/regional
regeldannelse fort til en placering af opgavevaretagelsen hos sta-
ten.

Varetagelsen af opgaver pa natur- og miljgomradet forudseetter
ofte et taet samarbejde mellem de forskellige myndighedsniveauer.
Selvom det af hensyn til overskueligheden kunne veere hensigts-
maessigt at samle miljgadministrationen pa et omrade hos én myn-
dighed, har afvejningen af de to principper - nerhed og faglig bae-
redygtighed, jf. eksemplet 1 boks 37.8. fort til, at varetagelsen af et
omrade ofte er sket med placering af delopgaver hos f.eks. bade
kommuner og amter.

Boks 37.8. Opgavefordeling pa affaldsomradet

Affaldsomradet er et eksempel pad nedvendigheden af en klar opgavefordeling
mellem myndigheder, idet store dele af affaldsplanleegningen — seerligt inden for
dagrenovation — er placeret i kommunerne, hvor man har den direkte kontakt
med borgerne.

Ansvaret for lokalisering af affaldsbehandlingsanleeg er imidlertid placeret i
amterne. Det skyldes, at beslutninger om lokalisering forudseetter, at der kan
planlegges inden for et storre geografisk omrade.

Det er af afgerende betydning for bade fastholdelse og opbygning af
den nedvendige faglige beeredygtighed, at opgaverne og/eller den
forvaltningsmeaessige enhed har en storrelse, der giver mulighed for
vedligeholdelse og udvikling af den nedvendige ekspertise, som de
forskelligartede opgaver pa natur- og miljgomradet kraever. Det ma
endvidere forventes, at kravene til faglig baeredygtighed oges 1 takt
med stigende krav til koordinering, helhedsteenkning, omstilling til
nye metoder og ny teknologi.

Udviklingen 1 sagstypernes kompleksitet gor det stadig vanskeli-
gere for én person at have dekkende kvalifikationer til lgsning af
de mange forskellige typer af sager inden for natur- og miljo-
omradet.
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37.5.3. Feelleskommunale samarbejder

De store bykommuner har bedre betingelser for at lese miljgopga-
verne end de sma kommuner, hvor ganske fa medarbejdere skal
have kendskab til det samlede miljgomrade. Mange — is&er mindre
kommuner — lgser deres problemer med den manglende faglige
beaeredygtighed ved at arbejde sammen med andre kommuner i
tveerkommunale samarbejder. Disse samarbejder kan saledes 1
nogen udstreekning kompensere for de faglige begraensninger, som
knytter sig til kommunestorrelserne. Som konsekvens af de feelles-
kommunale samarbejder har flere kommuner oplevet stigende ud-
fordringer med hensyn til at sikre den tveerfaglige koordinering og
helhedsbetragtningerne i den kommunale forvaltning.

De tvaerkommunale faellesskaber findes 1 dag 1 mange varianter —
fra mere begraensede samarbejder mellem nogle f4 kommuners
miljeforvaltninger til storre selvsteendige selskaber, som har faet
overdraget adskillige miljoopgaver fra mange kommuner, dekken-
de store geografiske omrader.

Affaldsselskaber, feelles spildevandsanleeg og vandvaerker til for-
syning af flere kommuner har eksempelvis eksisteret 1 en del ar.
Disse samarbejder har ogsa deltagelse af store kommuner, fordi
disse feelleskommunale forsyningsselskaber mere handler om op-
lande for forbreendingsanleg, adgang til vandressourcer osv. Ten-
densen til samarbejde er dog ikke sa stor pa vandforsynings- og
spildevandsomradet som pa affaldsomradet. De felleskommunale
miljocentre er derimod 1 deres nuveerende form forst oprettet efter
1. januar 2000 og er stadig under udvikling, jf. boks 37.9. Tidligere
blev en reekke af miljecentrenes opgaver udfert af Miljo- og Lev-
nedsmiddelkontrolenhederne.
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Boks 37.9. Fakta om miljecentrene

Miljecentrene er videns- og informationscentre pa miljgomradet, som yder eks-
pert- og konsulentbistand til kommunerne.

Der findes primo 2003 23 miljecentre. Af disse er 15 organiseret, jf. den kommu-
nale styrelseslov, som sakaldte § 60-samarbejder, og har faet overdraget visse af
kommunernes kompetencer pad miljgomradet. Disse miljecentre omfatter i alt
218 kommuner. Det storste center omfatter 58 kommuner, det mindste to kom-
muner. Herudover er 51 kommuner tilsluttet andre former for miljgsamarbejder
(hvor der ikke er tale om myndighedsoverdragelse). Kun to kommuner har valgt
ikke at veere tilsluttet kommunale miljesamarbejder.

Der er stor variation i, hvor mange opgaver de forskellige miljgcentre varetager
pa miljgomradet. Det skyldes centrenes meget forskellige sterrelse, ligesom det
er meget forskelligt, hvilke opgaver kommunerne lader miljgcentre lose. Dog
fylder opgaverne vedrerende godkendelser/tilladelser og tilsyn mest.

De fleste miljecentre har i forbindelse med det kommunale tilsyn faet overdraget
handheevelseskompetencen, der drejer sig om henstilling, indskeerpelse og poli-
tianmeldelse i tilknytning til det konkrete tilsyn. Enkelte af miljocentrene har
herudover faet overdraget godkendelseskompetencen og pabudskompetencen.
Endelig har kommunerne i vidt omfang delegeret det sagsforberedende arbejde —
pa store dele af miljgomradet — til miljecentrene og til de kommunale miljesam-
arbejder 1 ovrigt.

Kilde: Miljeministeriet, pa baggrund af oplysninger fra Kommunernes Lands-
forening.

Etableringen af feelleskommunale miljosamarbejder (selskaber og
miljecentre) har bidraget til at afbede de mindste kommuners tek-
nisk faglige problemer pa miljgomradet. Det er samtidig Miljomi-
nisteriets vurdering, at storre enheder, herunder brugen af feelles-
kommunale miljgsamarbejder, har givet visse rationaliseringsge-
vinster.

Pa trods af de feelleskommunale miljgsamarbejders stordriftsforde-
le er det ikke alle kommunale opgaver pa miljgomradet, der fore-
kommer lige egnede til at blive placeret i disse. Nogle myndigheds-
opgaver vil saledes vanskeligere kunne handteres inden for disse
miljgsamarbejder, dels fordi de kan veere sveere pa forhand at defi-
nere praecist for den kommunale forvaltning, dels fordi disse opga-
ver indgar som grundlag for den lebende politiske prioritering i
kommunerne.
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Nogle feelleskommunale samarbejder varetager 1 dag myndigheds-
opgaver for kommunerne. Eftersom miljgsamarbejderne som oftest
bestyres gennem indirekte repreesentation, kan det principielt vae-
re vanskeligt at sikre den nedvendige demokratiske kontrol af
myndighedsudgvelsen og dermed placere et klart ansvar for myn-
dighedsudevelsen.

Det direkte samarbejde, der finder sted i1 de feelleskommunale mil-
jesamarbejder, kan vere med til at styrke de kommunale miljsad-
ministrationernes erfaringsgrundlag. I forhold til en formaliseret
overdragelse af opgaver til feelleskommunale samarbejder kan det
omvendt konstateres, at den viden, der opsamles i1 forbindelse med
opgavevaretagelsen 1 de felleskommunale miljgsamarbejder, ikke
forankres direkte 1 de kommunale administrationer.

Den enkelte kommunale administration vil, atheengigt af den kon-
krete organisering af det faelleskommunale miljgsamarbejde, have
adgang til at indhente viden om opgaverne pa miljgomradet. For at
denne viden skal kunne udnyttes 1 forbindelse med en helhedsori-
enteret kommunal opgavelgsning, ma kommunen imidlertid ogsa
selv opretholde en vis kompetence pa omradet. En vis kompetence 1
kommunens egen administration er ogsd nedvendig for at sikre sig,
at de feelleskommunale samarbejder udferer den onskede opgave 1
den gnskede kvalitet.

I forhold til overforsel af driftsopgaver til feelleskommunale sam-
arbejder vil det veere muligt at handtere forvaltningens fortsatte
helhedsorientering, sa leenge kommunen opretholder en faglig eks-
pertise, der gor den 1 stand til at fungere som kompetent bestiller
over for miljgsamarbejdet.

Den konkrete skelnen imellem myndighedsopgaver og driftsopga-
ver, som foretages pa de forskellige myndighedsniveauer, kan vaere
sver at opgore preecist. Blandt andet af den grund er de eksiste-
rende feellesskaber organiseret meget forskelligt. I mange samar-
bejder er det sikret, at den politiske kontrol fastholdes 1 kommu-
nen.
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Boks 37.10. Kommunale faellesskaber — ansatte

De seneste tal fra Miljestyrelsens tilsynsredegorelser over ansatte 1 henholdsvis
kommunerne og de tvaerkommunale feellesskaber viser, at der det seneste ar
har veeret en begraenset beskeftigelsestilbagegang i kommunernes miljefor-
valtninger fra 725 ansatte 1 1998 til 710 ansatte i 2001, mens antallet af ansat-
te 1 miljocentrene derimod er steget noget fra 166 ansatte i 1998 til 200 ansatte
i 2001. Dette skal ses i sammenhseng med, at opgavemaengden i kommunerne
er vokset.

Kilde: Miljsstyrelsens tilsynsredegorelse 2003 (endnu ikke offentliggjort).

Det er Miljoministeriets vurdering, at der — uanset hvilken admi-
nistrativ struktur der fastlegges — vil vaere behov for at samarbej-
de om forskellige miljeopgaver pa tveers af kommunegrenser, lige-
som delopgaver pa miljgomradet nedvendigvis ma udferes med
brug af ekstern bistand.

Kommuner og amters anvendelse af ekstern bistand skal ses 1
sammenhgseng med, at det pa en reekke omrader kan vaere hen-
sigtsmaessigt at supplere forvaltningens egne kompetencer med
spidskompetencer inden for forskellige miljefaglige omrader.

Med hensyn til driftsopgaverne pa miljpomradet, f.eks. pa affalds-
omradet og i forbindelse med vandforsyning, er det Miljeministeri-
ets vurdering, at tveerkommunale feellesskaber — bade ud fra et
fagligt og effektivitetsmaessigt synspunkt — har mange fordele.

Boks 37.11. Fakta om faelleskommunale affaldsselskaber

Et udtrek fra Videncenter for Affalds kommunekatalog viser, at ud af 227
kommuner er kun én kommune ikke medlem af et affaldsselskab, 46 kommuner
er medlem af et affaldsselskab, 131 er medlem af to selskaber, 41 er medlem af
tre selskaber, mens otte kommuner er medlem af fire affaldsselskaber. Det er
udbredt, at disse feelleskommunale selskaber ejer og driver behandlingsanleeg.

De fxlleskommunale affaldsselskaber, jf. boks 37.11. varetager
hovedsageligt driftsopgaver. Der er dog eksempler pa, at kommu-
ner har overdraget ovrige myndighedsopgaver til faelleskommunale
affaldsselskaber.
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37.5.4. Miljegodkendelser og miljatilsyn

Udarbejdelsen af miljegodkendelser og miljetilsynet med forure-
nende virksomheder er delt mellem kommuner og amter, jf. boks
37.12. Kommunerne er som udgangspunkt godkendelses- og til-
synsmyndighed for alle godkendelsespligtige virksomheder, men
for de miljomeessigt mest tunge virksomheder ligger kompetencen
hos amtet.

Boks 37.12. Kommunernes og amternes opgaver pa godkendelses-
og tilsynsomradet

Amterne er godkendelses- og tilsynsmyndighed 1 forhold til:

e de a-meerkede listevirksomheder, som typisk er de storre godkendel-
sespligtige virksomheder (dvs. sterre virksomheder med et betydeligt
forureningspotentiale; en del af de a-meerkede listevirksomheder er og-
s i-meerkede, dvs. at de er godkendt med udgangspunkt i EU’s god-
kendelsesordning)

e virksomheder med seerskilt spildevandsudledning

e listevirksomheder med nedsivning og udledning af processpildevand til
jorden, vandleb, sger eller havet
kommunale virksomheder og anleg
renseanlaeg

e den generelle miljgkvalitet i omgivelserne omfattende vandmiljeet, luft,
staj og jorden.

Kommunerne er godkendelse- og tilsynsmyndighed 1 forhold til:

o ikke a-markede listevirksomheder

e virksomheder omfattet af anmelde- og branchebekendtgorelser (dvs.
typisk mindre og mellemstore virksomheder med et vist forureningspo-
tentiale)

e andre virksomheder og anlaeg (typisk virksomheder med et mindre lo-
kalt forureningspotentiale)

e landbruget, herunder ogsa i-maerkede landbrug
virksomhedernes afledning af spildevand til kloak
amtslige virksomheder.

Kilde: AKF, Fagligt baeredygtige miljotilsyn, 2003.

I forbindelse med Strukturkommissionens arbejde har AKF udar-
bejdet en analyse af den faglige beeredygtighed 1 det amtslige og
kommunale miljetilsyn, jf. boks 37.13.

AKF kan ikke pa baggrund af analysen vurdere, om en kommune,
et amt eller et miljocenter er bedst til at varetage tilsynsopgaven.
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Ifolge AKF’s undersogelse skal den forvaltning, der udferer tilsyn
og godkendelser have en vis storrelse, for at den faglige kvalitet og
mulighed for sparring kan opretholdes. Medarbejderne 1 de mindre
kommuner savner i denne sammenhaeng blandt andet muligheder
for deltagelse 1 kurser og erfaringsgrupper. Desuden er det afgo-
rende, at kommunen eller amtet har mulighed for at traekke pa
ekstern viden og ekspertise.

Boks 37.13. AKF-rapport om fagligt baeredygtige miljstilsyn

AKF har 1 rapporten Fagligt baeredygtige miljotilsyn — muligheder og barrierer
for tilrettelzeggelsen af et malrettet tilsyn set pa den del af miljetilsynet, der
drejer sig om den tilsynsforendes tilretteleeggelse af miljotilsynet. Grundlaget for
AKF’s vurdering er dels en gennemgang af litteraturen pa omradet, dels en in-
terviewundersogelse. Formalet med interviewundersegelsen har veeret at fa be-
skrevet den store variation i organiseringen af miljotilsynet, samt at se hvilken
indflydelse organiseringen har pa tilretteleeggelsen af miljetilsynet. Til det for-
mal har AKF interviewet personer ansat i store og sma kommuner og milje-
centre, 1 kommuner, i eller uden for et faelleskommunalt miljgsamarbejde samt i
nogle amter. Interviewundersegelsen har omfattet personer ansat i:

fem miljecentre

fem kommuner, der er medlem af et miljocenter (§ 60)

tre kommuner, der er med i et miljgsamarbejde

en kommune, der star uden for ethvert formaliseret samarbejde
to kommuner, der har meldt sig ud af et miljocenter

to amter, samt 1

KL og Amtsradsforeningen.

AKF kan ikke pa baggrund af undersegelsen vurdere om et amt, miljecenter eller
en kommune er bedst til at varetage tilsynsopgaven, eller om miljetilsynet i dag
foregar pa et fagligt baeredygtigt grundlag.

37.6. Effektivitet

Der er 1 stigende grad fokus pa miljepolitikkens omkostninger og
effekter. Senest er dette kommet til udtryk i publikationen Gron
markedsokonomi — mere miljo for pengene.? Der er udfort enkelte
undersogelser vedrerende effektivitet pa natur- og miljgomradet.

Pa naturomradet foreligger der ingen undersogelser, som belyser
effektiviteten pa omradet.

2 Regeringen, Gron markedsokonomi — mere miljo for pengene, 2003.
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Pa miljeomradet er der ikke foretaget analyser af effektiviteten 1
relation til amternes og kommunernes godkendelses- og tilsyns-
virksomhed. For sa vidt angar den kommunale forsyningsvirksom-
hed kan det konstateres, at der er store prisforskelle 1 de kommu-
nale udgifter til rensning af spildevand samt til vandproduktion, jf.
boks 37.13.3

Boks 37.13. Den kommunale forsyningsvirksomhed

Den kommunale forsyningsvirksomhed omfatter en reekke opgaver pa vand- og
spildevandsomradet, samt etablering, drift og vedligeholdelse af rensningsan-
leeg, kloaknet og pumpestationer.

Der knytter sig endvidere en raekke opgaver pa affaldsomradet til den kommu-
nale forsyningsvirksomhed.

Anm.: Der knytter sig andre opgaver til den kommunale forsyningsvirksomhed
(blandt andet varmeforsyning, el og gas), som ikke er medtaget i boksen,
da de ikke ligger inden for natur- og miljgomradet.

Pa to omrader er der foretaget undersogelser, som belyser effekti-
viteten pa miljgomradet, nemlig inden for vandforsyning/spil-
devand og pa affaldsomradet.

37.6.1. Vandforsyning/spildevand

Prisen pa vand, der finansierer vandforsyningen, og som bygger pa
“hvile 1 sig selv’-princippet, er meget varierende. Det kan indikere
en varierende effektivitet og dermed muligheder for produktivitets-
forbedringer. Produktionsprisen for vand er imidlertid athengig af
andre faktorer end effektiviteten, herunder iseer de naturgivne
muligheder for at indvinde vand af god kvalitet og 1 tilstraekkelig
meaengde.*

De kommunale vandvaerkers forening (DANVA) har gennemfort et
pilotprojekt vedrerende benchmarking inden for vandforsynings-

3 Se blandt andet DANVA, Driftsforhold og nogletal for spildevandsrenseanlzg
2002, 2002; samt DANVA’s vandforsyningsstatistikker.

4 Sterrelsen af faste omkostninger afledt af forskellige investeringer i1 rense- og
udvindingsanleeg og forrentning heraf er selvsagt ogsa afgerende for prisen. I
forhold til effektiviteten ma evnen til at optimere investerings- og finansierings-
omkostninger i forhold til den billigst mulige produktion af den enskede vandkva-
litet til dels ses som et udtryk for effektivitet.
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og spildevandsomradet. Endvidere har Konkurrencestyrelsen be-
handlet sporgsmaélet i konkurrenceredegorelsen for 2003. Underseo-
gelserne viser betydelige forskelle 1 omkostningerne til vandforsy-
ning og spildevandsbortskaffelse og dermed ogsé 1 prisen pa vand.
Der peges 1 Konkurrencestyrelsens underseagelse pa et effektivise-
ringspotentiale inden for sektoren, jf. boks 37.14.

Boks 37.14. Konkurrencestyrelsens undersegelse af vandmarkedet

Konkurrencestyrelsens benchmarkinganalyse viser, at vandsektoren ikke er
tilstraekkelig effektiv.

Ifelge undersogelsen vurderes det, at en omregulering af markedet med et forsig-
tigt skon i lebet af en arrakke vil kunne udlese effektiviseringsgevinster pa
sammenlagt ca. 1,3 mia.kr. Potentialet fordeler sig med ca. 450 mio.kr. pa vand-
forsyningsomradet og ca. 850 mio.kr. for renseanlaeggene.

Den utilstraekkelige effektivitet skyldes ifslge Konkurrencestyrelsen iszer, at
vandmarkedet er meget reguleret og praeget af manglende konkurrence. Der er
saledes ikke tredjepartsadgang eller frit forbrugervalg.

Desuden er vandmarkedet stadig reguleret efter de samme reguleringsprincip-
per, som har veeret brugt inden for de fleste andre forsyningssektorer. Bade
vand- og spildevandsforsyningen er underlagt “hvile i sig selv’-princippet. Dette
princip giver ifglge Konkurrencestyrelsen ikke incitament til at effektivisere
produktionen.

Anm.: Analysen omfatter kun vandforsyningerne og renseanlaeggene.
Effektiviseringsmulighederne i kloaksystemet indgar dermed hverken i
analysen eller 1 skennet for besparelsespotentialet. = Som
benchmarkingmetode er den sdkaldte DEA-analyse blevet anvendt.

Kilde: Konkurrencestyrelsen, Konkurrenceredegorelse 2003, 2003.

37.6.2. Affaldsomradet

De kommunale affaldsordninger og behandlingsanlaeg er underlagt
"hvile 1 sig selv"-princippet. Det er tidligere fra blandt andet Kon-
kurrencestyrelsen og Finansministeriet papeget, at “hvile 1 sig
selv”’-princippet ikke nedvendigvis sikrer en omkostningseffektiv
drift, fordi kommunerne med dette princip ikke har noget incita-
ment til at effektivisere. Pa den baggrund fik Miljestyrelsen 1 2001
udarbejdet en rapport om mulige effektiviseringspotentialer pa
henholdsvis forbreendings- og deponeringsanleeg, jf. boks 37.15.
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Boks 37.15. Miljestyrelsens undersogelse af forbraendingsanlaeg og
deponeringsanleg

Miljostyrelsens analyse viser, at det realiserbare effektiviseringspotentiale pa
forbreendingsomradet er pa 135-155 mio.kr. i 2000, svarende til 8-10 pct. af de
samlede omkostninger.

Pa deponeringsomradet er det realiserbare effektiviseringspotentiale pa 55-90
mio.kr. arligt, svarende til i gennemsnit 25-40 pct. af de totale arlige omkost-
ninger.

Anm.: Analysen inddrager dog ikke det effektiviseringspotentiale, der ligger 1
en eventuel ophaevelse af "hvile 1 sig selv” princippet. Det skal bemerkes,
at de neevnte effektiviseringspotentialer for forbreendingsanlaeggenes
vedkommende er koncentreret pa fa anleeg.

Kilde: Miljestyrelsen, Effektiviseringspotentiale pa forbraendingsanlzeg og de-
poneringsanlaeg 1 Danmark, 2002.

I forleengelse af ovennsevnte analyse har Miljestyrelsen igangsat
en analyse, der skal undersoge fordele og ulemper ved forskellige
grader af liberalisering. Analysen er netop pabegyndt og resultatet
ventes at foreligge medio 2004. Her bygges videre pa ovenstaende
undersogelser af effektiviseringspotentialer og analysen tager ud-
gangspunkt 1, hvorledes forbreendings- og deponeringsomradet er
organiseret i1 dag.

37.6.3. Opsamling - effektivitet

Det kan ikke pa baggrund af ovenstaende analyser mv. direkte
vurderes, hvor stor forskel der er pa effektiviteten i opgavelosnin-
gen 1 henholdsvis store og sma kommuner, i amterne, i staten, 1
feelleskommunale miljgsamarbejder eller 1 privat regi.

For sa vidt angar myndighedssporgsmalet er det Miljeministeriets
vurdering, at storre enheder, herunder brugen af faelleskommunale
miljesamarbejder, kan give visse rationaliseringsgevinster. Dette
geelder f.eks. opgaver, der forudsesetter betydelig tvaerfaglighed el-
ler afvejning af hensyn inden for et storre geografisk omrade. Feel-
leskommunale samarbejder er dog begreenset i deres evne til at
udnytte effektiviseringsgevinster ved tveerfaglighed pa grund af
deres delvise afsondring fra de evrige grene af den primserkommu-
nale forvaltning.
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I forbindelse med driftsopgaverne er rationaliseringsgevinsterne
tydeligere. Saledes synes der pa bade affaldsomradet og spilde-
vandsomradet at vaere en tendens til, at sterre enheder giver en
effektiviseringsgevinst i forhold til mindre enheder.

37.7. Sarlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

Den politiske opmeerksomhed og opmeerksomheden 1 befolkningen
om natur- og miljoproblemerne er vokset siden 1970. Det har fort
til en hastig foregelse af reguleringen af omradet. Samfundsudvik-
lingen er desuden géet 1 retning af eget erhvervsmaessig specialise-
ring og kompleksitet blandt andet pa baggrund af den teknologiske
udvikling. Det har tilsvarende betydet, at natur- og miljeproble-
merne er blevet stadig mere komplicerede. Dermed er ogsa mulig-
hederne for at lgse disse problemer blevet mere og mere komplice-
rede — bade teknisk, skonomisk og juridisk.

Det bliver siledes stadig vanskeligere pa natur- og miljgomradet at
leve op til at sikre naerhedsprincippet, samtidig med at den faglige
baeredygtighed sikres. Mange mindre kommuner ma derfor forven-
tes at lade stadig flere opgaver pa miljgomradet udfere gennem
felleskommunale miljgsamarbejder.

Amterne vil ligeledes sta over for et stadig stigende koordinerings-
behov, blandt andet affodt af befolkningens stigende mobilitet, EU-
harmonisering af retsgrundlaget og problemernes geografiske af-
greensning. Der er allerede 1 dag et koordineringsbehov ud over
amternes geografiske afgreensning. Dette loses ved samarbejder
mellem de involverede amter, og ved at amterne arbejder pa etab-
lering af en Miljeportal, der skal sikre semles forvaltning ved ko-
ordineringsbehov.

37.8. Styrker og svagheder ved den nuvarende struktur

Efter Miljeministeriets vurdering foregar kommunernes og amter-
nes opgavevaretagelse pa natur- og miljgomradet generelt pa et
beeredygtigt grundlag. De stadig voksende tekniske, skonomiske og
juridiske krav til opgavevaretagelsen pa natur- og miljgomradet —
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blandt andet som folge af stigningen 1 de internationale krav og
forpligtelser — indebaerer imidlertid, at kravet om en faglig forsvar-
lig opgavelssning bliver stadig vanskeligere at forene med onsket
om en decentral forvaltning inden for den nuveerende kommunale
struktur.

Pa naturomradet skeonnes den nuvaerende organisering ikke at
indebaere vaesentlige problemer i forhold til at sikre en fagligt bee-
redygtig varetagelse af opgaverne.

Det er et generelt billede pa miljgpomradet, at de meget varierende
kommunesterrelser, som findes 1 dag, betyder, at visse af miljoop-
gaverne loses forskelligt fra kommune til kommune. Det er 1 den
forbindelse Miljgministeriets vurdering, at sma kommuner selv-
steendigt har vanskeligere ved at opfylde kravene til faglig baere-
dygtighed end storre kommuner.

Med den nuvaerende organisering forseger de mindre kommuner 1
en vis udstraekning at kompensere for den manglende beeredygtig-
hed ved at indga 1 forskellige typer af faelleskommunale miljgsam-
arbejder.

Den nuvaerende organisering pa natur- og miljgomradet kan pa
denne baggrund siges at vaere under pres, da det er forbundet med
problemer — for sa vidt angéar en helhedsorienteret politisk styring
af miljeopgaverne og integration af sektorhensyn inden for forvalt-
ningen — at en stigende maengde opgaver flyttes fra de kommunale
forvaltninger til feelleskommunale miljgsamarbejder.
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38

Fysisk planlaagning

38.1. Sammenfatning

Kapitlet behandler den fysiske planleegning, som fastlegger ram-
merne for opferelse af bygninger, anvendelse af arealer, anlaeg af
veje mv.

Planleegningen foregér lokalt i kommunerne (kommune- og lokal-
planer), regionalt i amterne og Hovedstadens Udviklingsrad (regi-
onplaner) og endelig nationalt i staten (blandt andet landsplanre-
degorelser og landsplandirektiver).

Det danske plansystem har siden 1970’erne udviklet sig mod en
stigende grad af decentralisering med udgangspunkt 1, at planlaeg-
ningen af arealanvendelsen skal ske s& decentralt og teet pa bor-
gerne som muligt. Statens interesser udmentes primaert indirekte
gennem regionplanmyndighedernes og kommunernes planleegning.

Borgerinddragelse er en formaliseret og vigtig del af planleegnin-
gen pa alle niveauer.

De forskellige opgaver pa planomradet kreever en reekke kompe-
tencer 1 form af teknisk og faglig viden om byplanfaglige forhold,
natur- og miljeforhold og en reekke andre sektorspecifikke forhold.

Det er vurderingen, at amterne har den tilstraekkelige tekniske og
faglige viden — et fagligt beeredygtigt team af medarbejdere — til at
lose de regionale opgaver pa planomradet. Endvidere har amterne
en storrelse, der betyder, at de er 1 stand til at fastholde og til-
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traekke kvalificeret arbejdskraft til lesning af opgaverne pa plan-
omradet.

Det kan konstateres, at der er en reekke forhold, som tilsiger, at
der — uanset storrelsen af kommunerne — vil veere behov for en
regional planlaegning. Forholdene vedrerer regionale opgaver, hvis
losning eller forvaltning har konsekvenser, der rakker ud over
kommunegraenserne. Eksempler pa sadanne opgaver kan veere
lokalisering af regionale funktioner som beliggenhed af virksom-
heder med serlige beliggenhedskrav, ferie- og fritidsanleeg samt
storre infrastrukturanlaeg.

For sa vidt angar kommunernes opgaver pa planomradet kan det
konstateres, at de sma kommuner kan have vanskeligt ved at lofte
de mere tekniske sider af den lokale planleegning. Det kompense-
rer de 1 et vist omfang for ved brug af ekstern bistand.

Sterre enheder pa det regionale savel som pa kommuneniveau vil
kunne give visse stordriftsfordele og dermed medfore en effektivi-
sering af omradet. Planomréadet er dog ressourcemaessigt ikke saer-
lig tungt. Det ma ogsa forventes, at storre enheder vil resultere 1
en mere ensartet sagsbehandling pa omradet.

Udviklingen i retning af sterre oplande for arbejdskraft mv. stiller
ggede krav til den geografiske udstreekning af den fysiske plan-
leegning og dermed til sterrelsen af planleegningsenhederne.

Det er vanskeligt at give en mere uddybende vurdering af styrker
og svagheder ved den nuvaerende organisering pa planomradet, da
der ikke foreligger studier, som nermere dokumenterer styrkerne
og svaghederne ved det danske plansystem.

38.2. Beskrivelse af opgaverne pa planomradet

Den fysiske planlaegning fastlegger rammerne for opforelse af
bygninger, anvendelse af arealer, anleg af veje m.m. Blandt andet
bevarelse af byernes kvaliteter, beskyttelse af landskaber og milje-
hensyn indgar i stigende grad i den fysiske planleegning, som
blandt andet bruges som et strategisk redskab i1 udarbejdelsen af
regionale og lokale udviklingsstrategier. Den fysiske planlegning
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skal sikre, at prioriteringer bidrager til fysisk og funktionelt bedre
byer og landomrader og samlet set fremmer den regionale udvik-
ling, samtidig med at de lokale omrader og kompetencer styrkes.

I Danmark foregar planlsegningen pa tre niveauer: Lokalt 1 kom-
munerne, regionalt 1 amterne og Hovedstadens Udviklingsrad
(HUR) samt nationalt i staten. Arbejdsdelingen og ansvaret imel-
lem disse myndigheder er reguleret i planloven. Det beerende prin-
cip 1 planlovgivningen er, at planlaegningen for arealanvendelsen
skal ske sa decentralt og tet pa borgerne som muligt.

Boks 38.1. Opgaver pa planomradet

Landsplanlegning.
e Regionplanlaegning.
e Kommune og lokalplanlaegning, administration af landzoneregler og
regler for sommerhusomrader mv.
Planlaegning i1 hovedstadsregionen og pa Bornholm.
VVM-vurdering af virkninger pa miljoet.

Plansystemet er udtryk for rammestyring gennem et planhierarki.
Regionplanlaegningen skal holde sig inden for statsligt udmeldte
rammer, kommuneplanen inden for regionplanlegningen og lokal-
planer inden for kommuneplanen. Regionplanmyndigheden og
kommunerne skal desuden virke for planlaegningens gennemforel-
se, herunder ogsa ved administrationen af enkeltsager efter anden
arealanvendelseslovgivning.

Da planlegning af arealanvendelsen er udtryk for et valg mellem
flere mulige anvendelser og dermed ofte en afvejning af modsatret-
tede interesser, treeffes beslutninger efter planloven af politiske
organer (kommunalbestyrelser, amtsrdd) pa alle niveauer under
inddragelse af offentligheden. Planlovens omrade er saledes plan-
leegning af arealanvendelsen og konkrete afgorelser i tilknytning
hertil.

Opgaverne efter planloven, jf. boks 38.1., er derfor alle myndig-
hedsopgaver. Der vurderes ikke at vaere driftsopgaver inden for
planlovens omrade. Det skal dog bemeerkes, at der 1 nogen ud-
straekning anvendes konsulenter til det sagsforberedende arbejde
pa planomradet.
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Der findes ikke preecise opgorelser over det samlede forbrug af res-
sourcer pa planomradet i den offentlige sektor. Der foreligger alene
enkelte opgorelser og skon, som kan give en indikation af ressour-
ceforbruget, jf. boks 38.2.
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Boks 38.2. Udgifter, ansatte og faggrupper

Staten
De samlede udgifter til planomradet udgjorde i 2001 ca. 33,5 mio.kr, og der blev
anvendt ca. 45 arsveerk til omradet.

Amterne

Undersogelser fra 1997 og 2001 af amternes planleggere og sagsbehandlere
viser, at antallet af regionplanleggere steg fra 97 til 176 i perioden fra 1977-97.
Og de ansatte har sendret uddannelsesprofil fra civilingeniorer, arkitekter og
cand. polit.er til biologer, landinspekterer og landskabsarkitekter.

Kommunerne

Antallet af kommunale planleeggere er eget med ca. 20 pct. i perioden fra 1979
til 1997 — fra 840 til 1000. Antallet af sagsbehandlere er ikke undersegt. I sam-
me periode har der kunnet konstateres en vaekst i1 antallet af “mellemteknikere”
og arkitekter og et fald i antallet af civilingenierer.

En undersegelse af 60 udvalgte kommuner viser, at der i langt de fleste kommu-
ner i 2001 kun var én person, der arbejdede med kommuneplanleegning. Og
denne ene bruger ofte under 10 pct. af tiden pa kommuneplanlegning. Kun de
store kommuner havde to personer eller flere, der arbejdede med kommune-
planlegning. Det er ikke undersogt, i hvilket omfang der anvendes eksterne
konsulenter. Lokalplanleegning og sagsbehandling er heller ikke undersogt.

Planleeggerne brugte i 1997 mellem 20 og 30 pct. af tiden med planlegning efter
planloven og 15-25 pct. af tiden pa evrige planlegningsopgaver. Det skal dog
bemerkes, at planloven foreskriver udarbejdelse af kommuneplanstrategi inden
for de to forste ar af valgperioden — hvilket vil sige 1 tidsrummet 2002-2003.
Derfor er det nappe sandsynligt, at kommuneplanlaegning har veret et priorite-
ret omrade i kommunerne i 2001.

Undersogelserne fra 1979, 1997 og 2001 om de kommunale planlaeggere viser, at
mange forskellige faggrupper arbejder med sammenfattende fysisk planlsegning.
Flest er arkitekter, civilingeniorer, tekniske assistenter og “"mellemteknikere”.
De smé& kommuner har forholdsvis mange civilingenierer, landinspektorer, tek-
niske assistenter og “mellemteknikere”, mens de store kommuner har forholds-
vis mange arkitekter.

Kilder: Finansloven for 2003, virksomhedsoversigten. Ole Damsgard: Kortlaeg-
ning af planleggere 1997, Byplan 2-98. Finn Kjersdam: Fysisk planlzeg-
ning og anvendt videnskab, Aalborg 1985. Henrik Hvidtfeldt og Lone
Kornev: SMV og kommuneplanlegningen, Byplan 03-02.
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38.3. Hovedtrak i udviklingen fra 1970

Den vaesentligste lov pa planomradet er planloven. Grundlaget for
planloven blev skabt med kommunalreformen 1 1970.

Igennem 1970’erne blev der gennemfort omfattende reformer af
planomradet med udgangspunkt i kommunalreformens principper
om opgavefordeling mellem stat, amter og kommuner. Reformerne
indebar samtidig en indferelse af offentlighedsregler for de forskel-
lige planer.

Planreformen omfattede isar by- og landzoneloven fra 1969, lov om
lands- og regionplanleegning fra 1973, lov om regionplanleegning
for hovedstadsomradet fra 1973 og den samtidige lov om Ho-
vedstadsradets etablering samt lov om kommuneplanleegning fra
1975, jf. boks 38.3. Denne samlede lovgivning blev konsolideret og
udbygget 1 slutningen af 1970’erne og i begyndelsen af 1980’erne.

Fra midten af 1980’erne blev igangsat forskellige decentralise-
ringsinitiativer.

Arealudvalgets delbetzenkning (september 1985) medforte, at en
raekke sektorplaner ikke leengere skulle godkendes af de statslige
myndigheder, men alene i forbindelse med godkendelsen af region-
planer. Arealudvalget blev nedsat pa baggrund af Finansministe-
riets planredegorelse 3 fra 1983. Udvalget fik til opgave at analy-
sere den lovgivning, der knyttede sig til reguleringen af fast ejen-
dom pa Miljeministeriets omrade. I perioden blev der ogsa vedta-
get visse skaerpelser af regionplanlovgivningen, blandt andet regler
om detailhandelslokaliseringer i 1987 og om VVM-vurderinger
(Vurdering af Virkninger pa Miljeet) i 1989. Endelig skal ogs& fri-
kommuneforsegene nsevnes som et udtryk for decentraliseringsini-
tiativerne pa omradet.
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Boks 38.3. Sterre sendringer pa planomradet, 1969-1990

e 1969: By- og landzoneloven; opdeling af landet i byzone, landzone og
sommerhusomrader.

e 1973: Lov om lands- og regionsplanlegning; igangseetning af en formel
landsdeekkende regionplanleegning.

e 1973: Lov om regionplanleegning for hovedstadsomradet og lov om Ho-
vedstadsradets etablering; dannelse af den formelle ramme for region-
planleegningen i hovedstadsregionen.

e 1975: Lov om kommuneplanleegning; erstatter den tidligere byplanlov
og indferer den oversigtlige kommuneplan som formel plan til erstat-
ning for de tidligere uformelle dispositionsplaner.

e 1985: Arealudvalgets delbeteenkning; afmontering af de formelle krav
til en lang raekke sektorplaner.

e 1985: Frikommuneforseg; forseg med blandt andet decentralisering af
landzonekompetencen ved overforsel af kompetencen fra amtsrad til
kommunalbestyrelse.

e 1987: Indferelse af regler om detailhandelslokaliseringer; indferelse af
de forste seerregler for detailhandelslokalisering.

e  1989: Indferelse af VVM-vurderinger; den forste implementering af EF-
direktiv om vurdering af virkninger pa miljeet.

Planloven blev fremsat i 1990 som led 1 en samlet miljelovsreform,
der skulle modernisere og forenkle en raekke centrale milje-, natur-
og planlegningslove. Loven blev vedtaget 1 1991 og tradte i kraft 1
1992. Der er siden gennemfort en raekke storre og mindre sendrin-
ger af planloven, jf. boks 38.4.

Boks 38.4. Andringer af planloven

e 1994: Andring vedr. kystomrader.

1997: Andring vedr. detailhandelsplanleegning.

1999: Andring vedr. regionplanlegning myv. i hovedstadsregionen pa
grund af etableringen af Hovedstadens Udviklingsrad.

2000; Andring vedr. kommuneplanlaegning og Lokal Agenda 21

2001: Andring vedr. kolonihaver (inkl. selvstzendig lov).

2002: Andring vedr. dannelsen af Bornholms Regionskommune.

2002: Andring vedr. landzoneadministration og detailhandelsplanleeg-
ning

e 2003: Andring vedr. byomdannelse.

Planloven, som den ser ud i dag, er udtryk for en sammenskriv-
ning, ajourfering og forenkling af den hidtidige lovgivning om den
fysiske planleegning mv. Med loven fordeles ansvaret for den sam-
menfattende planlsegning mellem miljgministeren, amtsradene/
HUR, Bornholms Regionskommune og kommunalbestyrelserne.

279



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Lovens formal er at sikre, at planleegningen forener de samfunds-
maessige interesser 1 arealanvendelsen og medvirker til at veerne
om landets natur og miljs, s4 samfundsudviklingen kan ske pa et
beredygtigt grundlag i1 respekt for menneskets livsvilkar og for
bevarelse af dyre- og planteliv.

Planloven fastholder, at planleegningen sker i form af regionplaner
og kommune- og lokalplaner, der alle udarbejdes under inddragel-
se af offentligheden. Miljeministeren og andre statslige myndighe-
der er tillagt forskellige befojelser. I modsaetning til tidligere (for
1992) er der imidlertid ikke krav om statslig godkendelse af regi-
onplaner, hvilket er udtryk for en yderligere decentralisering af
planleegningen 1 forhold til tiden for 1992. Endvidere opretholder
loven, at landet er opdelt i landzoner, byzoner og sommerhusomra-
der.

Klager over amtsradenes/HUR’s, Bornholms Regionskommunes og
kommunalbestyrelsernes afgorelser er efter loven henlagt til Na-
turklagensevnet.

Planlegningssystemet er over drene indarbejdet i et samarbejde
mellem de tre niveauer (stat, amter, kommuner). De sammenfat-
tende og tvaersektorielle planer 1 amter/HUR, Bornholms Regions-
kommune og kommuner sikrer, at koordination og afvejning finder
sted. Planerne giver samtidig de ansvarlige myndigheder lovmees-
sig baggrund til at fastleegge mulige enskede prioriteringer og ud-
viklingsforlgb. Planerne giver ogsa baggrund for stillingtagen til
konkrete projekter og ansegninger, der matte fremkomme fra pri-
vat eller offentlig side. Zonebestemmelserne sikrer opdelingen mel-
lem land og by, saledes at spredt og ukontrolleret bebyggelse mv.
ikke finder sted i det 4bne land.

38.3.1. Hovedstadsregionen

Seerlige forhold geelder for hovedstadsregionen, hvor de nuveerende
administrative greenser gar gennem sammenhgengende bysam-
fund. Beslutninger om udviklingen 1 en del af denne region kan
saledes fa stor betydning for udviklingsmulighederne 1 andre dele
af regionen eller for regionen som helhed.
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Princippet om ét bysamfund — én kommune kan ikke praktiseres
med de nuvaerende grenser. En hovedstadsregion med den nuvee-
rende struktur stiller derfor seerlige krav til planleegning og admi-
nistration. Det kraever en saerlig indsats at understotte og samord-
ne private, statslige, regionale og kommunale initiativer, sa der 1
hele regionen kan ske en velafbalanceret udvikling. Eksempelvis
betragter investorer en betydelig del af hovedstadsregionen — og
ikke den enkelte kommune — som én lokaliseringsmulighed.

Derfor er der fastsat saerlige regler for regionplanlaegningen i ho-
vedstadsregionen, sa det bliver muligt for de regionale myndighe-
der at ove indflydelse p&a, hvordan byudvikling, trafikafvikling,
vandforsyning, vandafledning og affaldsdeponering kan ske i regi-
onens forskellige dele, jf. boks 38.5. 1 2000 blev HUR etableret til
at soge at sikre en hensigtsmeaessig udvikling og fordeling af bygge-
ri 1 hovedstadsregionen og en balance mellem regionens forskellige
dele. HUR er blandt andet regionplanmyndighed for hovedstadsre-
gionen.

For etableringen af HUR var regionplanopgaven for hovedstadsre-
gionen 1 arene 1974-89 henlagt til det daverende Hovedstadsrad,
der var tillagt videregdende kompetencer i planlsegningen end am-
terne 1 det gvrige land. I perioden 1990-99 var koordinering af re-
gionens udvikling henlagt til et samarbejde mellem omradets fem
regionplanmyndigheder, idet de i planleegningen skulle vurdere
udviklingen 1 omradet som helhed, ligesom der kunne fastlaegges
enkelte yderligere retningslinjer end for det gvrige land.

Boks 38.5. Seerlige regler i hovedstadsregionen

I hovedstadsregionen skal regionplanlegningen udfores pd grundlag af en vur-
dering af udviklingen i omrddet som helhed, og Hovedstadens Udviklingsrdad
skal yderligere fastsatte retningslinjer for:

e fordelingen af den fremtidige byggeaktivitet i byzone og raekkefslgen
herfor
vandforsyningen og spildevandsafledningen
antallet af kolonihaver og deres placering,

e beliggenheden af de centrale byomrader (detailhandel).
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38.3.2. Den statslige styring

Den danske — steerkt decentraliserede — planmodel betyder, at sta-
tens interesser primeert udmentes gennem regionplanmyndighe-
dernes og kommunernes planlaegning. Regionplanlegningen skal
sdledes bade varetage nationale interesser og forhold, der har regi-
onal betydning.

Regionplanleegningen danner ramme for — og koordinerer dermed
— kommunernes planlaegning. Kommunen udfylder og praeciserer
denne ramme, tilpasset de lokale forhold. Kommune- og lokalpla-
nerne ma som tidligere nsevnt ikke stride imod regionplanen.

Der sker altsa i dag ikke en direkte statslig styring af kommuner-
nes planlegning. Styringen af kommunernes planlaegning sker
alene via de rammer, der — efter horing af kommunerne — fastleg-
ges 1 amternes regionplaner.

Staten styrer dog fortsat indirekte pa planomradet ved hjeelp af
landsplandirektiver og udmeldinger i1 landsplanredegorelserne og 1
Overblik over statslige interesser i regionplanlzegningen. Desuden
har miljeministeren befojelse til at gore indsigelse mod regionplan-
forslag pa samtlige statslige myndigheders vegne, og ministeren
kan 1 seerlige tilfeelde overtage de regionale og lokale myndigheders
kompetencer efter loven. Statslige myndigheder kan gere indsigel-
se imod lokalplanforslag, og hvis der ikke opnas enighed med den
pagxeldende kommunalbestyrelse, vil uafklarede speorgsmal par-
terne imellem kunne indbringes til miljgministerens afgerelse. Det
samme er tilfeeldet, hvis der er uenighed mellem et amt og en
kommune.

38.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse og valgmuligheder for
borgerne

38.4.1. Borgerkontakt og brugerinddragelse

Pa planomradet er borgerinddragelse en vigtig del af planlegnin-
gen pa alle niveauer. Borgerne skal have adgang til at se og kom-
mentere forslag til planer. Planloven indeholder saledes regler om
borgerinddragelse med krav om og minimumsfrister for offentlig-
gorelse af planforslag, naboheringer mv.
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Pa det statslige omrade sker borgerinddragelsen blandt andet ved,
at Forslag til landsplanredegorelse sendes 1 offentlig hering. End-
videre afholdes debatmeder rundt om i landet, og der er ogsa fra
statslig side ivaerksat en raekke dialogprojekter.

Med hensyn til den nermere tilretteleeggelse af den kommunale
borgerkontakt pa planomradet er denne i hej grad op til amterne
og kommunerne selv.

I kommunerne har der igennem de senere ar veaeret et staerkt sti-
gende fokus pa borgerinddragelsesprocesser. Praksis er, at borger-
kontakten er langt bredere, end planloven foreskriver. Nye red-
skaber udvikles og afproves lobende, f.eks. brug af hjemmesider
som dialogveerktej, borgerpaneler og interview, nedseettelse af ar-
bejdsgrupper mv. Der foreligger ikke relevante analyser til sam-
menligning af eventuelle forskelle i1 borgerinddragelsen 1 amterne
og kommunerne.

Digitalisering indeholder muligheder for en bedre formidling af
planstoffet. Det gaelder bade ved anvendelse af geografiske infor-
mationssystemer og ved visualiseringsteknikker, der har skabt
mulighed for at illustrere strukturer og anlaeg i planforslagene pa
en made, som er nemmere at forsta for den ikke sagkyndige borger.
Den egede tilgaengelighed af planforslag og planer pa kommuner-
nes og amternes hjemmesider gor det ligeledes lettere for borgerne
at folge med 1 planerne.

38.4.2. Valgmuligheder for borgerne

Opgaverne pa planomradet er forst og fremmest myndighedsopga-
ver, og spergsmalet om valgmuligheder for borgerne er derfor ikke
relevant.

38.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

Der foreligger ikke undersogelser, der belyser den faglige kvalitet
og beeredygtighed pa planomradet. En faglig baeredygtig enhed
defineres som en enhed, der personalemsessigt, teknologisk, orga-
nisatorisk og ledelsesmaessigt har forudssetninger for at lgse opga-
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verne med en hej grad af malopfyldelse. P4 planomradet er den
geografiske udstraekning af de forskellige plantyper direkte udtryk
for det geografiske raderum, som de forskellige myndigheder rader
over — regionplaner, kommune- og lokalplaner. Kvaliteten og den
faglige baeredygtighed af opgavevaretagelsen er ud over at levere
fagspecifik viden 1 hej grad ogsa afhaengig af koordinering og en
tvaergaende tilgang til opgavelesningen pa planomradet.

I dette kapitel vurderes beeredygtigheden pa planomradet i relati-
on til:

e mulighederne for at tiltraekke den nedvendige arbejdskraft/
ekspertise til sikring af kvaliteten i opgavelesningen

e det nadvendige befolkningsmeaessige og geografiske raderum
for lesningen af opgaverne pa planomradet.

38.5.1. Arbejdskraft/ekspertise

Sammenfattende planlaegning og sagsbehandling efter planloven
kan forudsaette en raekke faglige kompetencer inden for f.eks. by-
planlegning og arkitektur. I nogle tilfeelde kreeves tillige kendskab
til miljo-, natur-, bygge- og anden lovgivning om arealanvendelse.
Andre opgaver pa planomradet fordrer viden om ekonomi, analy-
semetoder, proces og kommunikation, milje- og byggemodnings-
teknik, biologi samt tegning, kortleegning og GIS (Geografiske In-
formationssystemer).

Det er ikke alle opgaverne pa planomradet, der fordrer, at plan-
leeggere og sagsbehandlere besidder ovenneevnte faglige kompeten-
cer. De forskellige opgaver pa planomradet eftersporger de oven-
naevnte generelle kompetencer med forskellig veegt, jf. boks. 38.6.
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Boks 38.6. Opgaver pa planomradet og hertil knyttede nedvendige
kompetencer

Der udarbejdes ca. 1200 lokalplaner pr. dr. De indeholder regler om be-
byggelse, anvendelse mv. i et omrade. En lokalplan bliver tinglyst pa de
berorte ejendomme. Bebyggelsesplanlaegning kraever iseer byplanfaglige
feerdigheder, kendskab til byggemodning og kendskab til en raekke sek-
torlove.

En kommuneplan (lebende proces) fastleegger en hovedstruktur for ud-
vikling af kommunen, herunder udbygning med boliger og arbejdsplad-
ser, trafikbetjening, serviceforsyning og rekreative omrader. Kommu-
nalbestyrelserne skal hvert fjerde ar offentliggere en strategi for kom-
muneplanlaegningen. Det skal ske 1 den forste halvdel af valgperioden.
Der er i hoj grad tale om sektorkoordinering, og det kreever iseer et
bredt kendskab til byplanleegning og sammenhegng til kommunens bud-
get, serviceopgaver (skoler, bernehaver, kloak, veje, mv.) samt erhvervs-
og kulturpolitik mv. Der ses efterhdnden flere eksempler pa, at kom-
muneplaner suppleres med strategier, der udarbejdes i et samarbejde
mellem flere kommuner.

En regionplan (revision hvert fjerde ar samt tilleeg lobende) fastleegger
den regionale hovedstruktur og retningslinjer for udviklingen i det abne
land inden for natur, milje, jordbrug, vandlebskvalitet, drikkevand, fri-
tid og rastofindvinding. Det kraever specialviden inden for en raekke
tekniske sektoromrader i det dbne land. Regionplanerne er i stigende
grad strategier for udviklingen i regionerne.

VVM-sager (ca. 2700 screeningssager, hvoraf ca. 2500 er vedr. husdyzr-
brug og ca. 100 VVM-vurderinger, heraf lidt under halvdelen vedr. hus-
dyrbrug) (tal fra 2001)) er vurdering af miljgkonsekvenser af storre pro-
jekter. En VVM-vurdering indebeerer tilvejebringelse af et regionplantil-
leeg med tilherende VVM-redegorelse samt udstedelse af en VVM-
tilladelse. VVM-tilladelsen gives pa grundlag af det endeligt vedtagne
regionplantilleeg og VVM-redegerelsen samt resultatet af en offentlig
hering.

Sagsbehandling (byggesager, landzonesager, VVM-tilladelser og sager i
det dbne land) kraever kendskab til en reekke sektorlove, forvaltningslo-
ven mv.

Kortleegning og vidensopbygning forudsaetter viden om byplanlaegning,
registre, geografiske informationssystemer (GIS) og analysemetoder.

En undersogelse af 60 udvalgte kommuner har vist, at der i langt
de fleste kommuner i 2001 kun var én person, der arbejdede med
kommuneplanlaegning.! Og denne ene person brugte ofte under 10

1 Hvidtfeldt, Henrik og Kernov, Lone, SMV og kommuneplanlzegningen, Byplan

03-02.
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pct. af tiden pa kommuneplanlegning. Kun de store kommuner
havde to personer eller flere, der arbejdede med kommuneplan-
leegning. Det er ikke undersogt, 1 hvilket omfang der anvendes eks-
terne konsulenter. Lokalplanleegning og sagsbehandling er heller
ikke undersogt. Antallet af medarbejdere, der beskaeftiger sig med
kommuneplanlegning er sandsynligvis sterre i perioder, hvor der
efter planloven skal udarbejdes kommuneplanstrategi. Dette var
ikke tilfeeldet 1 2001.

Sma kommuner kan saledes i dag have vanskeligt ved at lofte de
mere tekniske sider af den lokale planlaegning. Det er Miljomini-
steriets vurdering, at de storre kommuner bedre selv kan daekke
den nedvendige kompetence og sikre en hgj kvalitet 1 opgavelas-
ningen pa planleegningsomradet.

En raekke planleegningsopgaver i byerne og i det abne land kraever
inddragelse af mange forskellige faglige kompetencer og forudsaet-
ter siledes et bredt sammensat team. Planlegningsopgaver og
sagsbehandlingsopgaver vil ogsa fremover forudsastte en faglig
specialkompetence, hvor erfaringsopsamling fra en raekke lignende
sager medvirker til at sikre en kvalificeret opgavelesning. Det gael-
der iseer 1 forbindelse med lokalplansager og landzonesager.

Det er Miljoministeriets vurdering, at der ikke er lignende proble-
mer for sa vidt angar amternes opgavelgsning pa planomradet, da
disse har et storre team af medarbejdere knyttet til loasningen af de
regionale opgaver pa planomradet.

38.5.2. Befolkningsmaessigt/geografisk raderum

Den nuvaerende struktur pd planomradet sikrer en sammenhaen-
gende planleegning, hvor de overordnede retningslinjer meldes ud
fra statsligt niveau. Amterne tilgodeser planlaegningen pa det regi-
onale niveau og kommunerne det lokale niveau i planleegningen.

Regionplanerne, der revideres hvert fjerde ar og i evrigt kan esend-
res (ved tilleeg) efter behov, fastleegger pa grundlag af en sammen-
fattende planleegning af de forskellige arealinteresser rammer for

amternes udvikling med hensyn til folgende hovedtemaer:

e byudviklingen
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e den overordnede trafikstruktur

e beskyttelsen af areal- og naturressourcer

e rekreation og turisme

e placeringen af storre anleg og virksomheder

e retningslinjer for detailhandelslokaliseringer af regional be-
tydning.

Regionplanlegningen pahviler ti amtsrad. For hovedstads-
regionen er opgaven henlagt til HUR og for Bornholm til Born-
holms Regionsrad. Regionplanerne udpeger blandt andet omrader,
hvori indgar seerlige landskabs-, skovrejsnings-, naturbeskyttelses-
og miljebeskyttelsesinteresser. Disse omrader indgar med betyde-
lig vegt 1 forbindelse med de skonsmeessige vurderinger 1
enkeltsagsadministrationen.

Implementeringen af EU’s direktiv om vurdering af sterre enkelt-
projekters virkning p& miljeet (VVM-vurderinger) er for s vidt
angar anleeg pa land, sket 1 planloven. VVM-vurderingerne er en
integreret del af regionplanleegningen og felger procedurerne her-
for (regionplantilleeg). De geeldende regler omfatter sendringen af
direktivet fra 1997 og blev gennemfort 1 1999 ved sendring 1 plan-
loven og dens tilherende bekendtgerelse (samlebekendtgorelsen).
Ligeledes er EF’s direktiver om fuglebeskyttelsesomrader og habi-
tatsomrader, samt Ramsarkonventionen til dels implementeret via
planloven.

For at sikre sammenhangen mellem lands- og regionplanlaegnin-
gen og den kommunale planlegning (kommune- og lokalplaner
mv.) skal amterne pése, at de kommunale planer er i overens-
stemmelse med regionplanens retningslinjer. Regionplan-
myndighederne er i den forbindelse tillagt befojelse til 1 givet fald
at gore indsigelse over for kommunerne mod kommunale forslag til
lokalplaner, kommuneplaner og @endringer til kommuneplaner.
Indsigelsesadgangen er begrenset til forhold af lands- og region-
planmaessig betydning og vedrerer saledes ikke forhold om kom-
munale planers indbyrdes overensstemmelse.

Regionplanmyndighederne har endvidere efter loven klageret i
forbindelse med visse kommunale afgorelser, ligesom amterne som
regional instans informerer og vejleder om planlegnings-
sporgsmal.
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Kommunerne overtog sagsbehandlingen af landzonesagerne 1
2002. Dermed er der opndet teettere sammenhseng 1 sagsbehand-
lingen af landzone- og byggesag. Amterne er dog stadig involveret 1
en del af landzonesagerne.2

Alle kommuner og amter udarbejder en lokal Agenda 21-strategi 1
forste halvdel af hver valgperiode.?

Karakteren af opgaverne pa planomradet stiller krav om en hel-
hedsorienteret og decentraliseret opgavevaretagelse. Det kommer
blandt andet til udtryk i1 forbindelse med udarbejdelsen af kommu-
neplan og strategier samt ved lgsning af opgaver, hvor regionpla-
nen 1 dag bruges som instrument til at varetage og sikre nationale
interesser, f.eks. om arealanvendelsen ved kysterne, samt natur-
og landskabsbeskyttelsen, jf. ogsa eksemplet 1 boks 38.7.

2 Der er ikke foretaget opgerelser eller vurderinger af landzoneadministrationen
efter kommunernes overtagelse 1 2002.

3 Lokal Agenda 21 er et amts eller en kommunes bidrag til en baeredygtig udvik-
ling 1 det 21. arhundrede. Lokal Agenda-arbejdet indbefatter opstilling af mal og
strategier og udferelse af konkrete projekter, der nedsaetter forureningsniveauet
og mindsker ressourceforbruget. Det er centralt, at der arbejdes pa tveers af sek-
torerne, og at en bred offentlig deltagelse sikres.
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Boks 38.7. Eksempel pé “graenseoverskridende” planlsegning (af-
stremningsomrader)

Vandrammedirektivet, som EU vedtog i 2000, stiller krav om at beskytte vand-
miljget med udgangspunkt i vandets geografi og naturlige kredsleb. Implemente-
ringen af vandrammedirektivet introducerer et nyt selvsteendigt plandokument —
vandomradeplan — i planhierarkiet (Gf. afsnit 35.2). Vandomrédeplanerne, der
skal revideres hvert sjette ar, vil fa indflydelse pa regionplaner, kommuneplaner
og lokalplaner.

De centrale, geografiske enheder i vandforvaltningsmaessig sammenhaeng skal
veere de sakaldte vandomradedistrikter. Et vandomradedistrikt defineres i direk-
tivet som “et land- og havomrade bestdende af et vandlebsopland eller flere til-
stedende vandlebsoplande med det tilherende grundvand og kystvand”. Med-
lemslandene i EU er nu i faerd med at afklare, hvordan opdelingen i vandomra-
dedistrikter pa baggrund af direktivet skal se ud.

I Danmark har et udvalg i sommeren 2002 afgivet en redegerelse om vand-
omradedistrikter. Udvalgets anbefalinger tager udgangspunkt i afstremningen af
overfladevand, som er fordelt pa 67 afstremningsomrader. Vandomradedistrik-
terne vil i alle tilfeelde vaere bade amtsgraense- og kommunegraenseoverskriden-
de. Udvalget har anbefalet ét hovedstadsvandomradedistrikt og 11 vandomrade-
distrikter 1 Danmark, jf. kort 38.1.

Kort 38.1. Vandomradedistrikterne i Danmark

Udvalgets anbefaling med hensyn til inddeling i vandomradedistrikter er fulgt i
forslag til lov om miljeméal mv. for vandomrader og internationale naturbeskyt-
telsesomrader, der har vaeret i offentlig hering sommeren 2003.

Kilde: Miljeministeriet, Landsplanredegorelse 2003.

For kommuneplanlaegning og regionplanleegning geelder, at oko-
nomisk og ressourcemaessig formalstjenlig planlegning 1 hej grad

289



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

er afhaengig af, at det geografiske omrade svarer til oplande for de
funktioner, planlegningen skal regulere. Da forskellige planlaeg-
ningsomrader kan have forskellige oplande, kan det ikke lade sig
gore, at etablere enheder, der fuldsteendigt og entydigt opfanger de
mange funktioner, planleegningen skal handtere. Koordinering og
forpligtigende samarbejde vil derfor i mange sammenhaenge veere
pakreevet.

Region- og kommuneplanlegningen udger det geografiske grund-
lag for amters og kommuners beslutninger. Planleegningen kan
have betydning for den regionale og lokale udvikling. Det geelder
f.eks. den regionale og kommunale skolestruktur og placering af
nye byvaekstomrader, der har betydning for savel statslige, regio-
nale og kommunale udgifter til overordnet infrastruktur, bygge-
modning, offentlige byggerier og service mv. Det er derfor vigtigt,
at planlegningsopgaverne lgses pa et kvalificeret niveau og med
den overordnede sammenhaeng for gje.

Den fysiske planlaegning — og her is@er lokalplanernes bindende
regulering af anvendelse og udformning af arealer mv. — har be-
tydning for ejendomsveerdier mv. i lokalomradet. Det ber blandt
andet pa denne baggrund sikres, at den fornedne faglige kompe-
tence er til stede, og at planerne udarbejdes 1 overensstemmelse
med planlovens bestemmelser.

Det kan konstateres, at der er en rsekke forhold, som tilsiger, at
der — uanset steorrelsen af kommunerne — vil veere behov for en
regional planlaegning. Forholdene vedrerer regionale opgaver, hvis
losning eller forvaltning har konsekvenser, der raekker ud over
kommunegrenserne. Eksempler pa sadanne opgaver er lokalise-
ring af regionale funktioner: storre erhvervsomrader, virksomhe-
der med seerlige beliggenhedskrav, storre offentlige institutioner,
ferie- og fritidsanlaeg, storre butikscentre, storre infrastrukturan-
leeg som veje, andre trafikanleg og transmissionsledninger. Andre
eksempler er affald, grundvandsbeskyttelse, naturbeskyttelse, sik-
ring af vandkvaliteten i sterre samlede avandleb, sger, naere kyst-
omrader, udleeg af rastofindvindingsomrader og nye skovomrader.
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38.6. Effektivitet

Der findes ikke analyser af produktivitet eller effektivitet 1 statens,
amternes eller kommunernes opgavelgsning pa planomradet. Der
findes derfor ikke materiale, der direkte kan dokumentere eventu-
elle stordriftsfordele pa omradet.

Den fysiske planleegning gar pa tveers af sektorer. Det betyder, at
opgaverne forudseetter en betydelig grad af tveerfaglighed, samt
teknisk, gkonomisk og juridisk viden. Hvis disse kompetencer ikke
er til stede, ma der forventes at vaere en mindre kvalificeret opga-
velgsning.

38.6.1. Enkeltsager - landzonesager

For behandlingen af enkeltsager — sdsom landzonesager — ma der
formodes at vaere betydelige stordriftsfordele.

Med en @endring af planloven er behandlingen af landzonesager pr.
1. september 2002 flyttet fra amterne/HUR til kommunerne, der
derfor hver iseer skal opbygge kompetence pa landzoneomradet. Til
gengeeld forudsatte man, at der blev opnéet en effektivitetsfordel
ved at samle byggesagsbehandlingen og landzonesagsbehandlin-
gen. Ved denne kompetencesndring blev der overflyttet knap 36
arsveerk til kommunerne.

38.6.2. Lokalplaner

For lokalplanerne er situationen den, at af de ca. 1200 lokalplaner,
der udarbejdes pa arsbasis i hele landet, har 20 kommuner 1 2001
staet for mere end ti lokalplaner pr. ar, mens 172 kommuner lave-
de feerre end fem. I samme ar udarbejdede amterne/HUR 1 alt knap
100 regionplantilleeg med vurdering af sterre anlaegs miljepavirk-
ning (VVM). Vurderingerne kreever inddragelse af ekspertviden og
bred tveerfaglighed, herunder ikke mindst koordinering med mil-
jomyndigheden, som 1 en raekke tilfeelde vil veere kommunen. Det
er imidlertid ikke muligt pa baggrund af disse tal at sige noget om
effektiviteten 1 opgavevaretagelsen.
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38.7. Seerlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

Digital forvaltning vil 1 stadig stigende grad abne mulighed for, at
plandata hurtigt kan blive preesenteret for borgere, virksomheder
og myndigheder — blandt andet ved brug af digitale kort. En for-
bedret datasammenhaeng vil sammen med den teknologiske udvik-
ling give mulighed for en hurtigere og mere effektiv sagsbehand-
ling, fordi oplysninger om planlsegning umiddelbart kan sammen-
saettes med andre data.

Som et led 1 udbygningen af den digitale forvaltning er der etable-
ret et Servicefzellesskab for Geodata, hvor Kommunernes Lands-
forening, Amtsradsforeningen og staten er repreesenteret. “Service-
fzellesskab for Geodata” skal blandt andet udvikle og formulere en
visioneer og strategisk ramme for geodataudviklingen 1 Danmark
og sikre et tet samarbejde og koordinering af indsatsen pa geoda-
taomradet.

Boks 38.8. Eksempel pa s&ndrede betingelser for den fysiske plan-
leegning

Befolkningens daglige mobilitet er steerkt voksende. Antallet af mennesker, der
har arbejde uden for den kommune, de bor i, er foreget med 20 pct. pa blot syv
ar. Ogsa daglige indkeb foregar i stigende omfang pa tveers af kommune-
graenser, blandt andet som folge af de etablerede storcentre. Hermed bliver den
fysiske planleegning af erhvervs- og boligarealer, centeromrader, trafikarealer
mv. i den ene kommune i betydeligt omfang pavirket af, hvad der foregir pa
omradet i andre kommuner. En fzlles fysisk planlegning for kommuner med
betydelig daglig interaktion vil derfor blive yderligere aktualiseret i de kommen-
de ar.

Det er vurderingen, at behovet for en sammenfattende regional
planleegning kun bliver sterkere 1 arene, der kommer, jf. boks
38.8. Den regionale planlaegnings betydning for en hensigtsmeaessig
og afbalanceret udvikling i hele landet oges gradvist.

Behovet for regional planlsegning og udviklingen pa dette omrade
er da ogsa netop nu pa dagsordenen i de gvrige nordiske lande.
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38.7.1. Internationale erfaringer

I vores nabolande foregar der for gjeblikket udrednings- og ud-
valgsarbejder vedreorende landenes respektive planlovgivning og
plansystemer. Formalet med disse udredningsarbejder er ikke
nedvendigvis det samme som 1 Danmark. Der er dog flere gennem-
gaende traek 1 savel problemformuleringer som skitserede losnin-
ger for de pagaseldende udredningsarbejder. For eksempel onsket
om at opna en bedre koordinering og samordning af statens for-
skellige interesser 1 arealspergsmal. Og behovet for, at disse inte-
resser slar igennem og bliver varetaget af de decentrale myndighe-
der. Og endelig onsket om at opna et effektivt og decentralt plan-
system med kvalitet og retssikkerhed for borgerne og med et mi-
nimum af ressourceforbrug til central styring.

Der er aktuelle udredningsarbejder 1 gang 1 blandt andet Norge,
Sverige, Finland og England.

Der tegner sig et relativt ensartet billede af de forelebige konklusi-
oner pa disse landes udredningsarbejder og planreformer, nemlig
at der er behov for et planniveau, der samordner det kommunale
og det statslige niveau. Der er derfor fokus pa at etablere en regio-
nal planlaegning i en eller anden forstand til at koordinere de stats-
lige interesser og samordne de kommunale planer i disse lande.

38.8. Styrker og svagheder ved den nuvarende struktur

Med de nuvaerende tre myndighedsniveauer sikres, at den fysiske
planlegning forankres 1 politisk ansvarlige organer. Endvidere er
der med den nuveerende organisering mulighed for at koordinere
planleegningen 1 hovedstadsregionen pa tveers af amts- og kommu-
negreenser 1 kraft af den kompetence, som HUR er tillagt.

Den danske decentraliserede planmodel betyder, at de statslige
malsetninger og interesser kan udmentes gennem regionplan-
myndighedernes og kommunernes planlaegning.

Den nuverende model sikrer endvidere muligheder for central ko-

ordinering og samordning af statens forskellige interesser 1 areal-
sporgsmal. Samtidig sikres med den nuvaerende organisering et
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udpreeget decentralt plansystem. Den nuvaerende model har den
svaghed, at en rsekke planopgaver kraever en stigende grad af ko-
ordinering péa tveers af amts- og kommunegrasenser.

Afslutningsvis skal det naevnes, at det er vanskeligt at give en me-
re uddybende vurdering af styrker og svagheder ved den nuveeren-
de organisering pa planomradet, da der ikke foreligger studier,
som naermere dokumenterer styrkerne og svaghederne ved det
danske plansystem.
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39

Folkeskolen

39.1. Sammenfatning

Danmarks godt 1.665 folkeskoler er forankret 1 kommunerne, men
den samlede opgave lgses 1 samspil med blandt andet staten og
amterne (den vidtgdende specialundervisning). Der er gennem de
seneste artier sket en eget decentralisering af ansvaret for folke-
skoleopgaven fra staten til kommunerne. Samtidig er kommunerne
blevet tillagt storre fleksibilitet 1 den lokale indretning af skolevee-
senet.

Vaeksten 1 skolefritidsordninger, specialundervisning, integrati-
onsopgaver osv. har endvidere betydet, at lasningen af folkeskole-
opgaven har sendret sig og er blevet mere kreevende.

Med hensyn til borgernes kontakt og brugerinddragelse i folkesko-
len méa det formodes, at den lovsikrede ret til indflydelse betyder,
at der nappe er nogen steerk sammenhaseng mellem kommunernes
storrelse og borgernes mulighed for indflydelse.

Storre kommuner har ferre udgifter pr. elev end mindre kommu-
ner, men der er derimod intet, der tyder pa, at kommunestorrelse
har betydning for elevernes faglige niveau i folkeskolen. Der er
ikke nogen entydig konklusion pa den optimale kommunesterrelse
set 1 et skonomisk perspektiv. Nogle undersegelser peger pa stor-
driftsfordele op til omkring 70.000 indbyggere og andre pa stor-
driftsfordele hele vejen op til de storste kommuner med over
100.000 indbyggere.
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Storre skoler med op til omkring 575 elever har en svag, men posi-
tiv indvirkning pa elevernes resultater. Set i forhold til helt sma
enheder ma storre skoler og kommuner qua bedre muligheder for
at nd op pa en vis kritisk masse af faglig viden formodes at have
bedre muligheder for at sikre et mere ensartet og deekkende tilbud
med specialistviden inden for saerlige indsatsomrader, hvad enten
det geelder den almindelige undervisning, specialundervisningen
eller de kommunale forvaltningers stotte til kommunens skoler 1
form af eksempelvis psedagogisk-psykologisk radgivning (PPR).

Fremtidens krav til folkeskolen forudssetter eget opmeerksomhed
pa effektivisering, tilpasning af skolestrukturen, metodeudvikling,
ledelse og ressourcestyring pa alle niveauer pa skolerne savel som 1
forvaltningerne. Der synes at veere en svag tendens til, at sterre
kommuner vil have bedre forudssetninger for at lofte denne opgave
end mindre kommuner.

Omkring 1,4 pct. af en ungdomsargang er 1 berering med den vidt-
gaende specialundervisning. Savel amterne som kommunerne er
involveret 1 denne del af undervisningen, hvorfor enkelte af speci-
alundervisningseleverne 1 saerlige tilfeelde kan veere 1 lobende kon-
takt med flere myndigheder sidelebende. Dette er ikke altid frem-
mende for styringen samt fleksibiliteten 1 opgavelgsningen, om end
der ikke findes analyser eller anden dokumentation for, at et mere
entydigt myndighedsansvar er mere effektivt.

39.2. Beskrivelse af opgaver pa folkeskoleomradet

Den almindelige undervisning er folkeskolens primere opgave,
men ogsi en raekke andre opgaver loses 1 tilknytning til folkesko-
len, jf. boks 39.1.
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Boks 39.1. Hovedopgaver i tilknytning til folkeskolen

Den almindelige undervisning.

Den almindelige specialundervisning.

Den vidtgaende specialundervisning.

Uddannelses- og skolevejledning i samarbejde med den kommende ung-
domsvejledning.

Integration af tosprogede elever.

Pzdagogisk-psykologisk radgivning (PPR).

e  SSP-arbejdet (samarbejde mellem skole, socialforvaltning og politi).

Boks 39.2. Fakta om den danske folkeskole

e Der findes i dag ca. 2.120 grundskoler i Danmark, heraf er ca. 1.665 fol-
keskoler, 470 frie grundskoler og 246 efterskoler.

e Der er nesten 585.000 elever i folkeskolen, hvilket giver en gennemsnit-
lig skolestorrelse pa ca. 333 elever. Pa de frie grundskoler er det tilsva-
rende tal 176.

e Den gennemsnitlige folkeskolestorrelse er steget med godt 30 elever si-
den 1990/91.

Ca. 5.000 folkeskoleelever gar i en folkeskole uden for hjemkommunen.
Kommunernes samlede folkeskoleudgifter inkl. anlegsudgifter er pa
godt 30 mia.kr. arligt, hvilket udger omkring 30 pct. af de samlede
kommunale serviceudgifter.

Kilde: Beregninger fra Undervisningsministeriet; Undervisningsministeriet,
Tal der taler 2002, 2003.

Danmarks godt 1.665 folkeskoler, jf. boks 39.2., er forankret 1 kom-
munerne, men den samlede opgave lgses 1 samspil med andre akto-
rer. Det drejer sig primeaert om Undervisningsministeriet, men ogsa
amterne 1 relation til den vidtgdende specialundervisning.

39.2.1. Styringsprincipper

Folketinget og Undervisningsministeriet fastsaetter de overordnede
mal og rammer for folkeskolen. Ud fra folkeskolelovens bestem-
melser fastsetter kommunalbestyrelsen derefter mere detaljerede
mal og rammer for kommunens folkeskoler, herunder skolebesty-
relsernes arbejde, jf. boks 39.5.
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Boks 39.3. Myndighedsopgaver og styringsprincipper

Ikke direkte borgervendte

Direkte borgervendte myn-

myndighedsopgaver dighedsopgaver

Undervisnings- Fastleegge overordnede e Udarbejde skriftlige

ministeriet/ mal og rammer for prover.

Folketinget folkeskolen. e Beskikke censorer.
Fastseette centrale kund- e  Udstikke regler og op-
skabs- og feerdighedsom- lysninger om pension og
rader. tilmelding til prover
Godkende forsegs- og m.m.
udviklingsarbejde, der
kraever dispensation for
folkeskoleloven.

Fastleegge rammer for
skolernes virksomhed
med hensyn til organisa-
tion, elevernes forhold
OSV.

Kommunerne Fastlegge lokale mal og [e  Henvise til vidtgaende
rammer om antal skoler, specialundervisning.
skoledistrikter, klasse- e Fore tilsyn med, at
dannelser, udbud af un- undervisningspligten
dervisning m.m. overholdes.

Fastleegge indholdspoliti- e  Behandle klager over
ske mal. skoleledelsens afgarel-
Fore tilsyn med om sko- ser.

lernes virksomhed lever

op til de fastlagte méal og

rammer.

Fastsaette vedtaegter, der

blandt andet regulerer

sammensztning af og

valg til skolebestyrelser-

ne.

Etablere og finansiere den

nedvendige kapacitet.

Delegere kompetence til

institutio-

ner/skolebestyrelser.

Skolebestyrel- Blandt de veesentligste e Henvise til alm. speci-

sen/ledelsen opgaver er fastsaettelse af alundervisning
principper for den enkelte | e  Reagere ved ulovlige
folkeskoles virksomhed skoleforssmmelser.

inden for kommunalbe-
styrelsens afstukne
rammer.

Afgive udtalelser til kom-
munalbestyrelsen om

e Tillade opfyldelse af
undervisningspligten
ved f.eks. erhvervs-
maessig beskaeftigelse.

o  Afgore optagelse 1 sko-
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forholdene pa skolerne. len.

Amterne o Fastlegge rammer for|e  Traffe beslutning om den
den vidtgaende special- konkrete specialundervis-
undervisning. ningsforanstaltning og un-

dervisningstilbuddet.

Det er forskelligt fra kommune til kommune, 1 hvor hgj grad an-
svaret er decentraliseret til de enkelte institutioner og skolebesty-
relserne. Erfaringer viser, at decentraliseringsgraden ikke er be-
stemt af skolernes geografiske placering eller deres storrelse, men
derimod afhengig af de enkelte kommunalbestyrelsers holdning til
medindflydelse samt vigtigheden af den rolle, de tillaegger skolebe-
styrelsen.!

39.2.2. Finansiering og ansvar

Folkeskolen er en kommunal opgave, og der findes pa folkeskole-
omradet en teet sammenhaeng mellem beslutningskompetencen og
det skonomiske ansvar. Det er de enkelte kommunalbestyrelser,
der inden for folkeskolelovens rammer fastsasetter savel de ekono-
miske som faglige rammebetingelser for skolebestyrelsernes, skole-
ledernes og leerernes arbejde.

Primeserkommunerne har henvisningskompetencen til den vidtga-
ende specialundervisning og finansierer storstedelen af udgifterne
hertil via et grundtakstbelgb,2 men det er amterne, der sikrer det
specialiserede tilbud og har forsyningsansvaret for den konkrete
vidtgdende specialundervisnings foranstaltning — om end kommu-
nerne 1 flere tilfeelde ogsa varetager undervisningsopgaven som
entreprener for amterne, jf. afsnit 39.56. Amterne har det skonomi-
ske ansvar for opgaver ud over grundtakstbelobet. P4 omréadet for
den vidtgaende specialundervisning er der saledes tale om et delvis
brud med princippet om, at beslutningskompetence og gkonomisk
ansvar ber felges ad.

1 Jf. eksempelvis Jill Mehlbye, AKF, Midtvejsevalueringen F2000, 2000.
2 P.t. fastsat til 175.000 kr.
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39.3. Hovedtrak i udviklingen fra 1970

39.3.1. Den styringsmaessige udvikling

Siden kommunalreformen 1 1970 og frem til de seneste ar er der
sket en oget overforsel af opgaver og ansvar fra staten til amter og
kommuner pa folkeskoleomréadet, jf. boks 39.4. Generelt for denne
udvikling geelder, at der har vaeret tale om et skift imod:

o oget decentral styring af folkeskolen, hvor mal- og rammesty-
ringen er sat i centrum som styringsinstrumenter

e pget kommunalt ansvar for folkeskolen

o oget kommunal fleksibilitet i losningen af folkeskoleopgaven

o oget forseldre- og brugerindflydelse/inddragelse

Udviklingen afspejler blandt andet et generelt pres for at ege for-
xldrenes indflydelse og har betydet, at skolebestyrelserne i1 dag er
tillagt en raekke kompetencer 1 forhold til blandt andet at fastssette
principper for skolens virksomhed.

@get fokus pa foreldrenes krav til folkeskolen og elevernes behov
har i1 de seneste ar medfort oget statslig fokus pa kvalitet og der-
med oget statslig involvering i folkeskolen. Andringerne i folkesko-
leloven i 2003 indeholdt saledes blandt andet bestemmelser om
centralt fastsatte trinmal for elevernes faerdigheder pa en raekke
udvalgte klassetrin.

Oget fokus pa foraldres og elevers behov har ogsa i de senere ar
dbnet for diskussioner af esgede valgmuligheder for borgerne og
eksempelvis affedt, at en lang raekke kommuner har bledt op pa
princippet om, at forseldre ikke kan valge andre skoler end di-
striktsskolen. Ogsa overvejelser om ogede muligheder for valg over
kommunegraenserne er sat i gang.
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Boks 39.4. Veesentlige loveendringer i den styringsmeaessige udvik-

ling

o

Ar

Andring 1 de styringsmaessige rammer

1974

Kravet om Undervisningsministeriets godkendelse af skole- og under-
visningsplaner samt beseettelse af lederstillinger ophaeves. Skole- og
undervisningsplaner indsendes herefter til amterne til orientering.
Amterne forer fortsat tilsyn med, at kommunerne overholder skolelov-
givningen. Statens procentvise refusionstilskud til det kommunale og
amtskommunale skoleveesen erstattes af tilskud efter objektive krite-
rier.

1975

Statsrefusionen for lererlonninger bortfaldt pr. 1. april 1975.

1986

Amternes afgerelser vedr. klager over primserkommunale beslutnin-
ger bliver endelige. Undervisningsministeriet kan herefter kun be-
handle klager over det amtskommunale skolevaesen.

1989

Skolestyrelsesloven ophaves og en del af reglerne overferes til folke-
skoleloven. Amternes funktioner i forbindelse med den primserkom-
munale skolevirksomhed opherer og kommunalbestyrelsen treeffer
herefter endelig beslutning i enhver sag, der ikke udtrykkeligt er hen-
lagt til en anden myndighed.

Skolenaevnene erstattes af skolebestyrelser med foreeldreflertal, og der
leegges op til, at kommunalbestyrelsen i vidt omfang delegerer kompe-
tence til skolebestyrelserne.

Der sattes fokus pa gkonomisk og paedagogisk selvforvaltning samt
mal- og rammestyringsprincipper.

1992

Den fulde ansattelseskompetence for ansatte 1 folkeskolen overfores
til de kommunale enheder.

1997

Elever og medarbejdere i skolebestyrelsen far stemmeret, mens skole-
lederen far ret til at deltage i skolebestyrelsesmgderne.

1998

Kommuner og amter far mulighed for at henvise eleverne til special-
undervisning efter overenskomster med dagbehandlingstilbud eller et
efter lov om social service oprettet eller godkendt anbringelsessted.

1999

Elevradet far ret til at udpege reprasentanter til de udvalg mv., som
skolen nedseetter til behandling af spergsmal af betydning for eleverne
i almindelighed (demokratiloven).

2000

Kompetencen til at henvise elever til vidtgdende specialundervisning
bliver overfort fra amterne til kommunerne.

2002

Folkeskoleforliget fastseetter fzelles nationale mal for undervisningen.
Ud over slutmal fastleegges ogsa bindende trinméal pa udvalgte klasse-
trin og fag. Dermed preeciseres méal- og rammestyringen.

39.3.2. Vaesentlige udviklingstraek i evrigt

Rammebetingelserne for driften af folkeskolen er ikke blot sendret
pa det styringsmaessige niveau. Iseer individualisering, internatio-
nalisering og den informationsteknologiske udvikling saetter nye
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standarder og nye storre krav til kvalitet og metoder 1 savel under-
visningen som 1 den administrative styring af folkeskolen.

Mest markant i forhold til den driftsmeessige udvikling star stig-
ningen i driftsudgiften pr. elev. Alene i perioden 1990-2001 steg
denne med mere end 13 pct., jf. figur 39.1.

Figur 39.1. Udviklingen i elevtallet og udgiften pr. elev (faste pri-
ser)

Indeks 1990 = 100 Indeks 1990 = 100
114 - - 114
110 - - 110
106 ~ - 106
102 - - 102
98 ~ - 98
94 ~ - 94
90 T T T T T T T T T T T T T 90

o ~— o~ (a2 < Te) O N~ o] o o - o~ [sa]

o o [N o [N o o o o o o o o o

o o o o o o o o o o o o o o

— -— — — — — — — — — ~ ~ ~ ~

——Elever — Nettodriftsudgift pr. elev

Anm.: Det bemerkes, at faldet i udgiften pr. elev fra 2001 til 2002 og 2003 alene
er budgetterede fald. Takstforhajelsen for den vidtgdende specialunder-
visning pr. 1. august 2000 kan forklare stigningen i udgiften pr. elev fra
1999-2000.

Kilde: Undervisningsministeriet og Statistiske Efterretninger.

Ud over udviklingen i driftsudgifterne har ogsa markante sendrin-
ger 1 elevtallet samt 1 en reekke opgaver tilknyttet folkeskolen ken-
detegnet udviklingen 1 folkeskolen gennem de sidste 30 ar, jf. boks
39.5.
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Boks 39.5. Kendetegnende udviklingstraek i folkeskolen

Stigende driftsudgifter pr. elev.

Markante sendringer i elevtallet.

Stigninger 1 antallet af tosprogede elever.

Markante stigninger i tilknyttede opgaver, blandt andet SFO og andre
skolefritidsordninger, almindelig og vidtgdende specialundervisningen,
Pzdagogisk-psykologisk radgivning (PPR), og SSP-arbejdet (samarbejde
mellem skole, socialforvaltning og politi).

Der er 1 1990’erne sket en kraftig veekst 1 antallet af visiterede ele-
ver til den vidtgaende specialundervisning, jf. figur 39.2.

Figur 39.2. Andel af en eleviargang i vidtgdende specialundervis-
ning

Pct. Pct.
1,5 - - 1,5
1,4 - - 1,4
1,3 A - 1,3
1,2 A - 1,2
1,1 4 - 1,1
1 4 -1
0,9 4 - 0,9
0,8 - - 0,8
0’7 T T T T T T T T T T T T T T T T T 0’7
O O 0O W W &8 &~ 6 & O & &~ oo &~ o~ ©O ©o o
g2 TRRIRIRK

Kilde: Undervisningsministeriet, Folkeskolens vidtgdende specialundervisning
19852001, 2002.

Efter et markant fald i antallet af visiterede elever fra 1999 til
2000, hvor visitationskompetencen overgik fra amts- til primeer-
kommunerne, steg antallet af elever visiteret til den vidtgdende
specialundervisning igen med 5-6 pct. (400-450 elever) i andet &r af
reformen. I 2002 var antallet af elever visiteret til specialunder-
visning tilbage pa niveauet fra for omlegningen. Udgifterne har
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fulgt med stigningerne i henvisningsprocenterne og i 2002 blev der
anvendt mere end 2,6 mia.kr. pa den vidtgaende specialundervis-
ning, hvilket er mere end en fordobling siden 1990, hvor udgiften
14 1 storrelsesordnen 1,2 mia.kr.3

Der findes ikke et tilsvarende samlet statistisk overblik over ud-
viklingen i omfanget af den almindelige specialundervisning.4 Ho-
vedindtrykket er dog, at der ogsa 1 denne form for specialundervis-
ning har vaeret tale om en markant vaekst. Understettende for det-
te indtryk er, at antallet af kommunale specialklasseelever i den
almindelige specialundervisning er steget fra et relativt stabilt
niveau pa ca. 7.000-7.500 elever arligt 1 1980 erne og forste halvdel
af 1990 erne til ca. 10.600 elever 1 2001/2002 — dvs. en stigning pa
omkring 50 pct. inden for de seneste seks-syv ar.5 I den samme
periode er antallet af 6-16-arige faldet fra ca. 775.000 til 715.000.

Elevfrekvensfordelingen af elever 1 den vidtgdende specialunder-
visning viser, at det er 1 andelen af specialskoleelever og special-
klasseelever, dvs. i den tungere del af den vidtgdende specialun-
dervisning, at vaeksten har fundet sted. Statistik indsamlet af Un-
dervisningsministeriet viser endvidere, at det specielt er andelen
af elever med adfeerds/psykiske vanskeligheder, der udger en sta-
dig sterre andel af eleverne 1 den vidtgaende specialundervisning.

3 Undervisningsministeriet, Finansministeriet, Socialministeriet, KL, ARF mfl.,
Rapport fra arbejdsgruppen om specialundervisning, 2003 og Undervisningsmini-
steriet.

4 Der er iveerksat indsamling af statistik fra 2003, men der findes p.t. ingen stati-
stik om den almindelige specialundervisning uden for specialklasserne.

5 Baseret pa tal fra Undervisningsministeriet, 2003.
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Figur 39.3. Elevfrekvensen pa vidtgiaende specialundervisningstil-

bud
0,7 - - 0,7
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0,5 - - 0,5
0,41 __— - 0,4
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1985/86
1987/88
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1991/92
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1995/96
1997/98
1998/99
1999/00
2000/01

—— Specialskoler
Integrerede. i alm. skoler

——Specialklasser
Undervisning pa opholdssted

Anm.: TUndervisning pa opholdssted, kun tal for 2000/01.
Kilde: Tal fra ARF/Undervisningsministeriet, 2003.

39.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse og valgmuligheder for

borgerne

Folkeskoleloven angiver de hovedomrader, hvor brugerne har ind-
flydelse pa folkeskolen. Som hovedregel gelder, jf. boks 39.6., at
borgerkontakt og brugerindflydelsen sikres gennem:

o primarbrugerne/elevernes direkte indflydelse
o foraeldrenes direkte indflydelse
e den indirekte borgerindflydelse.
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Boks 39.6. Borgerkontakt og brugerinddragelse

Primerbrugernes direkte indflydelse sikres via elevernes:.

o ret til elevrad pa skoler med 5. eller hgjere klassetrin dog med undtagel-
ser
ret til elevrepreesentation i skolebestyrelserne dog med undtagelser
ret til inddragelse i1 videst muligt omfang ved fastlaeggelsen af arbejds-
former, metoder og stofvalg i undervisningen

e ret til inddragelse 1 beslutninger af individuel betydning, f.eks. under-
visning i tilbudsfag og valgfag, skolegang i 10. klasse og henvisning til
specialundervisning

e ret til repraesentation i1 skolens sikkerhedsarbejde.

Foreeldrenes direkte indflydelse sikres blandt andet via:
e folkeskolelovens forméalsbestemmelse, hvorefter folkeskolen skal lase sin
opgave 1 samarbejde med foreldrene
ret til foreeldrerepreesentation i skolebestyrelserne
o ret til direkte inddragelse i beslutninger om den enkelte elev, f.eks. ind-
stilling til prever, undervisning i tilbudsfag og valgfag, henvisning til
specialundervisning mv.

Den indirekte borgerindflydelse kan udoves blandt andet via:
o deltagelse i kommunalvalg
o direkte kontakt til lokalpolitikere mv.

Den lovsikrede ret til indflydelse ma forventes at indebeere, at der
naeppe er nogen steerk sammenhseng mellem kommunernes stor-
relse og borgernes/brugernes mulighed for indflydelse/inddragelse.
Folkeskoler og kommunalbestyrelser er endvidere med loven om
gennemsigtighed og dbenhed (lov 414 af 6. juni 2002) forpligtet til
at leegge oplysninger om kommunernes skoler ud pa skolernes
hjemmeside. De nye bestemmelser om adbenhed og gennemsigtig-
hed giver brugerne et forbedret grundlag for at traeffe beslutning
om valg af skole, ligesom teknologien giver forbedrede muligheder
for dialogen mellem skole og hjem samt for tilretteleeggelsen af
skolens administrative og organisatoriske forhold. Det ma formo-
des, at loven og den teknologiske udvikling vil veere med til at
styrke savel brugerne som borgernes interesse 1 og krav til skoler-
ne og kommunalbestyrelserne 1 de kommende ar.

39.4.1. Valgmulighederne for borgerne

Foreeldre har krav p4, at deres barn optages 1 skolen 1 det distrikt,
hvor barnet bor eller opholder sig. Endvidere har foraeldre krav pa
optagelse 1 en anden kommuneskole end distriktsskolen, hvis sko-
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len erklaerer sig villig til at modtage barnet, og det kan ske inden
for de rammer, der er fastsat af kommunalbestyrelsen. Kommu-
nalbestyrelsen kan dog treeffe beslutning om frit skolevalg, dvs. at
foreldrene inden for retningslinjer stukket af kommunalbestyrel-
sen frit kan vaelge mellem distriktsskolen og andre skoler i kom-
munen.

Som hovedregel kan folkeskoleelever ikke vaelge en folkeskole 1 en
anden kommune end hjemkommunen. Der er dog undtagelser, ek-
sempelvis hvis den enskede skole accepterer ansegningen om opta-
gelse af elev fra en nabokommune, og at denne skole er halvt sa
langt veek som distriktsskolen, som yderligere skal veere mindst ni
km veek fra elevens bopeel. Ogsa seerlige frivillige ordninger mel-
lem kommunerne kan sikre mulighed for egede valgmuligheder
over kommunegraenserne.

Mere end 75 pct. af de danske kommuner har oplyst, at kommunen
havde frit valg mellem distriktsskolen og andre skoler i kommunen
— andelen er storst blandt de store kommuner. En analyse fra 1999
viser dog, at brugerne sjeeldent oplever, at der er tale om et reelt
skolevalg, idet det frie skolevalg begraenses af hensyn til at undga
oprettelse af nye klasser og af sociale og etniske hensyn.b I kon-
trast hertil viser en nyere, men mindre udbygget og primeert kvan-
titativ analyse fra 2003, at antallet af afslag til elever, der soger
om overflyttelse til en anden skole end distriktsskolen, er staerkt
begraenset, jf. boks 39.7.7

6 Finansministeriet, Rapport fra Udvalget om friere valg pd de kommunale ser-
viceomréder, 1999.
7 KL---undersogelse, Masser af frit skolevalg, 2003.
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Boks 39.7. Erfaringer med frit valg

Konklusioner fra 1999-analysen:

Det antages forsigtigt, at omkring 5.000 elever gar i folkeskole uden for de-
res hjemkommune (skoledret 97/98).

De mellemkommunale samarbejdsaftaler pa omradet antages ikke at inde-
baere et egentligt frit valg, men alene et valg for dem, der meget sterkt se-
ger og onsker et sadant valg.

Mere end 75 pct. af kommunerne oplyser at have frit valg mellem distrikts-
skolen og andre skoler i kommunen. Andelen er mindst blandt kommuner
med under 5.000 indbyggere og sterst blandt de storste kommuner.

I praksis er det frie skolevalg begraenset af hensyn til at undga oprettelse af
nye klasser og af sociale og etniske hensyn.

I praksis oplever brugerne sjeeldent, at der er tale om et reelt skolevalg.
Kommunernes information om valgmuligheder opleves ofte som utilstreek-
kelige, og vaesentligste informationskilder er kollegaer, familie, venner og
naboer.

Sterst valgfrihed hos brugerne opleves i omrader, hvor privatskolerne ople-
ves at udgore et reelt supplement til distriktsskolen.

Andelen af en argang, der veelger folkeskolen frem for andre alternativer
som frie grundskoler og efterskoler, er faldet svagt fra 86,3 pct. til 84,8 pct.
fra 1991 til 2001.

Konklusioner fra 2003-analysen:

Ca. 5.400 born svarende til ca. 9 pct. af en elevargang ensker arligt optagel-
se 1 anden skole end distriktsskolen.

86 pct. af enskerne imodekommes. Dette svarer til, at ca. 4.600 elever gar i
anden skole end distriktsskolen.

I 2/3 af kommunerne er samtlige gensker om overflytning imedekommet.
Hovedparten af afslag pa anmodninger om overflytninger skyldes, at kom-
munen har besluttet en ovre klassekvotient, som ikke onskes brudt ved
overflytning af yderligere elever.

Kilde:

Finansministeriet, Rapport fra Udvalget om friere valg pa de kommunale
serviceomrdder, 1999, samt KL-undersegelse, Masser af frit skolevalg,
2003.

39.4.2. Kommunestgrrelse, valgmuligheder for borgerne samt
borgerindflydelse

Sammenhgengen mellem omfanget af frit valg pa folkeskoleomra-
det og forskelle pa borgernes og brugernes behandling i store og
sméa kommuner er belyst 1 en undersogelse fra 1999.8 Undersogel-

8 Finansministeriet, Rapport fra Udvalget om friere valg pa de kommunale ser-
viceomréder, 1999.
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sen viser en tendens til, at en hgjere andel af de storre kommuner
har formuleret en egentlig politik for valgfrihed pa skoleomradet.?

I samme undersogelse analyseres foraeldrenes aktiviteter i forbin-
delse med skolen. Det konkluderes, at der ved disse aktiviteter kun
er sma forskelle mellem smé og store kommuner, men at der er en
tendens til, at interessen for skolebestyrelsens rolle er marginalt
storre i de sma end i de store kommuner samt at valgdeltagelsen er
en anelse hgjere 1 de sma kommuner. Undersogelsen renser dog
ikke tallene for eksempelvis forskelle i brugernes sociogkonomiske
baggrund.

Resultaterne vedrgrende brugerbestyrelser stemmer godt overens
med tidligere undersogelser, der ogsa peger pa, at brugerne i
kommuner med under 30.000 indbyggere var mere positive over for
at tilleegge brugerbestyrelsen anseettelses- og afskedigelseskompe-
tence samt at foreeldre 1 samme kommuner folte sig bedre reprae-
senteret pa skolerne.l® Ogsa i1 disse undersegelser er forskellene
sma, og tallene er ikke renset for sociale baggrundsfaktorer m.m.

39.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

En faglig baeredygtig enhed defineres som en enhed, der persona-
lemeessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt har for-
udsaetninger for at lese opgaverne med en hej grad af méalopfyldel-
se.

Der er 1 de senere ar lavet en reekke analyser af faglighed og kvali-
tet m.m. pa folkeskoleomradet. Pa baggrund af konklusionerne
tegner der sig et overordnet billede af:
o at der er relativt store forskelle 1 ressourceindsatsen kom-
munerne imellem
o at der er relativt store uforklarede forskelle i elevernes fag-
lighed kommunerne imellem

9 Siledes havde 15 af 16 kommuner over 50.000 indbyggere indfert et friere skole-
valg, mens andelen for kommuner med under 5.000 indbyggere var 60 pct. Blandt
de ovrige kommuner var tallet mellem 70 og 80 pct.

10 Indenrigsministeriet, Rapport om undersogelse af erfaringer med brugerbesty-
relser, 1998.
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at sociogkonomiske faktorer er de uathsengige baggrunds-
faktorer, der har storst betydning for elevernes faglighed

at kommunestorrelse ikke har betydning for antallet af
lektioner 1 kommunen

at skolestarrelsen — og ikke kommunestorrelsen — kan have
en beskeden positiv betydning for elevernes faglighed

at elever 1 sterre kommuner har marginalt hajere
sandsynlighed for at fuldfere en ungdomsuddannelse

at der er store forskelle 1 ressourceindsats og
henvisningsprocenter til specialundervisningen

at der er meget begrenset viden om faglighed, kvalitet og
beaeredygtighed 1 specialundervisningen.

Udgiften pr. elev 1 2002 varierer markant i de danske kommuner:
fra godt 35.000 kr. 1 den billigste kommune til godt 61.000 kr. 1 den
dyreste kommune. 50 pct. af kommunerne har udgifter pr. elev
inden for intervallet 41.000-47.000 kr.

Ogsa karaktergennemsnittet 1 landets kommuner viser relativt
store forskelle 1 opnaede elevfaerdigheder, jf. figur 39.4.
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Figur 39.4. Kommunale gennemsnitskarakter ved 9. klasses af-
gangsprove i skriftligt matematik, 2002
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Kilde:

Undervisningsministeriet, 2003.

De neevnte tal for savel variationen i udgiften pr. elev (op til 75

pct.)

og karaktergennemsnittet 1 landets kommuner er ikke renset

for sociogkonomiske baggrundsfaktorer m.m. Imidlertid har AKF i
en analyse fra 1999 korrigeret forskelle 1 ressourceindsatsen for
socialbaggrundsfaktorer og urbaniseringsgrader m.m. Analysen
bekraefter forskelle 1 ressourceforbruget pa op til 60 pct. kommu-
nerne 1 mellem.!

11 AKF, Ressourceforbruget i folkeskolen::: Forskelle mellem kommuner, 1999.
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Tabel 39.1. Kommunestoerrelse og elevernes ugentlige timetal

Lesmataosliielse, ol ind- Antal kommuner Gnst. ugentlige timer
byggere

Under 5.000.....ccccccevueeniieenieennnne. 16 177
5.000-10.000 .....ceeeevueeeeeaiiieeanne 110 178
10.000-20.000 75 179
20.000-50.000 40 182

Over 50.000 ....cccvvevereeerieeeiiaeenens 17 179

Kilde: Beregninger fra Undervisningsministeriet, 2003.

Beregninger foretaget af Undervisningsministeriet viser ingen
markant sammenhaeng mellem kommunestorrelse og det samlede
antal lektioner, eleverne modtager i folkeskolen. Der er dog en ten-
dens til, at det er de mellemstore kommuner, der giver flest
lektioner, jf. tabel 39.1. Samme beregninger viser ikke nogen enty-
dig sammenheeng mellem skolestruktur, dvs. antallet af skoler i en
kommune af samme storrelse og antallet af underviste timer.

Andre analyser!? viser heller ikke nogen nsvneveerdig sammen-
hseng mellem kommunekarakteristika som f.eks. storrelse og ur-
baniseringsgrad samt elevernes karakterniveau. Sociogkonomiske
baggrundsfaktorer er den veesentligste forklarende faktor, jf. boks
39.8., men analyserne indeholder fortsat store uforklarede forskel-
le pa variationen i faglighed kommunerne i1 mellem.

Boks. 39.8. Forklaring af faglighed i skriftlig dansk og matematik

Elevens sociale baggrund er den langt veesentligste forklarende faktor i forhold til
opnaet karakter i skriftlig dansk og matematik ved 9. kl.’s sommereksamen i
2002 (henholdsvis 16,7 og 14,7 pct. af variationen i de opndede karakterer).

Hvis den tilgeengelige information om kommune- og skolekarakteristika (urbani-
seringsgrader og skolestorrelse m.m.) ogsa inddrages, forklares alene henholdsvis
0,2 og 0,5 pct. yderligere af variationen.

Kilde: Undervisningsministeriet, 2003.

En international undersegelse fra 2000 viser dog en vis sammen-
haeng mellem elevernes laeseferdigheder og skolestorrelse — om
end sociogkonomisk baggrund ogsa her var den klart veesentligste

12 Undervisningsministeriets beregninger for 2003.
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forklaringsfaktor.l® For Danmark viser undersegelsen, at danske
elever opnar svagt bedre resultater pa sterre skoler op til 475-575
elever, jf. figur 39.5.

Figur 39.5. Lesefeerdigheder og skolestarrelse
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Anm.: Figuren viser den gennemsnitlige laesescore pa PISA-test som en funkti-
on af skolesterrelse malt ved antal elever pa skolen.

Kilde: Forventninger og fzerdigheder - danske unge 1 en international sammen-
ligning, 2000.

En AKF-undersogelse har ikke fundet nogen sammenhaeng i for-
skel pa trivsel blandt store og sméa skoler.* Undersogelsen slar
endvidere fast, at det ikke er storre skoler 1 sig selv, der har effekt
pa laesefeerdighederne, men derimod de sendringer i skolens struk-
tur og skolemiljg, der bliver mulig, nar skolen bliver storre — ek-
sempelvis bedre muligheder for matchning af leerer og klasse, sik-
ring af bedre faglige miljeer, mere fleksibilitet i indretningen af
undervisningen osv.'® Resultatet indikerer, at eksempelvis skole-
sammenlaegninger, der ikke ledsages af struktursendringer, ingen
effekt vil have pa elevernes leesefeerdigheder.

13 Anne Marie Moller Andersen, Niels Egelund mfl., Forventninger og fzerdighe-
der, 2000.

14 Undersogelsen peger pa, at trivsel i skolen synes at veere et forhold, som
afhaenger af ikke---strukturelle faktorer. AKF, Folkeskolens kvalitet belyst ved
OECD/PISA---data, 2003.

15 AKF, Folkeskolen belyst ved OECD/PISA---data, 2003.
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Boks 39.9. Skolestorrelsens betydning for elevers leesefseerdigheder

For den gennemsnitlige elev stiger det forventede testresultat med omkring
16,8 point, nar skolestorrelsen bevaeger sig fra ca. 190 elever til 700 elever. En
gennemsnitlig stigning med omkring 16,8 point pa laeseskalaen vil bringe
Danmark fra en 16. (497 skala-point) til en 10. plads i den internationale Pisa-

sammenligning med hensyn til laesefserdigheder blandt de 27 medvirkende
OECD-lande.

Finland topper skalaen med en gennemsnitlig laesescore pa 546 point. Finland
har gennemsnitlige mindre skoler end Danmark, hvilket viser, at skolestarrelse
blot er en blandt mange faktorer (f.eks. leerernes uddannelse, faseopdelingen i
skole osv.), som kan forklare elevernes feerdigheder. Mexico ligger lavest med et
gennemsnit pa 422.

Kilde: OECD, Knowledge and Skills for Life. First results from PISA 2000,
2001.

OECD’s PISA-undersogelse fra 2000 peger endvidere pa, jf. boks
39.9., at sammenhaengen mellem skolestorrelse og faglighed blandt
andet kan skyldes en storre fleksibilitet ved en sterre leererstab pa
store skoler — dette dokumenteres dog ikke 1 undersegelsen.’® An-
dre undersogelser har ogsa peget pa, at fleksibiliteten ved storre
skoler kan muliggere, at eleverne med storre sandsynlighed un-
dervises af laerere med linjefag 1 det underviste fag, og at sterre
undervisningsmiljeer kan formodes at ville stotte muligheder for
rationel drift, et mere udviklingsorienteret skole- og undervis-
ningsmilje og mere fleksible peedagogiske rammer generelt.1?

Det m4a saledes antages, at kravet om, at undervisningen 1 hojere
grad skal malrettes den enkelte elev, bedst kan imedekommes i de
starre skoler, hvor fleksibiliteten i1 tilpasning og malretning af
holdtyper og holdsterrelser er storst.

I Danmark findes en positiv sammenhseng mellem skolestorrelse
og kommunestorrelse jf. tabel 39.2. Sammenhaengen er aftagende
men dog ogsa signifikant, nar der kontrolleres for urbaniserings-
grader. Det bemaerkes dog igen, at kommunestorrelse isoleret set
ikke har vist sig at have betydning for elevernes faglighed, ligesom
det bor bemeerkes, at det kan veere vanskeligt og eventuelt uhen-

16 QOECD, Knowledge and Skills for Life. First results from PISA 2000, 2001.
17 AKF, Forventninger og faerdigheder — danske unge I en international sammen-
ligning, 2001.
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sigtsmeessigt, at der 1 meget tyndt befolkede omrade sages etable-
ret storre skoler.

Tabel 39.2. Sammenhaeng mellem kommunestorrelse og skolestor-
relse

Kommunestorrelse, Antal Gnst. skolestor-  Gnst. antal elever pr. ledel-
antal indbyggere =~ kommuner relse (antal ele- sesarsvaerk
ver)

Under 5.000............. 16 286 156,9
5.000-10.000............ 110 262 167
10.000-20.000.......... 76 319 194
20.000-50.000.......... 43 412 226,8

Over 50.000............. 16 454 228,7

Kilde: Undervisningsministeriet, 2003.

Der findes 1 dag ingen statistik vedrerende udbuddet af valgfag pa
skoler af forskellig sterrelse. Det kan alene vurderes, at det er
nemmere at oprette flere forskellige valgfag, jo sterre skolen er.8

AKF har endvidere vist, at sandsynligheden for at gennemfore en
ungdomsuddannelse og/eller en videregdende uddannelse er 3 pct.
enheder hgjere for elever, der har gédet 1 en folkeskole 1 en kommu-
ne med over 15.000 indbyggere end for elever fra kommuner med
under 15.000 indbyggere — ogsa nar der korrigeres for baggrunds-
faktorer som forseldres uddannelse, socioskonomiske forhold, res-
sourceindsats og urbaniseringsgrader m.m.1920 Det anfores, at en
mulig forklaring blandt andet kan vare, at sterre kommuner med
potentielt storre skoler bedre kan undga sma klassestorrelser og
dermed bruge ressourcerne mere malrettet pa bedre undervis-
ningstilbud.

39.5.1. Faglighed og kvalitet - saerligt om specialundervisningen

Der findes ingen storre analyser af fagligheden og kvaliteten i spe-
cialundervisningen i Danmark. En reekke analyser af ressourcefor-

18 Der er 1 dag adgang til, at undervisningen er faelles for elever fra flere skoler, jf.
folkeskolelovens § 9.

19 AKF, Kommunestorrelse og elevernes uddannelsesforlob efter grundskolen,
2003.

20 Urbaniseringsgraden er baseret pa seks variable, hvor der blandt andet tages
hojde for diverse land/by---dimensioner.

315



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

brug og henvisningsprocenter til specialundervisningen viser me-
get store forskelle.

Saledes varierer henvisningsprocenterne til den vidtgaende speci-
alundervisning fra godt 3 pct. til teet pa nul af en elevargang kom-
munerne imellem. Amternes ukorrigerede udgifter pr. elev 1 den
vidtgdende specialundervisning viser et udsving pa godt 100 pct.,
if. figur 39.6a. og 39.6b.

Figur 39.6a. Kommunale henvisnings- Figur 39.6b. Amternes ukorrigerede
procenter til vidtgdende specialunder- udgifter pr. elev i vidtgdende specialun-

visning (2002) dervisning (2002)

Pct. af en argang Pct. af en argang Udgifter pr. elev 1.000 kr. Udgifter pr. elev 1.000 kr.
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3 3 120 F 120
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0,5 0,5 40 1 L 40
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20 + F 20

M Sojler repraesenterende pct. i hver enkelt af 04 Lo

landets kommuner

Kilde: Undervisningsministeriet, 2003.

Der findes ingen samlet opgerelse over henvisningsprocenten til
den almindelige specialundervisning, men en stikpreveundersegel-
se blandt 296 folkeskoler viser, at henvisningsprocenten varierede
fra 0 pct. til 26 pct. pa skoleniveau.2! Der er ikke tal for variationen
kommunerne imellem, men dr.pesed. og professor 1 specialpadago-
gik Niels Egelund, Danmarks Paedagogiske Universitet, har vurde-
ret, at stort set den samme variation i henvisningsprocenterne kan
genfindes kommunerne imellem.

KL har undersegt variationen i ressourceforbruget pr. elev i speci-
alundervisningen i syv kommuner. 22 Her fandt KL forskelle i res-
sourceanvendelsen 1 storrelsesordenen en til to. En opgoerelse fra
Vejle Amt fra efteraret 2002 viste ret ensartede tal i de store kom-
muner, men meget store udsving 1 de sma kommuner.23 En arsag

21 Niels Egelund, Undersogelse af specialundervisningen 1 Danmark, 2003.
22 KL, Er specialundervisningen gdet for vidt?, BudgetNyt, nr. 3, august 2002.
23 Vejle Amt, Den kommunale specialundervisning i tal, november 2002.
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hertil kan veere, at storre kommuner har en mere struktureret
planleegning pa skoleomradet, end det typisk er tilfeeldet for sméa
kommuner.

En mere struktureret tilgang i sterre kommuner kan skyldes en
storre faglig beeredygtighed 1 relation til paedagogiske-psykologisk
radgivning (PPR). Kommunerne skal have en PPR-funktion, og
tidligere gik mange kommuner sammen om etableringen af en sa-
dan. Siden 1985 er antallet af kommuner med egen PPR-funktion
dog steget fra 120 til 169. En lang raekke mindre kommuner har i
dag valgt at etablere egne PPR-funktioner med meget f4 ansatte,
hvilket ifslge Undervisningsministeriet ikke er befordrende for
opbygningen af den nedvendige specialiserede viden inden for et
bredt og kompliceret omrade som specialundervisning m.m.

At skolestorrelse kan have betydning for elevernes mulighed for at
modtage malrettet undervisning, jf. boks 39.9., geelder ogsa for de
elever, som modtager almindelig og vidtgdaende specialundervis-
ningen. Dette peger i retning af, at skoler/kommuner ber have en
vis sterrelse og/eller mulighed for at samle elever fra et storre op-
land for at kunne tilbyde kvalificeret og ressourcehensigtsmeessig
specialundervisning. I en analyse af specialundervisningen i Dan-
mark er der konstateret en tendens til, at en reekke kommuner kan
veere for sma til at rumme et specialiseret specialundervisningstil-
bud.?4 Sma kommuner har saledes en tendens til at oprette speci-
alklasser, der fyldes op med forskellige typer af elever. Derved bli-
ver den specialiserede ekspertise og den malrettede undervisning
udvandet.25

Fordelingen af den vidtgdende specialundervisning mellem amtet
og kommunen varierer regionalt, fra at s godt som al vidtgaende
specialundervisning varetages af amtets specialskoler, til at amtet
alene anvender kommunale folkeskoler. Saledes driver kommu-
nerne 1 dag omkring halvdelen af den vidtgaende specialundervis-
ning efter overenskomst med amterne.

Det kan give anledning til problemer, at et enkelt barn i special-
undervisning 1 dag risikerer at veere lgbende 1 kontakt med savel

24 Niels Egelund, Undersogelse af specialundervisningen 1 Danmark, april 2003.
25 Niels Egelund, Undersogelse af specialundervisningen 1 Danmark, april 2003.
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den amtslige som den kommunale socialforvaltning og den amtsli-
ge som den kommunale skoleforvaltning. Den nuvaerende struktur
med flere myndigheder og eventuelt serinteresser omkring barnet
kan siledes iseer belaste kommunikations- og beslutningsprocesser
omkring barnet, om end det bemeerkes, at det formentligt er de
feerreste elever, der pa samme tid opnar at vaere 1 kontakt med alle
fire forvaltninger.26 Der findes ingen analyser af erfaringer fra et
enstrenget myndighedssystem, der kan dokumentere, at det skulle
veere en fordel, at den almindelige undervisning og specialunder-
visningen er samlet hos en og samme myndighed og dermed even-
tuelt giver sgede muligheder for koordination og helhed 1 special-
undervisningstilbuddet inden for bade undervisnings- og socialom-
radet. Det geelder seerligt for de enkeltintegrerede elever, at et en-
tydigt myndighedsansvar vurderes at kunne fremme styringen
mv., samtidigt med at der fortsat sikres en struktur med tilstreek-
kelig faglighed.

Med @ndringen af folkeskoleloven i 2000 var det formalet at un-
derstotte en klar opgavefordeling pa omradet, s& kommunerne fik
incitament til at finde lokale lgsninger for de elever, hvis behov for
vidtgdende specialundervisning kan tilgodeses pa de almindelige
folkeskoler. Modsat skulle elever med vidtgaende behov have ad-
gang til undervisning pa skoler, hvor den pakraevede specielle un-
dervisningsekspertise var til stede.

39.6. Effektivitet

Mal- og rammestyringsprincippet medferer, at opstilling af mal for
skolevaesenet og opfolgning pa evaluering af, om malene er niet, er
blevet vigtige og helt centrale styringsredskaber. En lidt seldre
analyse fra 1997 viste, at tre ud af fire kommuner havde taget fat
pa at gennemfore méal- og rammestyring. Analysen viste ogsa, at
det var i de storre kommuner, man var gaet i gang.27

26 Feelles social--- og skoleforvaltninger findes i ca. halvdelen af landets kommu-
ner (typisk de mindre kommuner) med en stigende tendens. I knap halvdelen af
amterne er social--- og specialundervisningsopgaven samlet i en feelles forvalt-
ning.

27 Undervisningsministeriet, 7ilstandsrapport for folkeskolen, 1997. Der konklu-
deres, at folkeskolerne i de storre kommuner oftere har opstillet udviklingsmal og
handleplan (85,5 pct.), mens det blandt de mindste kommuner kun var godt en ud
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En analyse foretaget af AKF til brug for Strukturkommissionens
arbejde viser, at der pa kort sigt er asymmetri 1 tilpasningen af
kommunens udgifter til udviklingen i elevtal. Isser nar elevtallet
falder, tilpasser kommunerne sig meget langsomt, hvilket betyder
kraftigt stigende udgifter pr. elev ved elevfald, jf. figur 39.1. afsnit
39.1.3.28 Ifolge analysen vil de relative sendringer 1 elevtallet typisk
veere storre 1 sma kommuner. Faktorer som andelen af tosprogede
elever, kommunens velstand, andelen af elever fra socialt udsatte
familier og kommunens urbaniseringsgrad medvirker alle til at
forklare variationen i kommunernes ressourceforbrug pa folkesko-
len.2® Meget tyder dog p4, at de mellemstore kommuner har lavere
enhedsomkostninger pr. elev end de sma og helt store kommuner.
Indenrigsministeriet viser saledes 1 en analyse fra 2000, at udgif-
ten pr. elev i kommuner med mellem 18.000 og 70.000 indbyggere
er mellem 2.600 og 3.800 kr. lavere pr. elev end 1 kommuner med
under 5.500 indbyggere, jf. figur 39.7. Analysen viste endvidere, at
urbaniseringsgrader ikke var signifikante i forhold til en forklaring
af folkeskoleudgifterne pr. 7-16-arige.30

af fire (25,4 pct.). Ligeledes evalueres der i vid udstreekning pa mélene i de storre
kommuner og kun i beskedent omfang i de sma kommuner.

28 AKF, Determinanter for kommunernes udgifter til folkeskolen, 2003.

29 Se eksempelvis ogsa AKF, Ressourceforbruget i1 folkeskolen; Forskelle mellem
kommuner, 1999.

30 Jf. blandt andet Indenrigsministeriet, Starrelseseffekter i den kommunale sek-
tor, 2000.
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Figur 39.7. Forskelle i korrigerede folkeskoleudgifter pr. 7-16-arige
(i forhold til kommuner med under 5.500 indbyggere)
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Kilde: Indenrigsministeriet, Storrelseseffekter i den kommunale sektor, maj
2000.

Stordriftsfordele pa folkeskoleomradet er ogsa fundet af Kurt
Houlberg. Houlberg viser, at der kontrolleret for blandt andet ur-
baniseringsgrader, velstand, veekst 1 antal elever samt antal bern
af enlige forsergere er tale om en naermest entydig lineser stor-
driftsfordel pa folkeskoleomradet. Saledes er eksempelvis udgiften
pr. elev godt 1.650 kr. lavere i kommuner med 50-100.000 indbyg-
gere sammenlignet med udgiften pr. elev i kommuner med mellem
8.000 og 16.000 indbygere. Modsat Indenrigsministeriets analyse
finder Houlberg imidlertid stordriftsfordele blandt ogsa de storste
kommuner med over 100.000 indbyggere. Udgiften pr. elev blandt
de helt store kommuner var ca. 800 kr. lavere end i kommuner
med mellem 50-100.000 indbyggere.3! Den helt dominerende for-

31 Den statistiske test viser, at udgiftsforskellen mellem referencekommunestor-
relsen (8.000---16.000 indbyggere) og kommunestorrelseskategorierne i intervallet
under 4.000---50.000 indbyggere ikke er signifikant ved et 5 pct.s signifikantni-
veau. Dog er forskellen signifikant for referencestorrelsen og kommuner med
mellem 50---100.000 indbyggere og naesten signifikant i forhold til kommuner med
over 100.000 indbyggere.

320



Kapitel 39 — Folkeskolen

klaringsfaktor er velstand — det vil sige jo rigere en kommune er,
desto mere bruger kommunen pa folkeskolen pr. 7-16-arige.32

I en AKF-undersogelse fra 1999 understottes pavisning af tenden-
sen til stordriftsfordele yderligere. Analysen viser, at en kommune
med dobbelt si& mange elever som en anden kommune alt andet
lige vil have godt 3 pct. lavere udgifter pr. elev end den mindre
kommune — ogsa nar der kontrolleres for urbaniseringsgrader
m.m.33 AKF-undersogelsen peger pa stordriftsfordele i skoleadmi-
nistration og i oprettelsen af klasser, hvor lave klassekvotienter
lettere kan undgéas, hvis man har et stort elevgrundlag som arsa-
gen til lavere udgifter pr. elev 1 storre kommuner. Dette dokumen-
teres dog ikke i analysen.

Undervisningsministeriet har vist, at en konkret stordriftsfordel 1
de storre kommuner er et lavere gennemsnitligt antal elever pr.
ledelsesarsvaerk. Antallet af elever pr. ledelsesarsvaerk er ca. 160 1
kommuner med under 5.000 indbyggere, mens det stiger stot til
godt 229 1 kommuner med over 50.000 indbyggere, jf. tabel 39.2.
afsnit 39.1.3.

39.7. Seerlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

Finansministeriets beregninger 1 2002 viste, at elevtalsudviklingen
alene vil medfere samlede merudgifter til folkeskolen i storrelses-
ordenen 1 mia.kr. 1 perioden 2000-2010, hvis ikke kommunerne
formaede at udnytte stordriftsfordelen ved elevvaeksten og reduce-
re enhedsomkostningerne pr. elev. Hertil kommer udgiftsveekst
som folge af ovrige faktorer (aget andel af tosprogede, fortsat veekst
i specialundervisning osv.), som alt andet lige ville medfore en
yderligere merudgift til folkeskolen frem mod 2010 pa ca. 3,5
mia.kr.

32 AKF, Kommunale stordriftsfordele — hvor finder vi dem, og hvor store er de?,
2000.
33 AKF, Ressourceforbruget 1 folkeskolen; Forskelle mellem kommuner, 1999.
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De enkelte kommuner star saledes i lyset af ikke mindst udgifts-
presset over for en raekke store og vigtige udfordringer i de kom-
mende ar, jf. boks 39.10.

Boks 39.10. Hovedudfordringer i lgsning af folkeskoleopgaven

e Den demografiske udvikling — markante udsving i elevtallene.
e Sikre en faglig styrkelse samtidig med en reduktion i udgiften pr. elev.
e Sikre en mere effektiv indsats i specialundervisningen.

39.7.1. Den demografiske udvikling

Det samlede elevtal i1 folkeskolen er vokset siden 1994/95. Vaksten
vil fortsaette frem til ca. 2008, hvorefter elevtallet igen vil falde, jf.
figur 39.8.

Figur 39.8. Forventet udvikling i elevtallet 1 folkeskolen, 2003-
2018
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Kilde: Undervisningsministeriet, egne beregninger 2003.

Elevvaksten varierer betydeligt mellem store og sma kommuner.
Saledes har de mindste kommuner med under 5.000 indbyggere
haft en negativ elevtilveekst i perioden fra 1994/95 og frem mod i
dag, mens elevvaeksten har fundet sted 1 de storre kommuner. Fra
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2002 og frem til 2008-2010 vil alle kommuner opleve en vis elev-
veekst, men den vil veere storst 1 de store kommuner. Efter 2008-
2010 vil elevtallet atter falde — mest 1 de mindre kommuner. Beho-
vet for kapacitetstilpasning er saledes ujsevnt fordelt mellem store
og sma kommuner, jf. tabel 39.3.

Tabel 39.3. Indekseret udvikling i antallet af 7-16-arige, 2002-2015

Kommunestorrelse 2002 2005 2010 2015
Under 5.000 .....ccovvveeeeeeennn. 100 101,3 97,8 89,9
5.000-10.000........ccceeeeeeennnn. 100 104,2 104,3 98,7
10.000-20.000........cuvvveeeee.... 100 105,2 106,0 101,1
20.000-50.000......cceeevvvvnnnnnn. 100 105,1 106,2 101,7
Over 50.000............cccceuu.... 100 106,1 109,8 107,7

Anm.: Indeks: 2002 = 100.
Kilde: Undervisningsministeriet, 2002.

Historisk set har kommunerne som navnt haft sveert ved at tilpas-
se skolekapaciteten 1 nedadgdende retning.3* Den skitserede elev-
talsudvikling vil ssette fokus pa et sadant behov og méa formodes at
s@ette kommunerne — og helt saerligt de sma kommuner med fal-
dende elevtal — under et markant eget pres for kapacitetstilpas-
ning 1 fremtiden, hvis ikke udgifterne pr. elev igen skal stige vee-
sentligt.

Det bemeerkes 1 denne sammenhaeng, at det er den kommunale
erfaring, at den lokalpolitiske beslutningskraft til gennemforelse af
eksempelvis skolestruktursendringer traditionelt har veeret svage-
re 1 mindre kommuner. Dette geelder iseer pa landet, hvor kommu-
nerne 1 hojere grad har skullet tage hensyn til landsbyoverlevelse
og lignende faktorer.

39.7.2. En styrkelse af fagligheden og en reduktionen i udgifterne
pr. elev

Trods den store ressourceindsats 1 den danske folkeskole viser tid-
ligere omtalte PISA-undersogelse, at danske elever i savel leesning,
matematik og naturfag kun klarer sig lige under eller lige over det
Internationale gennemsnit.

34 AKF, Ressourceforbruget 1 folkeskolen; Forskelle mellem kommuner, 1999.
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Der er med folkeskoleforliget fra efteraret 2002 sat fokus pa fag-
lighed blandt andet ved tildeling af flere timer til dansk og mate-
matik pa de mindste klassetrin samt indferelsen af bindende trin-
mal pa udvalgte klassetrin og fag. Et styrket fagligt niveau i folke-
skolen og en reduktion af udgiften pr. elev indebserer en seerlig
udfordring for den gkonomiske styring og opgavelasning i folkesko-
len.

39.7.3. En mere effektiv indsats i specialundervisningen

Udgiftspresset pa folkeskoleomridet er ikke mindst 1 1990’erne
opstaet som folge af oget anvendelse af specialundervisning, jf.
afsnit 39.1.3. Det har saledes indgéet som et element 1 regeringens
aftale med kommunerne om kommunernes gkonomi for 2003 og
igen 1 aftalen om kommunernes gkonomi for 2004, at der var behov
for en mere malrettet faglig og ekonomisk styring af specialunder-
visningen.

Det har ogsa indgéaet 1 overvejelserne, at der er behov for en mere
gennemsigtig og hensigtsmaessig overordnet styring af omradet,
saledes at det kan sikres, at der ikke sker kasseteenkning til skade
for den indsats, der ydes over for eleverne.

39.8. Styrker og svagheder ved den nuvarende struktur

Kommunerne er i lobet af de sidste 30 ar blevet tildelt et aget an-
svar for folkeskoleopgaven, hertil kommer, at kommunerne via
oget fokusering pa mal- og rammestyring samtidigt har opnéet et
stadig stigende lokalt raderum i lesningen af opgaven. Fra 2002 er
der dog blevet lagt eget vaegt pa centralt fastsatte mal for under-
visningen i folkeskolen.

I dag leses opgaven af kommunale enheder med betydeligt forskel-
lige karakteristika. Et af disse er storrelsen. Ovenstdende har in-
dikeret, at der netop til kommunesterrelsen knytter sig en reekke
svagheder og ulemper 1 relation til kommunernes mulighed for at
optimere blandt andet det faglige udbytte og de skonomiske res-
sourcer.
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Andelen af elever pr. ledelsesarsvaerk er mindre i de store kommu-
ner end 1 de sma kommuner, og mellemstore kommuner har gene-
relt faerre udgifter pr. elev end de sma kommuner. Der synes at
veere en tendens til, at storre kommuner hurtigere kan omstille sig
og tilpasse sig nye udfordringer og krav til undervisningen. Ligele-
des synes storre enheder at have bedre muligheder for at etablere
steerkere faglige skolemiljoer, og det vurderes, at storre enheder
bedre ber kunne sikre den lsbende ajourfering med faglig specia-
listviden 1 forvaltningen, i PPR-arbejdet og pa de enkelte skoler i
den lgbende almindelige undervisning og i specialundervisningen.

At storre enheder har bedre muligheder for at etablere et deekken-
de og kvalificeret tilbud inden for en bred vifte af opgaver, gor sig
ogsa geldende inden for specialundervisningen. Det er vurderin-
gen, at mindre kommuner har vanskeligere ved at give et ensartet
og daekkende tilbud inden for eksempelvis den almindelige speci-
alundervisningen. Dette kan skyldes manglende planlaegnings-
kompetence og mulighed for specialisering pa en bred vifte af op-
gaver.

Det er endvidere vurderingen, at den nuveerende struktur, hvor
flere myndigheder kan veere involveret 1 den samme specialunder-
visningsopgave pa samme tid, kan have uheldige konsekvenser for
den service og den faglighed eleverne 1 specialundervisningen prae-
senteres for. Hertil kommer, at en uigennemsigtig struktur pa om-
radet kan skabe risiko for gget incitament til kassetsenkning pa
omradet.
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Boks 39.11. Styrker og svagheder ved den nuvarende organisering

Styrker ved den nuvaerende organisering.

e Nesten hele folkeskoleopgaven er samlet hos kommunerne.

e De specialiserede opgaver er henlagt under storre geografiske enheder, der 1
hejere grad kan medvirke til at sikre en faglig og skonomisk baeredygtig op-
gavevaretagelse.

e Borgertilfredshedsundersogelser viser en svag tendens til, at foraeldreindfly-
delse, aktivitet og tilfredshed er lidt sterre, nar opgaven loses i mindre enhe-
der.

Svagheder ved den nuvserende organisering:
e Folkeskoleopgaven loses af kommuner med forskellige muligheder. Der synes
at veere en tendens til, at sterre kommuner har bedre mulighed for:
- at etablere storre skoler, hvor et inspirerende og sterkt fagligt miljo
bedre kan trives
- at sikre, at marginalt flere elever opnar en ungdomsuddannelse
- at omstille og tilpasse sig nye udfordringer og krav til undervisningen
og andre folkeskolerelaterede opgaver hurtigere, herunder fastlegge
overordnede retningslinjer og politikker i forhold til seerlige omrader
pa folkeskoleomradet (eksempelvis frit valg, undervisning af to-
sprogede osv.)
- at sikre en bedre lgbende ajourfering med faglig specialistviden i for-
valtningen og PPR-arbejdet m.m
- at begraense ressourceforbruget pr. elev — dog er udgiften pr. elev i de
helt store kommuner pa linje med udgifterne i de sma
- at tilpasse sig udsving i elevtallet.
e Der er indikationer pa, at mindre kommuner har vanskeligere ved at give et
ensartet og deekkende tilbud inden for eksempelvis specialundervisningen pa
grund af manglende planleegningskompetence i forhold til opgaven.

e Manglende entydig placering af finansierings- og beslutningsansvar i den sam-
lede specialundervisning kan sveekke koordinationen og potentialet for opnéelse
af synergieffekter mellem den almindelige undervisning samt den almindelige og
vidtgdende specialundervisning. Dog sikrer den nuveerende opgavefordelingen i
lyset af den eksisterende kommunale struktur, at opgaven med de skonomiske
og fagligt tungeste elever i dag varetages pa et administrativt niveau, der er

fuldt fagligt og skonomisk baeredygtigt.

e Den nuvaerende struktur med flere myndigheder involveret i enkelte af folkesko-
lens opgaver kan have uheldige konsekvenser for den service og faglighed, der
leveres over for borgerne. Dertil kommer, at der ogsi kan opsté uheldige incita-

menter til kasseteenkning.
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40

Ungdomsuddannelsesomradet

40.1. Sammenfatning

Ungdomsuddannelsesomradet bestar af de gymnasiale uddannel-
ser, de erhvervsrettede ungdomsuddannelser og de individuelle
ungdomsuddannelser.

Ungdomsuddannelsesomradet er i hovedsagen organiseret pa to
mader:

e Undervisningsministeriets selvejemodel med taxametersty-
ring og udbredt mal- og rammestyring pa erhvervsuddan-
nelserne (EUD) samt delvis indholdsstyring pa hejere han-
delseksamen (hhx) og hojere teknisk eksamen (htx).

¢ Delt myndighedsansvar med amterne som institutionsejere
og med staten som ansvarlig og styrende med detaljeret
indholdsstyring pé iszer hejere forberedelseseksamen (hf) og
det almene gymnasium, men mindre pa social- og sund-

hedsuddannelserne (SOSU).

Langt de fleste unge bliver optaget pa den ungdomsuddannelse, de
ognsker, og det er den generelle vurdering, at den lovsikrede ret til
indflydelse sikrer, at der naeppe er nogen sammenhaeng mellem
amtets/kommunens storrelse og borgernes og brugernes mulighed
for indflydelse og inddragelse pa ungdomsuddannelsesomradet.
Skolernes organisatoriske forankring i amterne eller i den selv-
ejende institutionsmodel har dog betydning for borger-
/brugerindflydelsen. Den almindelige borgerindflydelse pa de amts-
lige uddannelser gar primeert via amtsradsvalgene. Pa de er-
hvervsrettede uddannelser er de lokale arbejdsmarkedsparter re-
praesenteret 1 skolebestyrelserne. Pa de offentlige almene gymna-
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siale uddannelser gaelder 1 lighed med de erhvervsrettede uddan-
nelser, at bestyrelserne omfatter repraesentanter for savel amtsra-
det som kommunalbestyrelsen i skolens opland, foraeldre, elever
samt eventuelle andre grupper og organisationer efter lokalt be-
hov.

Elevernes valg af ungdomsuddannelse varierer fra kommune til
kommune og fra amt til amt. Den ukorrigerede sammenhaeng mel-
lem det almene gymnasiums beliggenhed og de unges valg af den
almene gymnasiale uddannelse er staerkt positivt, saledes at ande-
len af unge, der vaelger gymnasiet, er storst 1 de kommuner, hvor
et gymnasium er beliggende. Imidlertid er sammenhaengen mellem
elevernes kommunale tilhorsforhold og elevernes valg af handels-
skoler eller teknisk skole kun henholdsvis svagt positivt og direkte
negativt.

Mens de gymnasiale uddannelser over de sidste ti ar har oplevet et
fald i elevtallet har de erhvervsrettede uddannelser — trods et ge-
nerelt fald 1 ungdomsargangene — oplevet elevvaekst. En del af
elevveeksten skyldes imidlertid en oget tilgang af specielt voksen-
elever pa EUD-uddannelserne. Det er ogsa pa de erhvervsrettede
uddannelser, at frafaldet er storst, men der foreligger ingen analy-
ser, der kan dokumentere nogen sammenhaeng mellem eksempel-
vis amternes storrelse eller organisatorisk forankring af skolerne
og frafaldsprocenterne.

Der er meget begraenset viden om effektivitet, faglig kvalitet og
beeredygtighed pa ungdomsuddannelser set 1 tilknytning til struk-
turelle forhold generelt. Det er dog vurderingen, at det i relation til
primaert den faglige baeredygtighed er veesentligt at sikre, at insti-
tutionerne ikke bliver for sma. Det nuvaerende tostrengede myn-
dighedsansvar med detaljeret central indholdsstyring kan medfere
uhensigtsmeessigheder 1 forhold til amternes muligheder for gko-
nomisk prioritering inden for omradet. Et centralt fokus pa et be-
stemt indsatsomrade kan besvaerliggores ved ikke at blive modsva-
ret af amternes og de selvejende institutioners prioritering. Modsat
ma det bemeerkes, at styrken ved et decentralt system netop er
muligheden for lokal tilpasning.

Den gkonomiske styring af det almene gymnasium er 1 mange ar
blevet vanskeliggjort af detaljerede regelsset omkring timesty-
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ringsmodel, arstimetal osv. Den kommende gymnasiereform for-
ventes imidlertid at medfere mere fleksibilitet pa en reekke af disse
omrader.

Udfordringerne 1 de kommende ar ma forventes at blive praeget af
bestraebelser pa fortsat at udvikle og sikre et uddannelsessystem
med hgj faglig standard, kvalitet, relevans og fleksibilitet samt
fortsat fokus pa at sikre en hgj gennemforselsprocent pa ungdoms-
uddannelserne. Samtidig udsettes ungdomsuddannelsesomradet
for et voldsomt demografisk og skonomisk pres, idet antallet af 15-
19-arige stiger med 25 pct. frem til 2015. Det demografiske pres vil
kunne medfore ogede rekrutteringsvanskeligheder med hensyn til
fornyelsen og udviklingen af lererstaben pa en rseekke uddannel-
ser.

Der ligger et potentiale 1 forhold til savel styrkelsen af den faglige
baeredygtighed og effektiviteten 1 institutionsdriften i et teettere
tveerinstitutionelt samarbejde mellem eksempelvis almene gymna-
sier og de erhvervsgymnasiale afdelinger (hhx/htx) pa erhvervssko-
lerne. Imidlertid findes en raekke barrierer og problemer for et ud-
videt samarbejde, hvis lesning yderligere vanskeliggores af den
nuvaerende struktur. Inden for det amtskommunale styringsomra-
de findes 1 dag et teet samarbejde mellem det almene gymnasium
og hf-uddannelsen, der 1 betydeligt omfang udbydes pa samme in-
stitution.

40.2. Beskrivelse af opgaver pa ungdomsuddannelsesomradet

Ungdomsuddannelsesomradet omfatter tre typer af uddannelser,
jf. boks 40.1. De gymnasiale og erhvervsrettede ungdomsuddannel-
ser giver henholdsvis generel studie- og erhvervskompetence, mens
de individuelle ungdomsuddannelsestilbud ikke giver en velbe-
skrevet kompetence, idet disse forlgb typisk er tilrettelagt for unge,
som ikke har forudssetninger for at pabegynde en af de generelle
ungdomsuddannelser.!

1 EUD-uddannelsen giver dog en formel erhvervskompetence.
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Boks 40.1. Forvaltningsmaessig ansvarsplacering for ungdomsud-
dannelserne

o  De gymnasiale uddannelser:
Erhvervsgymnasiale uddannelser (hhx og htx): Staten.
Det almene gymnasium og hf: Staten og amterne.

o De erhvervsrettede ungdomsuddannelser:
Erhvervsuddannelser (EUD) og landbrugsuddannelser: Staten.
Social- og sundhedsuddannelserne (SOSU): Staten og amterne.

o  De individuelle ungdomsuddannelsestilbud-
Treeningsskolens arbejdsmarkedsuddannelser (TAMU): Staten.
Produktionsskolerne og Erhvervsgrunduddannelsen (EGU):
Staten og kommunerne.

De to helt centrale myndigheder pa ungdomsuddannelsesomradet
er staten og amterne. Staten fastssetter de overordnede rammer for
alle uddannelser og varetager ydermere myndighedsansvaret for
driften af de erhvervsgymnasiale uddannelser (hhx og htx), er-
hvervsuddannelserne (EUD), landbrugsuddannelserne samt de
individuelle ungdomsuddannelsestilbud pa produktionsskolerne og
treeningsskolens arbejdsmarkedsuddannelser (TAMU). Amterne
har driftsansvaret for hovedparten af de ovrige uddannelser.

De to storste ungdomsuddannelsesomrader er de erhvervsrettede

ungdomsuddannelser med ca. 120.000 elever og de gymnasiale ud-
dannelser med naesten 100.000 elever, jf. tabel 40.1.
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Tabel 40.1.: Ungdomsuddannelserne, 2000

uddannelser

Gymnasiale
uddannelser

Individuelle
ungdomsud-
dannelser

Uddannelse Antal insti- Samlet Antal

tutioner driftsudgift elever
Erhvervsrettede EUD

Landbrugsuddan-
Det almene gym-

109 2.700 mio.kr. 105.949
29 356 mio.kr. 13.125

19 66 mio.kr. 2.139
135 3.840 mio.kr. 52.427

71 10.718
54 829 mio.kr. 26.078

39 402 mio.kr. 7.412
104 425 mio.kr. 5.010
52 mio.kr. 694

Kilde: Undervisningsministeriet, Gkonomi og aktivitetsoplysninger vedr. TA-
MU stammer fra TAMU s virksomhedsregnskab for 2000, 2003. Tal fra
landbrugsuddannelserne stammer fra finansloven. @konomi for SOSU,
som stammer fra Amtsradsforeningen.

Af tabel 40.1. fremgar det, at det er det almene gymnasium med
knap 4 mia.kr. samt EUD med knap 3 mia.kr., der er de udgifts-

tunge ungdomsuddannelser.

Ungdomsuddannelsesomradet er overordnet betragtet organiseret
efter to veesentligt forskellige styringskoncepter: 1) statsligt myn-
dighedsansvar med decentralt selveje (Undervisningsministeriets
selvejemodel, hvor (lokale) erhvervsinteresser ofte har indflydelse i
form af bestyrelsesmedlemskab pa de enkelte uddannelsesinstitu-
tioner), og 2) delt myndighedsansvar mellem staten og amterne,
hvor amterne primaert varetager opgaver orienteret mod driften af
uddannelsesinstitutionerne, jf. boks 40.2.
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Boks 40.2. Styringsmodeller pa ungdomsuddannelsesomradet

Undervisningsministeriets selvejemodel-

Selvejeformen og taxameterfinansiering er de grundlaeggende elementer. Model-
len omfatter erhvervsskolerne (EUD og erhvervsgymnasiale uddannelser), land-
brugsskolerne samt produktionsskoler og i et vist omfang private gymnasier,
private hf-kurser samt private studenterkurser.

Styringsmodellen indebaerer, at de enkelte institutioner har store frihedsgrader i
tilretteleeggelsen af opgavelgsningen inden for de politiske mél og generelle oko-
nomiske, lovgivningsmaessige og aftalemaessige rammer, der geelder for de sam-
lede institutionssektorer. De store frihedsgrader betyder ogsa, at der generelt
ikke eksisterer det samme detaljerede tilsyn med kvaliteten 1 uddannelserne,
som det eksempelvis er kendt fra folkeskolen og det almene gymnasium, hvor
tilsynsfunktionerne dog ogsa er forskellige. De erhvervsgymnasiale uddannelser
er underlagt mere detaljerede regler end erhvervsuddannelserne.

Uddannelsernes indhold og kvalitet styres dog for alles vedkommende gennem
bekendtgorelsesregler om de enkelte uddannelsers malseetninger, indhold, om-
fang, struktur, leererkvalifikationer, evalueringer m.m.

Delt myndighedsansvar mellem amter og staten:
Modellen omfatter det almene gymnasium, hf og SOSU-uddannelserne.

Undervisningsministeriet og amterne deler myndighedsrollen. Undervisnings-
ministeriet udsteder regler om formal, indhold samt eksamen. Reglerne er meget
detaljerede for sa vidt angar gymnasiet og hf, men mindre detaljerede pa SOSU-
omradet. Undervisningsministeriet forer endvidere et centralt paedagogisk tilsyn
med undervisningen i gymnasiet og hf. For SOSU-uddanelserne er det indholds-
maessige tilsyn og kvalitetskontrollen hovedsageligt en amtslig opgave. For alle
tre uddannelser er det amterne, der fungerer som institutionsejerne, og det er
amterne, der skal skabe rammer og skonomiske forudsaetninger for driften og
udviklingen af institutionerne.

Institutionerne har store frihedsgrader i opgavelgsningen inden for de politiske
mal og generelle skonomiske-, lovgivnings- og aftalemeaessige rammer, der gzlder
inden for omrédet, og amternes ansvar for gkonomien i uddannelserne giver
mulighed for forskellige prioriteringer pa tveers af amtsgraenser og for implemen-
teringen af en regional uddannelsespolitik.

Hvor der i selvejemodellen i et vist omfang opereres med mere eller mindre ud-
byggede former for outputstyring, har Undervisningsministeriet traditionelt haft
stor fokus pa indholdsstyring pa gymnasieomradet. Fremover forventes dog et
skift 1 retning af mere outputstyring.

40.2.1. Finansiering og beslutningskompetencen

Som boks 40.2. antyder, er sammenhasengen mellem det skonomi-
ske ansvar og beslutningskompetencen under selvejermodellen
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relativt entydig. Det er staten, der fastsetter de skonomiske ram-
mer via uddannelsestaxametrene, og det er staten, der fastssetter
rammerne for uddannelsernes indhold via bekendtgerelser mv. De
selvejende institutionen har naturligvis inden for disse rammer
ansvaret for den neermere tilretteleggelse af undervisningen mv.

Som det fremgar af boks 40.2. har amterne det skonomiske ansvar
for driften af de amtslige uddannelsesinstitutioner. Pa indholdssi-
den er det imidlertid Undervisningsministeriet, der eksempelvis
via bekendtgerelser om uddannelsernes indhold og tilrettelaeggelse
fastseetter de overordnede rammer for uddannelserne. Det er sale-
des vurderingen, at jo sterkere statslig kontrol, der er med de
amtslige uddannelser, desto mere svaekkes principperne om, at
beslutningskompetencen og det skonomiske ansvar bor folges ad.

40.3. Hovedtraek i udviklingen fra 1970

Nedenfor gives en kort gennemgang af de vigtigste indholdsmeaessi-
ge endringer pa ungdomsuddannelsesomradet fra 1970 og frem til
1 dag, jf. boks 40.3.
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Boks 40.3. De vigtigste sendringer pa ungdomsuddannelsesomra-
det, 1970-2003

De gymnasiale uddannelser:

1973: Kommunale gymnasier overfores til amter.

1984: Htx etableres.

1986: Statslige gymnasier overfores til amter.

1989: Taxameterstyring pa hhx/htx.

2003: Politisk aftale om reform af de gymnasiale uddannelser.

De erhvervsrettede ungdomsuddannelser:
o 1972 Forseg med EFG iveerkseettes.
1977: Lov om EFG.
1990: Reform af erhvervsuddannelserne (afloser EFG).
1991: Indferelse af taxameterstyring pa erhvervsskoler.
1991: SOSU etableres.
1992: Lov om landbrugsuddannelser.
1996: Indforsel af taxameterstyring pa produktionsskolerne.
2000: EUD-reform (etablering af syv erhvervsfaglige fzellesindgange).
2002: Reform af SOSU.
2003: Fleksibel indgang i grunduddannelsen pa landbrugsskolerne.

De individuelle ungdomsuddannelser:
e 1985: Forste produktionsskolelovgivning.
1991: TAMU etableres.
1993: EGU etableres.
1994: Fri Ungdoms Uddannelse (FUU) etableres.
1996: Produktionsskoler statsfinansieres.
2002: FUU afvikles.
2003: Produktionsskoletilrettelagt EGU.

Pa det almengymnasiale omrade har den faglige og indholdsmees-
sige styring siden 1848 veeret en statslig opgave, og indholdssty-
ringen af hf blev fra uddannelsens oprettelse (1967) gjort parallel
med gymnasiets. Hverken kommunalreformen 1 1970 eller de
kommunale gymnasier og statsskolers overgang til amterne i hen-
holdsvis 1973 og 1986 sendrede ved dette forhold.2

Regeringen vil over de kommende ar gennemfore storre reformer,
blandt andet pa de gymnasiale omrader med virkning fra 2005.
Inden for erhvervsuddannelserne skal der ske en fornyelse af vek-
seluddannelsesprincippet og skolepraktikordningen.

2 Sore Akademis skole overgik dog ikke til amterne i 1986.
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Boks 40.4. Reform pa gymnasieomréadet

De vigtigste elementer er:

e Styrkelse af det faglige niveau og elevernes studiekompetence.

o  Starre fleksibilitet.

e Storre frihedsgrader til institutionerne og en styrkelse af outputstyrin-
gen.
Opretholdelse af feelles national standard.
Ny rolle til amterne med at koordinere og godkende de enkelte skolers
udbud af studieretninger mv.

e Decentralisering af flere paedagogiske funktioner til de enkelte
institutioner.

P& de erhvervsgymnasiale uddannelser (hhx og htx)blev der i 1989
indfort en decentralisering af den eskonomiske styring. Decentrali-
seringen indebar overgang til taxameterstyring (skonomi) og i et
vist omfang mal- og rammestyring (indhold). Institutionernes mu-
lighed for at tilretteleegge uddannelserne har derfor siden 1989
veeret kendetegnet af en udpraeget grad af decentralisering, hvor
eksempelvis skolernes bestyrelser selvsteendigt ansaetter skolens
leder og tillige er blevet ansvarlig for skolens skonomi og tilrette-
leeggelsen af uddannelsen over for Undervisningsministeriet.

De erhvervsgymnasiale uddannelser har gradvis vundet indpas
siden 1980’erne. Dog veelger godt 60 pct. af de unge, der tager en
gymnasial uddannelse, fortsat det almene gymnasium, jf. figur
40.1.
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Figur 40.1. Elevandele ved de gymnasiale uddannelser, 1980-2000
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Anm.: Studenterkursus samt 1-arig hhx er ikke inkluderet.
Kilde: Undervisningsministeriet, 7a/ der taler, 2002.

Erhvervsuddannelserne (KUD) og landbrugsuddannelserne har
siden overgangen til mal- og rammestyringen i slutningen af
1980’erne vaeret kendetegnet ved en udpraeget grad af decentrali-
sering af isser den skonomiske styring. Uddannelserne har endvi-
dere altid bygget pa vekseluddannelsesprincippet, dvs. vekslen
mellem praktisk oplering 1 en virksomhed og teoretisk undervis-
ning. Seerligt for landbrugsskolerne geelder, at de 1 perioden frem
til 1991 var private selvejende institutioner. I 1992 blev skolerne
imidlertid forankret som selvsteendige institutioner i lov om ud-
dannelsesinstitutioner for erhvervsrettet uddannelse 1 Undervis-
ningsministeriet, hvorefter kommuner og amter siden har veeret
representeret 1 skolernes bestyrelse. Gennemsnitsalderen for ele-
ver, der pabegynder en EUD-uddannelse, er relativ hej. I 2000 1a
den pa 23 ar, hvilket er en stigning pa to ar over en femarig perio-
de.? Ogsa pa SOSU-uddannelserne er gennemsnitsalderen for ele-

3 Arbjedsgivernes Elevrefusion (AER), EUD-, SKP- og voksenuddannelse — udvik-
ling i elevtallet 1995-2000, 2001.
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verne 1 uddannelsen hej, nemlig 34,3 ar, hvilket er en stigning pa
2,3 ar over en femarig periode.4

SOSU-uddannelserne, der ogsa er vekseluddannelser, har eksiste-
ret siden 1991, hvor amterne blandt andet af hensyn til relationer-
ne til sygehusvaesenet fik ansvaret for skoledriften.5 I forbindelse
hermed blev indfert et regionalt styrings-, dimensionerings- og
finansieringssystem. I 1994 gennemfortes imidlertid en mulighed
for statslig dimensionering af uddannelserne, hvormed undervis-
ningsministeren kan paleegge amterne og kommunerne at oprette
et mindste antal uddannelsespladser henholdsvis praktikpladser.®

Malgruppen for de individuelle ungdomsuddannelsestilbud (pro-
duktionsskoler, EGU og TAMU) er bogligt svage unge, som typisk
ikke kan gennemfore en ordinseer ungdomsuddannelse og ofte har
kontakt til det sociale system. Produktionsskolerne blev indfert
som skoleform 1 1985 og var frem til 1996 kommunale, hvorefter
staten overtog ansvaret for finansieringen og skoler overgik til
selvejemodellen. I 1998 blev der af hensyn til den gkonomiske sty-
ring indfert kvotestyring pa produktionsskolerne. Imidlertid viste
dette sig uhensigtsmeaessigt, hvorfor systemet to ar senere blev af-
lost af en kommunal aktivitetsafhengig bidragspligt til produkti-
onsskolerne. Kommunerne yder fortsat grundtilskud til en produk-
tionsskole og har typisk en vaesentlig indflydelse i skolens besty-
relse.

Efter en lovaendring 1 2002 er der abnet for, at erhvervsgrundud-
dannelsen (EGU) nu ogsé kan udbydes direkte af produktionssko-
ler og ikke kun af kommunerne og produktionsskolerne (begraenset
malgruppe), som det hidtil havde veeret udgangspunktet.

Antallet af elever pa de erhvervsrettede uddannelser er steget godt
15 pct. 1 den betragtede periode, mens antallet af elever pa de
gymnasiale uddannelser samlet set er faldet godt 5 pct. trods pene
stigninger 1 midten af 1990’erne, jf. figur 40.2. Siledes er der 1 dag

4 Fra 1996 til 2001 steg gennemsnitsalderen for elever under SOSU-uddannelse
fra 32,0 til 34,3 ar ifelge oplysninger fra ARF.

5 Samtidig overtog amterne en reekke statslige plejehjemsassistentskoler mv.

6 Kun én enkelt gang har der veaeret statslig involvering pa omradet, da undervis-
ningsministeren kraevede etableret et storre antal uddannelsespladser i et amt.
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godt 25 pct. flere studerende pa de erhvervsrettede ungdomsud-
dannelser end pa de gymnasiale uddannelser.

Figur 40.2. Udvikling i elevtallet, 1990-20037
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Kilde: Beregninger fra Undervisningsministeriet, 2003.

Figur 40.3. viser dog, at andelen af unge, der veelger en gymnasial
uddannelse (almen eller erhvervsgymnasial) efter endt grundskole-
forlab, har ligget konstant pa ca. 50 pct. siden starten af 1990’erne.
Faldet 1 antallet af unge, der vaelger en gymnasial uddannelse,
skyldes primeert faldende ungdomsargange og ikke sendrede prae-
ferencer for de gymnasiale uddannelser set under ét blandt de un-
ge. Udviklingen tyder ogsa pa, at det er de erhvervsrettede uddan-
nelser, der har samlet de elever op, som ikke tidligere har faet sig
en ungdomsuddannelse.

Inden for kategorien af gymnasiale uddannelser er andelen af un-
ge, der efter grundskolen har valgt en almen gymnasial uddannel-

7 De gymnasiale uddannelser dzekker: Det almene gymnasium, hf, hhx (inklusive
den 1-arige hhx) og htx. Undervisningsministeriets nogletalsdatabase. De er-
hvervsrettede uddannelser dzkker: EUD, SOSU og landbrugsuddannelserne.
EUD og SOSU-tallene stammer fra Undervisningsministeriets negletalsdatabase,
mens tallene fra landbrugsuddannelserne stammer fra finansloven (arselever).
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se, dog faldet svagt siden 1993-1994. Modsat har andelen, der val-
ger en erhvervsgymnasial uddannelse, veeret stigende, jf. figur
40.83. Specielt er andelen af unge, der har efterspurgt et erhvervs-
fagligt grundforleb, sterkt stigende.

Figur 40.3. Andel af unge, der efter grundskolen fortssetter i andre
uddannelser
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Anm.: Der er i beregningerne taget hgjde for problematikken vedrerende dob-
beltuddannelser. Procentsummeringen til over 100 skyldes eksempelvis,
at savel de “erhvervsgymnasiale uddannelser” og "almen gymnasiale ud-
dannelser” er indeholdt i tallene for de "gymnasiale uddannelser i alt”.

Kilde: Undervisningsministeriet, 7a/ der taler, 2002.

40.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse og valgmuligheder for
borgerne

40.4.1. Brugerinddragelse

P4 stort set alle ungdomsuddannelsesomrader er bade brugere og
aftagere gennem lovgivningen sikret indflydelse pa undervisnin-
gens tilrettelaeggelse og institutionernes evrige drift, jf. boks 40.5.
Pa dette punkt vurderes det, at der ikke er principielle forskelle
mellem de amtslige og de selvejende institutioner, om end der na-
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turligvis er forskelle pa de enkelte uddannelsesomrader. Det ma
endvidere formodes, at den lovsikrede ret til indflydelse sikrer, at
der neeppe er nogen sammenhseng mellem kommunens/amtets
storrelse og borgernes samt brugernes muligheder for indflydelse
og inddragelse pa uddannelsesomradet.

Boks 40.5. Borger- og brugerinddragelse

Borgernes/brugernes indflydelse pa ungdomsuddannelsesomrddet sikres gennem
tre kanaler:
e Brugernes (elevernes og forzeldrenes) direkte indflydelse i skolebestyrel-
ser, elevradsarbejde mv., som sikres gennem lovgivningen om demokrati
1 uddannelsessystemet.
o Aftagernes (f.eks. arbejdsmarkedets parter mv.) direkte indflydelse i
bestyrelser ved skoler med erhvervsrettede uddannelsestilbud.
e Borgerindflydelse gennem deltagelse i valg til Folketinget eller amtsrad
og kommunalbestyrelser.

For sa vidt angar inddragelsen og indflydelse, er der forskel pa de
selvejende institutioner og de amtsligt styrede uddannelser. Ved de
selvejende institutioner findes selvstendige skolebestyrelser med
bredt gkonomisk ansvar og med et vist ansvar for undervisningens
tilretteleeggelse samt ansvar for ansaettelsen af skoleledere m.m.
Skolebestyrelserne bestar af represesentanter for medarbejdere,
elever og foraeldre, kommune og amt samt eksterne repreesentan-
ter fra arbejdsmarkedets parter (DA og LO). Dette giver disse
grupper gode muligheder for direkte indflydelse pa uddannelsernes
tilretteleeggelse pa erhvervsskolerne og de ovrige selvejende insti-
tutioner under Undervisningsministeriet.

Pa de almene gymnasieskoler og pa SOSU-skolerne findes i besty-
relserne repraesentanter fra samme grupper som ved de selvejende
Institutioner samt eksterne repraesentanter fra eksempelvis de
videregaende uddannelsesinstitutioner. Repreesentanter for ar-
bejdsmarkedets parter kan saledes efter lokalt behov ogsa indga 1
bestyrelserne pa de amtslige uddannelser.

40.4.2. Valgmuligheder for borgerne

Pa ungdomsuddannelsesomradet er der store muligheder for frit at
veelge uddannelsesinstitution — forudsat at brugeren opfylder ad-
gangskravene for den pagsldende uddannelse, jf. boks 40.6. End-
videre understottes den unges valg af uddannelsessted inden for

340



Kapitel 40 — Ungdomsuddanelsesomradet

alle ungdomsuddannelser ved, at der inden for visse rammer ydes
tilskud til befordring mellem hjem og skole.

Langt de fleste unge bliver optaget pa den uddannelse og skole, de
gnsker. Denne antagelse bekreeftes af, at der er meget fa konkrete
klager over manglende muligheder for optagelse.

Boks 40.6. Valgmuligheder for borgerne i ungdomsuddannelserne

Valgmulighed Praksis Begraensninger
Det almene|Valgmulighed |Ansogere kan anfeore | Amtsrddene skal sikre
gymnasium |af skole inden |tre prioriterede skole- | kapacitet 1 et sadant

for og pa tveers | onsker. Fordelingsud- | omfang, at alle ansege-

af amtsgren- | valg forestar fordelin- |re, der opfylder opta-

ser. gen af ansegerne og |gelsesbetingelserne,
tager hensyn til blandt | kan optages. Mere end
andet afstand og trans- | 90 pct. af alle ansoeger-
portmuligheder mellem | ne far deres 1. priorite-
anseogernes bopeel og|rede skoleonske op-
skolerne. Eleverne er | fyldt. Mindre end 4 pct.
sikret  optagelse pa | henvises til skoler, de
skoler med ledig kapa- | ikke gnsker.
citet.

Htx/hhx Valgmulighed | Skoler kan optage ele- | Det er erfaringen, at
af skole mellem | ver, der tilmeldes efter | stort set alle optagel-
selvejende tilmeldingsfristens sesgnsker opfyldes.
erhvervsskoler. |udleb eller ansegere,

der ikke opfylder de
objektive  betingelser
for deltagelse — dog kun
hvis skolen skenner, at
eleven vil kunne
gennemfore

FErhvervs- Valgmulighed | Skolerne beslutter selv | Der findes visse ud-

uddannelser | af skole mellem | optaget 1 lighed med | dannelser med ad-
selvejende htx/hhx. Der findes en | gangsbegreensning  —
erhvervsskoler. | hgj geografisk spred- | eksempelvis hvor for-

ning af erhvervsuddan-
nelserne, hvilket sikrer,
at stort set alle ansoge-
re optages pa de onske-
de skoler. Der findes
enkelte sma og specia-
liserede  uddannelser,
der kun udbydes fa
steder. Ansegere kan
tilbydes skolehjem 1
tilknytning til disse

handsaftale om praktik
kreeves. Dertil kommer
stor regional spredning
pa enkelte uddannel-
ser, som ogsa kan virke
hemmende for elever-
nes frie valg. Hovedreg-
len er dog, at alle anse-
gere optages - enten
ved henvisning til an-
den skole eller udsky-
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uddannelser.

delse af studiestart til
naeste termin. De oko-
nomiske incitamenter i
taxameterstyringen
tilskyder til optag af
alle kvalificerede anse-
gere.

SOSU

Valgmulighed
af skole.

Uddannelserne gen-
nemfores pa grundlag
af en ansattelsesaftale
og omfatter bade skole-
undervisning og prak-

Dimensioneringen sker,
sa den enkelte skoles
kapacitet kan indebeere
en begraensning i den
unges valg af skole,

tikuddannelse.  Opta- | men stort set alle opta-
gelse til uddannelserne | gelsesonsker imede-
er et rent skoleanlig- | kommes.

gende.

I forhold til de unges frie valg af ungdomsuddannelse er det inte-
ressant, at segningsfrekvensen til ungdomsuddannelserne er
steerkt varierende kommunerne imellem, jf. figur 40.4a. og 40.4b.

Figur 40.4a. Andel af kommunernes 15- Figur 40.4.b. Andel af kommunernes 15-
19-arige i det almene gymnasium og pa 24 arige pa hhx og EUD

htx
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Kilde: Undervisningsministeriet, 2003.

Unge 1 kommuner uden udbud af ungdomsuddannelser kan rela-
tivt ubesveaeret rejse over kommunegraensen til et bredere udbud,
og det ses da ogsa, at andelen af elever, der valger en htx-
uddannelse eller EUD-uddannelse, ikke synes at veere afhengig af,
om der ligger en teknisk skole eller handelsskole 1 kommunen.
Derimod er segningsfrekvenserne, hvad angar det almene gymna-
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sium, steerkt afhengige af afstanden til uddannelsesinstitutionen,
if. boks 40.7. og boks 40.8. 8

Boks 40.7. Valg af gymnasial uddannelse og uddannelsesmulighed
1 kommunen

26 pct. af de unge i en kommune uden alment gymnasium velger det almene
gymnasium efter grundskolen (overgangsmenstre for efterskolelever undtaget).
Andelen i kommuner med gymnasier er ca. 35 pct.

Af de 100 kommuner med de laveste gymnasiefrekvenser (det almene gymnasi-
um) har kun otte et gymnasium, mens der af de 100 kommuner med de storste
gymnasiefrekvenser er 50, der har et gymnasium.

Af de 100 kommuner med den laveste sggning til hhx har 18 en handelsskole
med hhx, mens der af de 100 kommuner med den sterste segning er 25, der har
en handelsskole med hhx.

Af de 100 kommuner med den laveste segning til htx har 17 en teknisk skole med
htx, af de 100 kommuner med den hgjeste sagning har 12 en teknisk skole med
htx.

Kilde: Danmarks Statistik og Undervisningsministeriets beregninger, 2003.

8 Naturligvis spiller ogsa andre forhold som eksempelvis socioskonomiske faktorer
ind pa elevernes valg af ungdomsuddannelse.

343



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Boks 40.8. Valg af erhvervsfaglig uddannelse og uddannelsesmu-
lighed i kommunen

Omkring 34 pct. af de unge fortseetter i en erhvervsfaglig uddannelse (merkantil
eller teknisk) efter grundskolen (overgangsmenstre for efterskolelever undtaget).
Andelen i kommuner, der kun har et gymnasium og ikke en handels- eller tek-
nisk skole er ca. 30 pct.

Af de 100 kommuner med den laveste andel 15-24-arige pa en erhvervsfaglig
uddannelse (teknisk eller merkantil EUD), har 29 bade en handels- og en teknisk
skole, 14 kommuner har enten en handels- eller teknisk skole, mens 57 kommu-
ner slet ingen erhvervsskoler har.

Af de 100 kommuner med den sterste segning til EUD har kun tre kommuner
bade en handels- og en teknisk skole, to kommuner har enten en handels- eller
teknisk skole, mens 95 kommuner slet ingen erhvervsskoler har. Der er her ty-
pisk tale om sma kommuner, hvor de unge soger uddannelsen i en anden kom-
mune.

Anm.: Der er taget udgangspunkt i bopaelskommunen for elever pa merkantile
og tekniske erhvervsfaglige grund- og hovedforlab.
Kilde: Danmarks Statistik og Undervisningsministeriets beregninger, 2003.

40.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

En faglig baeredygtig enhed defineres som en enhed, der persona-
lemaessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt har for-
udsaetninger for at lose opgaverne med en hegj grad af malopfyldel-
se.

Pa ungdomsuddannelsesomradet ma det konstateres, at der ikke
er gennemfort saerskilte undersogelser af faglighed og kvalitet 1
relation til strukturelle forhold hverken pa institutions- eller pa
forvaltningsniveau.® Der kan derfor ikke konstateres nogen sam-
menhaeng mellem pa denne ene side kvalitet 1 uddannelserne og pa
den anden side strukturelle forhold pa hverken institutions- eller
forvaltningsniveau. Der er i gvrigt store forskelle pa, hvilke oplys-
ninger der er tilgeengelige om de enkelte uddannelser.

Ungdomsuddannelserne er fagligt set meget forskellige. Dette fol-
ger alene af uddannelsernes mal — forst og fremmest om de er pri-

9 Der foreligger dog data for overgangsfrekvenser til andre videre uddannelse og
frafaldsprocenter m.m.
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meert studieforberedende (det almene gymnasium, hf, hhx og htx)
eller primeert erhvervsrettede (EUD og SOSU). Pa det gymnasiale
omréade er den indholdsmeessige centrale statslige styring af ud-
dannelserne starkere end pa erhvervsuddannelserne. Pa er-
hvervsuddannelserne har de faglige udvalg derimod en central
indflydelse pa uddannelsernes mal samt pa indhold og dermed det
faglige niveau.

Pa alle omrader er fastsat centrale mal, indhold, varighed og ek-
samenskrav. I alle uddannelser indgar centrale og lokale prever.
De faglige udvalg har pa erhvervsuddannelserne ansvar for at fol-
ge kvaliteten 1 uddannelserne, herunder om eleverne efter endt
uddannelse kommer i1 beskeftigelse.

Der kan konstateres en spredning i fagligheden (malt som opn&et
karakter) blandt udgéende elever pa de enkelte skoler inden for de
gymnasiale uddannelser — savel pa det almene gymnasium og hf
som pa hhx/htx. Der foreligger ikke tilsvarende undersogelser af
eleverne pa de erhvervsfaglige uddannelser, men der er umiddel-
bart ikke grundlag for at antage, at de pa dette punkt adskiller sig
fra de gymnasiale elever.

Der foreligger imidlertid ikke undersogelser, der korrigerer spred-
ningen 1 fagligheden for socialbaggrundsfaktorer m.m. eller vurde-
rer, hvilken betydning institutions- og/eller amts/kommunestor-
relse har for fagligheden. Der er dog foretaget undersegelser pa
folkeskoleomradet, som peger i retning af en positiv sammenhaeng
mellem faglighed og institutionssterrelse op til en vis institutions-
storrelse.10

Der kan ogsa konstateres forskelle 1 elevernes overgang fra ung-
domsuddannelse til videregdende uddannelser mellem de enkelte
ungdomsuddannelser. Den storste andel af matematiske og sprog-
lige studenter veelger en lang videregdende uddannelse, mens de
fleste hf-elever veelger en mellemlang videregdende uddannelse.
htx -eleverne vaelger bredt blandt de videregdende uddannelser og
anden uddannelse, mens hhx-eleverne primeert ender i anden ud-
dannelse. Der findes ikke analyser af strukturelle forholds betyd-
ning for overgangsmenstrene, ligesom der ikke findes analyser, der

10 Se eksempelvis OECD, Knowledge and Skills for Life, 2001.
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korrigerer overgangsmenstre for eksempelvis sociale baggrunds-
faktorer m.m. Det er dermed vanskeligt at sige noget om uddan-
nelsernes kvalitet pa baggrund af overgangsfrekvenser, ligesom
uddannelsernes forskellige malretning formentligt er hovedarsa-
gen til forskellige overgangsmenstre uddannelserne imellem.

Tabel 40.2. Overgangsmenster for elever, der fuldferer en gymna-
sial uddannelse, 2000

KvVU VD MVU 2 LVU?® Anden Andet (ikke
udd. uddannelse)
Gymnasiet,/
matematisk . 9,0 22,7 47,6 18,1 2,6
Gymnasiet/
sproglig........ 6,0 27,4 36,3 26,4 3,9
Hf......oc.o.... 10,0 39,9 15,7 30,4 4,0
3-arig hhx.... 17,7 11,4 17,6 48,2 5,1
Htx............... 23,5 24,6 25,6 23,4 2,9
Noter
1) KVU: Kort videregaende uddannelse.
2) MVU: Mellemlang videregdende uddannelse.
3) LVU: Lang videregdende uddannelse.

Kilde: Undervisningsministeriet, Uddannelse pd kryds og tveers, 2003.

I relation til faglighed og kvalitet pa institutionsniveauet er det
dog den generelle opfattelse, at storre (evt. flerfaglige) institutioner
typisk vil have bedre muligheder for at understotte en faglig udvik-
ling og holde et hgjere og mere stabilt fagligt niveau end sm4 insti-
tutioner (ofte monofaglige institutioner).!! Siledes er der eksem-
pelvis konstateret problemer med fagligheden pd en rakke land-
brugsskoler som direkte folge af skolernes begraensede storrelse og
smalle udbud.

Det er vurderingen, at nogle af de mindste gymnasier — herunder
iseer en raekke private gymnasier — i dag er for sma til at realisere
et bredt og effektivt samarbejde mellem fagene, og at kravene til et
sddant samarbejde vil blive foreget som folge af den forestaende
gymnasiereform.’?2 P4 de amtslige uddannelser er der mulig-

11 Det ma vurderes, at ogsa sterre monofaglige institutioner med fokus rettet pa fa
kerneopgaver vil kunne tilvejebringe hgj kvalitet 1 undervisningen.

12 Det gennemsnitlige befolkningsunderlag for et gymnasium er i dag ca. 35.000.
25 pct. af landets gymnasiumer har et befolkningsunderlag pa mindre end 26.000
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hed/potentiale for et teettere samarbejde mellem gymnasierne (hf
og det almene gymnasium) og eksempelvis VUC’erne, hvor fagleae-
rerne kan fungere i et fagligt feellesskab pa tvaers af de enkelte
institutioner, sadledes at der skabes storre faglige miljoer. I dag har
en del gymnasielerere bibeskaeftigelse som undervisere pa
VUC’erne, og et oget og formaliseret samarbejde vil maske kunne
bidrage til at kompensere for problemet med de mindre faglige mil-
joer pa nogle af de mindre amtslige uddannelser.

Fagfellesskabet pa sterre erhvervsskoler, hvor EUD, erhvervs-
gymnasiale uddannelser og KVU-uddannelser er placeret pa sam-
me institution, har vist, at de faglige miljeer er knap sa skonomisk
og fagligt sarbare ved sndringer i elevtallet og leerestaben m.m.

Af tabel 40.3. fremgar det, at produktionsskolerne, landbrugsud-
dannelserne, htx og hf!3 er de uddannelser, der typisk har det lave-
ste antal elever pr. institution, mens de helt store uddannelsesmil-
joer findes blandt de erhvervsfaglige uddannelser (EUD), hvor ogsé
spredningen pa institutionssterrelse er storst.

mennesker. Det er vanskeligt at foretage en tilsvarende vurdering af befolknings-
grundlaget for erhvervsskolerne, da indholdet fra skole til skole varierer ganske
betydeligt.

13 Hf-institutionerne er dog oftest placeret i tilknytning til et alment gymnasium.

347



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Tabel 40.3. Antal elever pr. institution

Antal elever pr. institution i 2000 fordelt pa uddannelse
Standardaf- Kvartiler
Gnst. vigelse 25 pct. 50 pct. (median) 75 pct.
Gymnasiet ................ 388 149 294 386 491
HE oo, 151 80 90 110 159
Hhx ..o, 483 334 223 401 603
HEX oo 190 121 116 150 233
EUDV...coovveiceeenee, 1142 1131 333 710 1572
SOSU ..o, 467 257 323 407 675
Landbrugsudd.?....... 118 52 91 104 135
Produktionsskoler?.. 47 42 26 34 53
Note
1) Kun EUD-aktivitet ved handelsskoler og tekniske skoler. Der er desuden
en mindre EUD-aktivitet pA4 AMU-centre, landbrugs- og slagteriskoler
(medtalt i tabel).
2) Tilgangstal, da selve skolernes elevbestande er vanskelige at opgere pa
grund af lange praktikforlab.
3) Antal arselever.

Kilde.: Udregnet pa baggrund af institutionernes elevbestande pr. 1/10 2000,
opgjort af Danmarks Statistik.

Grundet antallet af mindre skoler og/eller uddannelser pa er-
hvervsuddannelsesomradet, er det vurderingen, at det for en reek-
ke af de isser mindre erhvervsuddannelser (eksempelvis optiker og
skorstensfejer mv.) ikke er muligt at ege den geografiske spredning
yderligere, uden at fagligheden og ressourceindsatsen kommer un-
der pres.

40.6. Effektivitet

I lighed med vurderingen af faglighed og kvalitet 1 ungdomsud-
dannelserne findes der ikke mange strukturrelevante analyser af
effektiviteten pa ungdomsuddannelserne.

Enhedsomkostningerne pr. elev viser en stigning pa stort set alle
uddannelser 1 den opgjorte periode fra 1995 og frem til 2000/2001.
Den relativt korte opgerelsesperiode gor det dog vanskeligt at sige
noget entydigt om udviklingen, men noget tyder pa, at det er pa
EUD- og SOSU-uddannelserne, at man har haft sterst succes med
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at holde enhedsudgifterne pr. elev konstante. Tallene viser dog
ogsa, at enhedsudgifterne selv pa de enkelte uddannelser har vari-
eret en del fra ar til ar, jf. tabel 40.4.

Tabel 40.4. Absolut realudvikling i enhedsomkostningerne pr. ar-
selev

1993 1995 1997 1999 2000 2001
EUD...ccocviniicns 41 46 59 54 54
SOSU...cevviveienne 66,2 66,3 63,6 62,7
Landbrug............... 48,1 53,3 59,2 58,1 57,7
Gym./hf ......ccenee. 57,6 62,6 67,9 66,1 66,5
Htx oo 77,1 87,1 86,2 82,9 81,6
Hhx oo 49,8 53,8 53,2 51,1 52,5
1-arig hhx......c...... 30,9 34,8 37,7 37,8 37,5

Anm.: Omfatter gymnasium, studenterkursus og hf-kursus. Udgiften til hf er
antaget at udgere ca. 15 pct. af de samlede udgifter til almengymnasiale
uddannelser. Udgifterne omfatter skolernes direkte undervisningsudgif-
ter samt de pa finansloven fastsatte taxametre til feellesudgifter og byg-
ningsdrift.

Kilde: Almene gymnasium: Undervisningsministeriet, 7a/ der taler, Uddannel-
sesnogletal 2002, juni 2002. Tallene fra 2001 er hentet pA ARF’s hjemme-
side. Erhvervsgymnasium: Aktivitetsoversigter FL 01 og 03. Oplysninger
fra Undervisningsministeriet, 2003. Opgjort 1 2001-priser.

De erhvervsrettede uddannelser er billigere for det offentlige end
de gymnasiale uddannelser, hvis der males pa det absolutte antal
elever, der modtager undervisning arligt, frem for pa antallet af
arselever. Dette skyldes, at typisk over halvdelen af de erhvervs-
rettede uddannelser foregar som arbejdsgiverfinansieret praktik
(AER), og at de statsligt finansierede skoleperioder dermed far kor-
tere samlet varighed end de studieforberedende uddannelser.*

Det gennemsnitlige udgiftsniveau pa det almene gymnasium og hf
daekker over en ret begraenset variation pa omkring 8 pct. mellem
de enkelte amter. Udgiften pr. elev 1 2002 1 det dyreste amt var
knap 69.000 kr. mod knap 64.000 kr. 1 det billigste amt.!>

Der foreligger ingen egentlige undersogelser af amternes ressour-
ceforbrug, men en rundsperge, som Undervisningsministeriet fore-

14 Uddannelserne er typisk af fire ars varighed med mellem % og 1% ars skole-

gang.
15 Beregninger fra ARF, 2002.
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tog 1 2001, indikerede, at der ikke er sammenhaeng mellem res-
sourceforbruget og det enkelte amts storrelse eller mellem ressour-
ceforbrug og institutionssterrelse.

I ”Rapport fra arbejdsgruppen om gymnasiernes skonomi og kvali-
tet” fra 2001 blev skolestorrelse og holdkvotienten pa valgfag
sammenholdt. Her viste undersoegelsen, at ikke mindst den nuvae-
rende timestyringsmodel forarsagede, at holdkvotienten for valgfag
pa sma gymnasier med op til 6 klasser 14 pa ca. 7,6 elever, mens
den pa skoler med op til 15 klasser 1a pa 12,8 og pa skoler med over
22 14 pa 17,8. Undervisningsministeriet har endvidere set pa
sammenhsengen mellem amternes samt gymnasiernes storrelse og
ikke fundet nogen sammenhang.

Timestyringsmodellen og detaljerede regler om Arsnormer m.m.
har medvirket til at sikre en national standard pa de almene gym-
nasiale uddannelser m.m., men reglerne har ikke veeret befordren-
de for fleksibiliteten i tilretteleeggelsen af undervisningen og der-
med ej heller for den skonomiske styring af gymnasierne. Den fo-
restdende gymnasiereform forventes imidlertid at medfore mere
fleksibilitet pa en reekke af disse omrader, samtidig med at den
nationale standard opretholdes.

40.7. Seerlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

En rekke tendenser og problemstillinger pa ungdomsuddannelses-
omradet forventes at veere fremtreedende 1 de kommende ar:

o Fortsatte bestraebelser pa at sge gennemforelsesprocenten.

o Et markant demografisk og skonomisk pres.

e Mulige rekrutteringsproblemer.

e Styrkelse af det faglige niveau 1 ungdomsuddannelserne,
herunder reformering af de gymnasiale uddannelser .

o Praktikpladssituationen og fornyelse af erhvervsuddannel-
serne.

e Forbedring af den vertikale og horisontale koordination 1
uddannelsessystemet.

o Voksende gruppe af tosprogede elever.
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o Sikring af en bedre ressourceudnyttelse (effektivisering og
prioritering).

Uddannelsessystemet har stor betydning for samfundsekonomien.
Pa den ene side er systemet en vaesentlig forudsetning for landets
velstand og pa den anden side en markant ressourcekraevende ak-
tivitet 1 form af uddannelsesomkostninger og lavere erhvervsdelta-
gelse under uddannelse. Ekstra tidsforbrug i uddannelsessystemet
ved dobbelt ungdomsuddannelse samt studieskift og afbrud “ko-
ster” arligt samfundet ca. 40.000-45.000 helarspersoner 1 arbejds-
styrken.1® Ud fra en samfundsekonomisk synsvinkel er det sdledes
afgerende, at uddannelsessystemet er indrettet og dimensioneret
efter at minimere disse afledte omkostninger og sikre det storst
mulige afkast af uddannelsesindsatsen. Problemet vedrgrende dob-
belt ungdomsuddannelse er seerligt stort for hhx, hvor 44 pct. af
eleverne 1 2000 fortsatte 1 en anden ungdomsuddannelse, heraf dog
41 pct. 1 et erhvervsfagligt uddannelsesforlgb. I 2000 26 pct. af ele-
verne fra den almengymnasiale uddannelse 1 en anden ungdoms-
uddannelse, heraf 16 pct. 1 et erhvervsfagligt uddannelsesforleb.1?
Der er i foraret 2003 indgdet en politisk aftale, hvorefter den 1-
arige hhx nedlegges. Nedleggelsen forventes at ville reducere om-
fanget af problematikken med dobbelt uddannelse.

Andelen af en ungdomsargang, der gennemforer en ungdomsud-
dannelse har veeret stigende 1 de seneste mange ar og udger 1 dag
godt 85 pct., jf. figur 40.5. Bestraebelserne pa at ege andelen, der
gennemforer en ungdomsuddannelse (blandt andet ved at sikre
bedre vejledning og brobygningsforleb i overgangen fra folkeskole
til ungdomsuddannelse m.m.), forventes at fortsaette i de kommen-
de ar.

16 Beregninger foretaget af Undervisningsministeriet. Inkluderet i omkostninger-
ne ved studieskift og afbrud (32.000 helarspersoner) er ogsd omkostningerne ved
de videregdaende uddannelser.

17 Undervisningsministeriet, 7al der taler, 2002.
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Figur 40.5. Andel af en ungdomséargang, der pabegynder og fuldfe-
rer en ungdomsuddannelse, 1980-2000
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Anm.: Fuldferelsesandelen indeholder ogsa personer, der fuldferer en anden
undomsuddannelse, end den uddannelse de startede pa.
Kilde: Undervisningsministeriet.

Analyser af frafaldet pa ungdomsuddannelserne viser, at fra-
fald/studieskift mest sjaeldent forekommer pa det almene gymna-
siums matematiske og sproglige linje, oftere pa henholdsvis de er-
hvervsgymnasiale uddannelser (ca. 25 pct.) og hf (ca. 27 pct. — ikke
vist i tabel 40.5.), mens frafaldsprocenten for de erhvervsfaglige
grundforleb henholdsvis er ca. 30 og 25 pa de tekniske og merkan-
tile forleb. For perioden 1993 til 2000 er det specielt pa de er-
hvervsintroducerende uddannelser samt de erhvervsrettede grund-
forlab, at der kan observeres en stigning i frafaldsprocenterne, jf.
tabel 40.5.
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Tabel 40.5. Frafaldsprocenter pa udvalgte uddannelser

Uddannelsestype 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Erhvervsintroducerende........ 12 21 17 16 28 28 27 28
Almengymnasiale ................. 12 12 13 11 12 13 13 14
Erhvervsgymnasiale ............. 20 19 19 23 20 20 23 24
Grundforleb merkantile......... 15 13 15 13 27 18 21 24
Grundforleb tekniske............. 14 10 3 4 4 8 18 31
Erhvervsfaglige hovedforleb.. 12 13 13 14 14 12 15 18

Anm.: Erhvervsintroducerende kurser indeholder ogsa korte erhvervsfaglige
grundkurser som f.eks. indgangsar til SOSU-uddannelserne, tekniker-
forkursus m.m. De erhvervsfaglige grundforleb indeholder blandt andet
SOSU-uddannelserne, landbrugsuddannelser samt andre lengere er-
hvervsfaglige kurser mv. Fra 1994 til 1997 var der problemer med regi-
streringen af afgang pa de erhvervsfaglige grundforleb. Derfor er fra-
faldsprocenterne i denne periode for lave.

Kilde: Undervisningsministeriet, 7al der taler, 2002.

At uddannelsesafbrud/studieskift oftest forekommer pa et omrade,
der omfattes af selvejemodellen, kan dog neppe umiddelbart hen-
fores til forskelle i styringsprincipper, da taxametersystemets ud-
formning pa erhvervsuddannelser giver institutionerne et veesent-
ligt skonomisk incitament til at sege at fastholde eleverne i1 ud-
dannelsen. Andre faktorer (forskellige malgrupper, elevernes alder
og baggrund, mangel pa praktikpladser osv.) mé paregnes at veare
afgorende for forskellene i frafald/studieskift pa de forskellige ung-
domsuddannelsesretninger. Indferelsen af ”“noget for noget-
princippet” 1 taxameterstyringen, hvor der pa en reekke uddannel-
ser etableres feerdiggorelsestaxametre, kan ses som et nyt incita-
ment for de selvejende uddannelsesinstitutioner til at tilskynde
eleverne til at faerdiggore deres uddannelse.

Ungdomsuddannelsesomradet udsaettes for et demografisk og gko-
nomisk pres i de kommende ar. Saledes forventes antallet af 15-19-
arige at stige med 25 pct. frem til 2015, hvorefter det demografiske
pres vender, og andelen af unge mellem 15-19 ar atter falder, jf.
figur 40.6.
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Figur 40.6. Antal 15-19-arige, 2002-2020
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Anm.: Prognosen er DST’s hovedforleb (alternativet er lavfertilitetsforlebet og
hejfertilitetsforlebet). Prognosen har vist sig at veere hgjere end DREAM-
modellens prognoser, idet DST blandt andet forudseetter en lineser vaekst
i levetiden, baseret pa de seneste ars tal, mens DREAM-modellen baseres
pa en leengere tidsserie.

Kilde: Danmarks Statistiks befolkningsprognose og Undervisningsministeriets
beregninger.

Den demografiske udvikling frem mod 2010 deekker over store re-
gionale forskelle. Vaeksten forventes at vaere mest markant i ho-
vedstadsregionen med omkring 30 pct., mens den eksempelvis pa
Bornholm og 1 Senderjylland forventes at ligge pa henholdsvis godt
10 og 15 pct.

Den faktiske udvikling af aktiviteten pa de enkelte uddannelses-
omrader kan naturligvis variere fra dette billede athaengigt af de
unges studiemaessige preeferencer, uddannelsesreformer, @ndret
kapacitet mv. Det ma dog forventes, at demografiveeksten vil kun-
ne medfore sggede rekrutteringsvanskeligheder pa maske isaer det
almene gymnasium, hvor lerernes aldersprofil geor, at gennem-
snitsalderen i dag er hej, og at der derfor i de kommende ar vil vee-
re yderligere behov for leererfornyelse, jf. figur 40.7a og 40.7b.
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Figur 40.7a. Aldersspredning blandt Figur 40.7b. Aldersfordeling blandt
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Anm.: Opgoerelsen pa erhvervsskolerne geelder for alle leerere pa erhvervsskoler
og alle uddannelser, dvs. undervisere pa savel hhx, htx og EUD som pa
korte videregdende uddannelse pa erhvervsskolerne. Der er desuden tale
om en opgorelse i drsveerk modsat opgerelsen pa det almene gymnasium,
hvor der er tale om en opgorelse pa antallet af personer/leerere.
Kilde: Tal fra Undervisningsministeriet.

Vaksten 1 ungdomsargangene kan saette aget fokus pa behovet for
praktikpladser til unge 1 vekseluddannelserne. Langt de fleste ele-
ver (ca. 90 pct.) far i dag en almindelig praktikpladsaftale, men i de
senere ar har der vaeret stadig sterre problemer med at skaffe
praktikpladser.’® Samtidig har andelen af voksenelever under
EUD vearet stigende, mens ogsa eleverne generelt bliver sldre ved
pabegyndelsen af en erhvervsuddannelsen. Gennemsnitsalderen
for nystartede EUD-elever er saledes steget fra 21,1 til 23,0 ar over
en blot femarig periode, jf. afsnit 40.3.19

De stigende ungdomsargange stiller ogsa saerlige krav til styrings-
instrumenterne. Seerligt pa de taxameterstyrede omrader vil aget
aktivitet alt andet lige sla direkte igennem i udgifterne.

18 De elever, som ikke finder en praktikplads, tilbydes som hovedregel AER-
finansieret skolepraktik. Praktikpladsspergsmalet er til dreftelse som opfelgning
pa finanslovsaftalen for 2003.

19 Arbjedsgivernes elevrefusion, "EUD-, SKP- og voksenuddannelse — udvikling 1
elevtallet 1995-2000", 2001.
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40.8. Styrker og svagheder ved den nuvarende struktur

Det er vurderingen, at den teette centrale regulering pa det amts-
gymnasiale omrade méa formodes at sikre en mere ensartet tilrette-
leeggelse af undervisningen pa disse uddannelser sammenlignet
med erhvervsuddannelser m.m. Den styringsmaessige konstruktion
omkring selvejemodellen sikrer pa den anden side en lokal kontakt
til arbejdsmarkedspartnere og dermed til nogle af aftagerne af ele-
verne. Der er endvidere lobende kontakt mellem erhvervsuddan-
nelsesinstitutionerne og praktikpladsvirksomhederne.2° En lignen-
de styringsmaessig konstruktion findes 1 ovrigt omkring social- og
sundhedsskolerne, hvorfra ogsa praktikpladskontakten er teet.

En styrke ved den eksisterende struktur for erhvervsuddannelser-
ne er den teette kobling til erhvervslivets parter samt den nationa-
le forankring. Herved kan der sikres en beeredygtig spredning af de
sma erhvervsrettede uddannelser samt et samlet nationalt udbud
via fleksibiliteten 1 den centrale mulighed for styring via sendrin-
ger 1 institutionernes udbudsmuligheder.?! Generelt har der dog
ikke veeret problemer med det nationale udbud for sa vidt angar
udbuddet af almengymnasiale-, hf- og SOSU-uddannelser, jf. fod-
note 6. Ved den delte myndighedsansvarsmodel har amterne —
sammenholdt med den fortsatte centrale sikring af en national
standard pa specielt det almene gymnasium — gode muligheder for
forskellige lokale prioriteringer pa tveers af amtsgraenserne og i
forhold til store og sma skoler m.m.

Den nuverende struktur med henholdsvis amtslige og statslige
uddannelser kan 1 saerlige tilfeelde have den negative effekt, at der
grundet seerinteresser, skonomiske overvejelser eller andre koor-
dineringsmeessige problemer ikke sker en afbalanceret placering
(oprettelse eller nedleeggelse) af uddannelsesinstitutionerne, som
sikrer eleverne et hensigtsmaessigt valg af uddannelse efter inte-
resser og evne. Saledes vurderes det, at eksempelvis fraveeret af
erhvervsgymnasiale eller erhvervsrettede grunduddannelser i et

20 Ogsa ved Social- og Sundhedsskolerne er der en lebende og teet kontakt til afta-
gerne af eleverne.

21 Ved sma erhvervsrettede uddannelser forstas her uddannelser, hvor aktiviteten
vil veere sa begraenset, at der kun er basis for at udbyde dem ét eller et par steder
i landet, f.eks. glarmester-, skorstensfejer-, skiltemaler-, kelemonter- og bogbin-
deruddannelserne.
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lokalomrade kan give et uhensigtsmaessigt elevpres — og eventuelt
optag — pa det almene gymnasium.

Det nuveerende tostrengede myndighedsansvar med detaljeret cen-
tral indholdsstyring kan endvidere medfore uhensigtsmeessigheder
1 forhold til amternes muligheder for skonomisk prioritering inden
for omradet. Et centralt fokus pa et bestemt indsatsomrade kan
besveerliggeores ved ikke at blive modsvaret af amternes og de selv-
ejende institutioners prioritering. Modsat ma det bemaerkes, at
styrken ved et decentralt system netop er muligheden for lokal
tilpasning, og at der med den kommende gymnasiereform forven-
tes mere fleksibilitet for sa vidt angar den ekonomiske styring af
det almene gymnasium. Det vil alt andet lige sge de reelle hand-
lemuligheder for skonomisk prioritering pa lokalt niveau.

Det er de feerreste erhvervsskoler, der 1 dag ikke har et gymnasium
liggende meget teet pa. Der kan derfor ligge et potentiale for tveer-
institutionelt samarbejde 1 f.eks. udveksling af lerere, deling af
fysiske rammer osv. Sadanne samarbejder ma formodes at kunne
understotte sdvel den faglige beeredygtighed som medvirke til at
sikre en mere effektiv drift. Et eksempel pa dette tveerinstitutio-
nelle samarbejde findes pad de amtsgymnasiale uddannelser, hvor
det almene gymnasium og hf-uddannelsen, der i1 betydeligt omfang
udbydes pa den sammen institution i dag, indgar i et teet samar-
bejde. Imidlertid findes en reekke barrierer for udvidet samarbejde
mellem eksempelvis det almene gymnasium og handelsgymnasier-
ne, herunder forskelle 1 regelseet, skonomistyringsprincipper og
overenskomster. En nedbrydelse af barriere vanskeliggeres af den
nuvaerende struktur med forskellige ansvarlige myndigheder pa de
to omrader. De aktuelle reformforslag for de gymnasiale uddannel-
ser muligger dog et storre lokalt samarbejde mellem de gymnasiale
institutioner, sasom udveksling af leerere, samarbejde om valgfag
og feelles udviklingsprojekter mv.

Et udbygget vertikalt samarbejde mellem ungdomsuddannelserne
og folkeskolen er i dag ligeledes besveaerliggjort af forskelligt myn-
dighedsansvar pa de forskellige uddannelsesretninger. Det ma
vurderes, at et vertikalt samarbejde om feelles udnyttelse af leerer-
kreefter, fysiske rammer m.m. vil medfere oget krav om et meget
veludbygget mellemkommunalt samarbejde med dertilhorende
omfattende mellemkommunale afregninger m.m.
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41

Skatte- og afgiftsforvaltningen

41.1. Sammenfatning

Det offentlige skatte- og afgiftsprovenu pa mere end 600 mia.kr.
opkreves 1 samarbejde mellem mere end 10.500 ansatte 1 stat og
kommuner fordelt pa over 300 administrative enheder, hvoraf ho-
vedparten er kommunale.

Kommunerne har ansvaret for personskatterne, mens staten har
ansvaret for selskabsskat, told og afgifter. Der er ingen kommunal
autonomi pa skatteomradet. Kommunerne er overladt et meget
begrenset skon 1 administrationen af love og forskrifter udstedt af
Folketinget og de statslige myndigheder.

En styrke ved den nuveerende struktur er, at der kan skabes en
sammenhaengende opgavelssning 1 forhold til borgerbetjeningen,
idet henvendelser om skatteforhold ikke sjeeldent heenger sammen
med andre opgaveomrader. Skatteforvaltningen har seks-syv mio.
borgerhenvendelser arligt, heraf er ca. to mio. personlige
henvendelser. Trods eget udbredelse af digitale lesninger er
vurderingen, at der ogsa 1 fremtiden vil veere mange personlige
henvendelser.

Den nuvarende tostrengede struktur pa skatteomradet sveekker
imidlertid ogsa mulighederne for at prioritere og koordinere pa
tveers af skatte- og afgiftsadministrationen. Staten driver 1 dag
dele af it-udviklingen pa det kommunale personskatteomrade. Der
er tegn pa, at den eksisterende struktur ikke har virket
fremmende pa it-udviklingen pa personskatteomradet.
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Fremtidens forvaltning forventes at veere preeget af en borgercen-
treret sagstilgang, globalisering og digitalisering, ligesom et effek-
tivt kontrolniveau skal opretholdes. Samlet vil dette stille storre
krav til bade spidskompetencer og kompetencer vedrerende over-
blik og evnen til at handtere komplekse opgaver i1 borgerkontakten
og 1 skatteforvaltningen som helhed.

Der er indikationer pa, at der er sammenhgeng mellem den faglige
beaeredygtighed og kommunesterrelsen, idet storre kommuner gene-
relt laver feerre fejl og er mere konsistente 1 ligningen end mindre
kommuner. Der er de seneste ar etableret flere kommunale
samarbejder, hvorved storrelsen af den gennemsnitlige lig-
ningsmyndighed er foreget og dermed den faglige baeredygtighed.

En gennemgang af den relative ressourceindsats (produktivitet) pa
tveers af de nordiske lande tyder pa, at Danmark har den laveste
produktivitet pa personomradet, selskabsomradet og afgiftsomra-
det (moms). Forskelle gzelder siledes bade det statslige og kom-
munale omrade.

Typisk er de andre nordiske lande mere end dobbelt s& produktive
som Danmark. Den gennemforte undersogelse er forelebig og
afdekker ikke de konkrete bagvedliggende &rsager til de
konstaterede forskelle. Mulige forklaringer kan vaere forskelle 1
lovgivning, f.eks. 1 forskudsregistreringen, serviceniveau og
organiseringen af skatteforvaltningen (herunder graden af
decentralisering), om end de markante forskelle i produktivitet —
som nevnt — gor sig geldende 1 savel den statslige som den kom-
munale skatteforvaltning.

41.2. Beskrivelse af opgaver pa skatte- og afgiftsomradet

Skatte- og afgiftsforvaltningen kan 1 grove traek opdeles 1 fem ho-
vedomrader: personbeskatning, selskabsbeskatning, ejendomsvur-
dering, moms og afgifter samt told, jf. boks 41.1.
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Boks 41.1. Opgavevaretagelse og fordeling af opgaver mellem stat
og kommuner

Opgave Kommunale opgaver Statslige opgaver

Person- og er-| Kommunalt ansvar, opgave- | Den overordnede regulering

hvervsligning udferelse og delvis finansie- | foretages af Ligningsradet

ring. gennem ligningsplaner. Sta-

ten finansierer de grund-
leeggende skattesystemer.

Moms og afgifter Ansvar og opgaveudferelse.

Told Ansvar og opgaveudferelse.

Selskabsligning | 90 pct. af selskaberne lignes | Ansvar og finansiering.

af kommuner.

ring

FEjendomsvurde- | Kommuner forestar regi- | Ansvar og opgaveudforelse.

strering af stamdata pa ejen-
domme.

Det fremgar af boks 41.1., at der ikke er nogen entydig sammen-
haeng mellem beslutningskompetence og finansiering pa person-
omradet, hvor staten typisk finansierer nyudvikling og drift af de
centrale it-systemer pa det kommunale omrade. Kommunerne
finansierer dog ogsa en reekke decentrale it-systemer.

Boks 41.2. Myndighedsopgaver og driftsopgaver

Alle fem skatte- og afgiftsomréader bestar af en rekke delfunktioner, som inde-
holder storre og mindre grad af myndigheds- og driftsopgaver:

Lovgivningsforberedelse og politisk radgivning er en driftsopgave uden
tilknyttet beslutningskompetence.

Udvikling og drift af it-systemer er i overvejende grad en driftsopgave.
Kravspecificering af retningslinjer for f.eks. skatteberegningssystemer
er dog en myndighedsopgave.

Information og vejledning er en driftsopgave, hvorimod udarbejdelse af
juridiske vejledninger er en myndighedsopgave pa grund af vejlednin-
gernes bindende karakter.

Registrering, opkraevning og bogforing er en driftsopgave, dog kan der
stilles saerlige krav til registrering og betaling, hvorfor dele af opgave-
lesningen er myndighedsudaevelse.

Skatte- eller afgiftsanszettelse er en myndighedsopgave. Dog er tilveje-
bringelsen af indkomstoplysninger mv. til brug for skatte- og af-
giftsanseettelsen en driftsopgave.

Tilsyn er en myndighedsopgave.

Afgorelse af klagesager er en myndighedsopgave. Der er dog ogsa drifts-
opgaver knyttet til opgavelesningen vedr. f.eks. forberedelse af sagen.
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Der opkraeves arligt mere end 600 mia.kr. fra omtrent 4,5 mio.
skatteydere af mere end 10.500 arsveerk i stat og kommuner, jf.
tabel 41.1.

Tabel 41.1. Nogletal for skatte- og afgiftsopgaven, 2002

Provenu Skatteydere Momsregi- Arsveerk
(mio.kr.) strerede
Samlet .....ocooevnnnne. 612.914 4.611.589 425.983 10.565

Kilde: Finansministeriet og ToldSkat.

41.3. Hovedtrak i udviklingen fra 1970

Skatte- og afgiftsopgavernes organisering har siden 1970 gennem-
lobet en udvikling mod faerre og sterre administrative enheder 1
savel stat som kommuner. Endvidere er der siden 1970 sket en
“professionalisering” af skatteforvaltningen, idet leegmandslig-
ningen og leegmandsvurderingen er afskaffet. Endelig er digita-
lisering af specielt personligningen blevet foreget, jf boks 41.5.

Ved en loveendring 1 1999 blev der abnet for kommunale
samarbejder om skatteopgaven. Det betod en reduktion af det
samlede antal kommunale skatteenheder fra 275 til 221. Blandt
andet er der etableret 28 samarbejder om personbeskatning med 1
alt 82 deltagende kommuner. Samarbejderne har hidtil omfattet
mellem to og fem kommuner og 13.000 til 110.000 indbyggere.

Fra den 1. juli 2003 er muligheden for at indgd i samarbejder
udvidet, saledes at der nu kan etableres egentlige ligningscentre.
Baggrunden for begge loveendringerne er blandt andet, at der
gennem feelles backofficefunktioner og servicebutikker kan opnas
rationaliseringsgevinster, samtidig med at borgernserheden og den
faglige styrke prioriteres. Allerede nu har kommuner med et
samlet befolkningsunderlag pa ca. 500.000 indbyggere etableret sig
1 fire ligningscentre. En rundsperge til kommunerne viser, at op
mod 3/4 af kommunerne enten allerede indgar i et samarbejde,
eller overvejer at etablere et samarbejde eller ligningscenter.
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Boks 41.3. Opgaver og struktursendringer siden 1970

o

Ar Struktur og 2endringer

1970 | Kommunalt |e 275 ligningskommissioner for indkomstskat — leeg-
mandsbesat.

224 (ejendoms)vurderingsrad og 27 skyldrad.
Statsligt e 65 skatterad.

Landsskatteret.

14 amtsskatterad.

25 amtsskatteinspektorater.

35 distriktstoldkamre og to greensetoldkamre.

1977 | Kommunalt |e Afskaffelse af toledsligning, hvorefter statslige skatte-
rad ikke skal foretage ligning i anden instans. I stedet
etableres en professionel kommunal skatteadministrati-
on.

Ligning af dedsboer og selskaber flyttes fra stat til kom-
mune.

Statsligt o Skatterad reduceres til 37.

Amtsskatteradene afskaffes.

Intensiveret statslig styring af ligningsopgaven via
blandt andet. Ligningsradet og oprettelse af 14 amtslig-
ningsrad, som er tilsynsforende med kommuner.

19589 | Kommunalt |e Ligning foretages af kommunale embedsmeend under
kommunalbestyrelsens ansvar.

275 ligningskommissioner omdannes til 275 skattean-
kengevn.

Statsligt e Tolddepartementet og Skattedepartementet bliver til
Skatteministeriets Departement.

o Skatte- og afgiftsstyrelsen, Tolddirektoratet og Stats-
skattedirektoratet fusioneres til Told- og Skattestyrel-
sen.

e 25 amtsskatteinspektorater og 31 distriktstoldkamre
bliver til 31 regionale told- og skattemyndigheder.

e Arbejdsgiverkontrol og inddrivelse af A- og selskabsskat

flyttes til staten.

Forenklet klagestruktur ved afskaffelse af de 14

amtsligningsrad og de 27 skatterad.

1996 | Kommunalt |e Mulighed for feelleskommunale skatteankengevn.

363




Strukturkommissionen — Sektorkapitler

1998
2003

Kommunalt |e Selskabsligningen udferes pa kontrakt med staten
(1998).

e Mulighed for feelleskommunal sekretariatsbetjening af
vurderingsrad (1999).

e Mulighed for falleskommunal skatteadministration
(1999).

e Mulighed for samarbejde om inddrivelse af skatter
(2001).

o Nedlzeggelse af 224 vurderingsrad (2002).

e Antallet af skatteankensevn forventes reduceret (2003).

e Oget mulighed for at etablere ligningsfeaellesskaber mel-
lem kommuner (ligningscentre) (2003).

Statsligt e Staten overtager selskabsligningen fra kommuner
(1998).

e Landsskatteretten bliver eneste adm. klageinstans for
selskaber (1998).

o Afskaffelse af en raekke nzevn (1998).

e Toldopgaver koncentreres i otte toldcentre (1998).

e Nedlzggelse af 27 skyldrdd og oprettelse af 15 vurde-
ringsankenaevn (2002).

e Oprettelse af otte regionale told- og skattemyndigheder
(omréder) (2002).

e Staten overtager ansvaret for sekretariatsbetjeningen af
skatteankensevn, kommunerne kan i faellesskab lose op-
gaven pa kontrakt med staten (2003).

41.3.1. Digitalisering og lokalkendskab

Tendensen mod sterre og mere “professionelle” enheder henger
blandt andet sammen med stigende automatisering og
digitalisering p& specielt personskatteomradet. Skattevaesenet
modtager 1 dag naesten alle indkomstoplysninger elektronisk. Det
betyder, at:
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over halvdelen af alle skatteydere automatisk far tilsendt
arsopgoerelsen uden forudgaende kontakt med
skattemyndig-hederne

ligningsindsatsen @endres pa personomradet, da stort set
alle indkomstoplysninger er indberettet elektronisk fra
arbejdsgi-vere samt penge- og realkreditinstitutter. Der
forestar dog stadig en stor opgave med at kontrollere
indberetningerne

lokalkendskabet hovedsageligt er relevant for ligning af de
godt 10 pct. af skatteyderne, der er personligt
erhvervsdrivende, men er mindre afgerende 1
ligningsindsatsen vedrerende almindelige selvangivelser



Kapitel 41 — Skatte- og afgiftsforvaltningen

(lonmodtagere mfl.), da flere og flere oplysninger er kendte i
skatteforvaltningen.

Som eksempel pa automatisering og digitalisering i skatteforvalt-
ningen kan naevnes, at omtrent halvdelen af de udsendte selvangi-
velser gennem de seneste ar ikke har givet anledning til, at borge-
ren har skullet foretage sendringer 1 de fortrykte oplysninger pa
selvangivelsen.

For den resterende halvdel af skatteyderne, som skal foretage selv-
angivelse af indkomstoplysninger, er der endvidere sket en stig-
ning i deres brug af tast selv-lesninger fra 1995-2001, jf. figur 41.1.
Blandt erhvervsdrivende er det fortsat stort set alle, der skal fore-
tage selvangivelse af indkomsten.

Figur 41.1. Brug af TastSelv til selvangivelsen, 1995-2001

Pct. Pct.

100 7 — — — — - 100
90 - 90
80 A - 80
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40 - 40
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Kilde: ToldSkat.

41.3.2. Styringsrelationer

Skatteomradet har traditionelt vaeret en kommunal opgave, mens
afgifts- og toldopgaven altid har veeret statslig. Staten har 1 1998
overtaget ansvaret for selskabsligningen og 1 2002 ejendomsvurde-
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ringen, hvorimod kommunerne fortsat har ansvaret for person-
ligningen, jf. boks 41.4.

Trods det statslige opgaveansvar for selskabsligningen ligner
kommuner fortsat 90 pct. af selskaberne, idet kommuner og
kommunale fallesskaber har indgaet kontrakt med ToldSkat.
Ansvaret for og finansiering af opgaven er saledes statslig,
hvorimod opgaveudferelsen 1 vid udstraekning er kommunal. Det
pavirker formentlig statslige beslutninger om systemfornyelse, at
gevinsten ved modernisering af for eksempel personsystemerne
fortrinsvis vil tilfalde kommunerne.

Med den nuveserende struktur er samspillet for s vidt angér

ansvar, finansiering og opgavevaretagelse — selv pa et overordnet
plan — relativt komplekst, jf. boks 41.4.
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Boks 41.4. Styrings- og samspilsrelationer

Samspilsrelationer pa skatte- og afgiftsomradet

Person- og
erhvervsligning

: Skatteministeriet
1
Ligningsradet

Selskabsligning Moms og afgifter

1
Toldl- og
Skattestyrelsen
1

1
Wejledning og
| Infprmation

System -
understottelse

[

Regianale

told- og:skatte-

myndigheder
1

]
Kommuner/
kom?lunale
feellegskaber

Oversigtstabel overskatteomradet

Opgaveomrade Ansvar Opgavevaretagel- Finansiering ¥
se
Person- og erhvervss- Kommuner- Kommunerne og Kommunerne og
ligning ne staten staten
Selskabsligning Staten Kommunerne og Staten
staten
Ejendomsvurdering Staten Kommunerne og Staten
staten
Moms og afgifter Staten Staten Staten
Told Staten Staten Staten
Anm.:
1) Finansiering skal forstas bredt. Pa selskabsligningsomridet er der tale

om direkte betaling fra ToldSkat til kommuner/kommunale fellesskaber.
P4 andre kan der vaere tale om, at der enten bruges arsvaerk pa opgaven,
at der stilles it-systemer til radighed for opgavelgsningen, eller at ovrige
udgifter pa anden vis aftholdes.
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41.3.3. Udviklingen i ressourceanvendelsen

Siden 1989 er personalereduktionen i den samlede skatte- og af-
giftsopgave pa ca. 2.700 arsveerk! ud af knap 13.000 arsveerk
svarende til en reduktion pé ca. 20 pct.

Uden korrektion for opgaveflytning er der sket en reduktion af
personalet pa ca. 20 pct. 1 savel den statslige som den kommunale
skatteforvaltning. Siden 1989 er arbejdsgiverkontrollen og
selskabsligningen flyttet til staten — 1 alt ca. 630 arsveerk. Korrige-
ret for opgaveflytning mellem stat og kommuner har ToldSkat op-
levet en personalereduktion pa knap 30 pct. siden 1989 mod en
reduktion pa godt 10 pct. 1 kommunerne, jf. tabel 41.2.

Tabel 41.2. Antal arsveerk til skatte- og afgiftsopgaven

1989 1996 1998 1999 2000 2001 2002
Kommunerne? ........ 6.255 5.420 5.150 5.100 4.950 4.911 4.891
Kommunerne opga-
vekorrigeretD............... 6.255 5960 5.780 5.730 5.580 5.541 5.541
Indeks (opgavekorri-
geret) ..ooiereiiriereienrnens, 100 95 92 92 89 89 89
ToldSkat? .................... 6.741 5.761 5.738 5.762 5.643 5.664 5413
ToldSkat opgavekor-
rigeret .....cccccoeuvernnnn, 6.741 5.221 5.108 5.132 5.013 5.024 4.783
Indeks (opgavekorri-
geret)...ovvvererirererinnen, 100 77 76 76 74 75 71
I alt 12.996 11.181 10.878 10.862 10.593 10.565 10.304
Anm.:
1) En del af reduktionen i den kommunale skatteforvaltning (ca. 630 ars-

veerk) kan henfores til flytning af ansvaret for selskabsligningen samt ar-
bejdsgiverkontrollen fra kommuner til staten. Arsvaerksforbruget i Told-
Skat er ogsa korrigeret herfor — jf. side 20.

2) Ekskl. kommunal inkasso og ejendomsvurdering. For ToldSkat er opge-
relsen inkl. inkasso.

Kilde: KL’s ressourceopgoerelse og ToldSkat.

41.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse & valgmuligheder for
borgerne

Det er et selvsteendigt formal, at borgere og virksomheder med
samme indkomstforhold mv., betaler den samme skat. Der er ingen

1 Der findes ikke nogen oversigt over udgifterne i den kommunale skatteadmini-
stration.
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kommunal autonomi pa skatteomridet. Kommunerne er overladt
et meget begrenset skon 1 administrationen af love og forskrifter
udstedt af Folketinget og de statslige myndigheder. Muligheden for
brugerindfyldelse pa den lsbende skattefastsaettelse er saledes
begrenset, og hensynet hertil er derfor ikke baggrunden for en
decentralt organiseret skatte- og afgiftsforvalning. Tilsvarende er
borgernes valgmuligheder begraensede.

Pa trods af den digitale udvikling er der fortsat et stort behov for
kontakt med skatteforvaltningerne. Borgeres og virksomheders
kontakt til skatteforvaltningen kan rettes gennem en rakke
forskellige kanaler: personlig henvendelse til skatteforvaltningen
(ToldSkat eller kommune), kontakt til serviceskranke i
kommunen, tast selv-telefon og tastselv-internet.

En gennemsnitsborger henvender sig 1,2 gange om aret til den
kommunale skatteforvaltning, hvilket svarer til samlet seks-syv
millioner henvendelser arligt pa landsplan. Heraf sker omkring to
millioner henvendelser personligt.2

Selvom skattesporgsmal naturligvis udger den overvejende del af
indholdet af henvendelserne til skatteforvaltningerne, har mange
af henvendelserne relationer til andre offentlige omrader. Eksem-
pelvis kan indkomst- og formueforhold have betydning pa social- og
pensionsomraderne.

I ToldSkat er antallet af personlige henvendelser faldet siden 1999.
Udviklingen 1 antallet af henvendelser og typen af personlige
henvendelser til de kommunale skattemyndigheder kan derimod
ikke opgores pa landsplan. I boks 41.5. er udviklingen i personlige
henvendelser til ToldSkat, i Alborg, Frederiksberg og Kebenhavns
kommuner, vist. Det fremgéar, at 1 Kebenhavn er der sket et fald 1
antallet af henvendelser, hvorimod det er steget lidt 1
Frederiksberg og er stort set ueendret 1 Alborg. Det er saledes
vanskeligt at sige noget sikkert om effekten af tast selv-lasninger
mv. for borgernes personlige kontakt med skattemyndighederne.

2 Tallene er opgjort af Kommunernes Landsforening (2003) p& baggrund af en
sporgeskemaundersogelse til alle landets kommuner med en svarprocent pa ca. 30
pct.
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Trods problemerne med at opgere udviklingen i1 antallet af
henvendelser er vurderingen, at i takt med den egede digitali-
sering vil behovet for fysisk kontakt med skatteforvaltningen
formentlig kunne reduceres.

Uagtet digitale muligheder vil der fortsat veere behov for, at en
stor del af befolkningen kan fa personlig betjening 1 f.eks. lokale
serviceskranker. Den personlige betjening i lokalomradet er dog ik-
ke ensbetydende med, at alle opgaver skal kunne lgses alle steder 1
landet. En rsekke backofficefunktioner, som f.eks. lignings-
indsatsen, kan 1 fremtiden givetvis lgses isoleret fra
borgerkontakten.

Boks 41.5. Brugerindflydelse og fysisk borgerkontakt

Der findes ikke nogen landsopgerelse over udviklingen i henvendelser i skatte-
skranke. Alborg, Frederiksberg og Kebenhavns kommuner har opgjort antallet
af henvendelser siden 1998/99. Pa ToldSkats omrade findes der en landsopgerel-
se. Det fremgar, at antallet af personlige henvendelser er faldet i ToldSkat og
Kobenhavns kommune. P4 Frederiksberg og i Alborg kommune er der sket en
lille stigning i antallet af personlige henvendelser, jf. tabel 41.3.

Tabel 41.3. Antal personlige henvendelser i ToldSkat, Alborg, Frederiksberg og
Kgbenhavns kommune

A]borg Kobenhavn  Frederiksberg ToldSkat
1998/99.... 100,0 100,0 100,0 100,0
1999/00.... 104,4 98,8 99,8 85,9
2000/01.... 102,6 95,7 103,0 72,9
2001/02.... 100,9 94,7 102,6 73,2

Anm.: Indeks: 1998/99 = 100.
Kilde: ToldSkat, KL, Kebenhavns og Frederiksberg kommuner.

Det er uvist, om udviklingen i de udvalgte kommuner er repreesentativ for hele
landet. Endvidere er udviklingen i antallet af henvendelser formentlig pavirket
af f.eks. indferelsen af pinsepakken i 1999. Udviklingen i omfanget af borger-
kontakten opgeres formentlig bedst, hvis der renses for effekten af ny lovgiv-
ning. Det har ikke veeret muligt at foretage en sadan korrektion.

Formodningen er, at der som folge af aget digitalisering bliver stadig mindre be-
hov for personlig betjening, hvorfor borgerkontakten sandsynligvis vil falde i
fremtiden. 7abel 41.4. skitserer den forventede sammenhaeng mellem udviklin-
gen i digitalisering og fysisk borgerkontakt pa skatteomradet samt den begreen-
sede brugerindflydelse pa skatteansaettelsen som folge af det afgreensede sken
overladt skattemyndighederne.
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Tabel 41.4. Brugerindflydelse og fysisk borgerkontakt pa skatteomradet

Aktivitet Brugerindflydelse pd
administration

Forskudsregi- Nej

strering............

Selvangivelse .. Nej

Ligning............ Nej

Fysisk borgerkontakt

Bliver mindre i takt med flere
elektroniske og dermed opda-
terede indberetninger.

Bliver mindre pga. mere preecis
forskudsopgerelse og flere digita-
le indberetninger.

Flere digitale indberetninger gi-

ver faerre overfladige hen-
vendelser.

41.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

Borgerne skal kunne stole pa skattemyndighedernes afgorelser.
Malet er, at alle betaler den rette skat, hverken mere eller mindre.

Undersogelserne af kvaliteten vedrerende selskabsligningen og
person-ligningen indikerer, at kvaliteten stiger med sterrelsen af

den lignende enhed, jf. boks 41.6.

En faglig beeredygtig enhed defineres

som en enhed, der

personalemaessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt
har forudsasetninger for at lese opgaverne med en hej grad af

malopfyldelse.
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Boks 41.6. Undersogelser af kvalitet

Generelt er det sveert at bedemme kvaliteten i1 skatteopkreaevningen. Der findes
alene summariske indikatorer, hvis anvendelse som kvalitetsmal skal tages med
forbehold. I afsnit 41.5. analyseres:

o Udvaligelse af selskaber. Der er tegn pa, at selskabsligningen er
forbedret siden staten overtog ansvaret i 1998, da andelen af
kontroller, der forer til @endringer i den skattepligtige indkomst
(treefprocenten), er steget, jf. Rigsrevisionens beretning nr. 16/2001.

o Udvalgelse af personligt erhvervsdrivende. Sterre kommuner er
formentlig bedre til at udveelge erhvervsdrivende med fejl i den
skattepligtige indkomst end mindre kommuner. Analyserne indikerer
ogsa, at storre kommuner har en mere ensartet udveelgelse af de
erhvervsdrivende. Det kan tyde p&a, at kvalitetsforskelle mellem
kommuner falder blandt de storste kommuner.

e  Underkendelser 1 skatteankenzvn. Der er en tendens til, at
kommunens relative antal af underkendelser i skatteankenaevnet falder
med sterrelsen af kommunen. Endvidere er der tegn pa, at storre
kommuner har mere konsistente afgerelser.

o  Skattechefers forvaltningsretlige overblik. Analyserne peger i retning
af, at sterrelsen har indflydelse pa, om kommunerne kan opretholde
den fornedne faglighed. En spergeskemaundersagelse foretaget i
samarbejde mellem stat og kommuner peger pa, at skattechefer i sma
kommuner har sverere ved at bevare det forvaltningsretlige overblik
end skattechefer i store kommuner.

o Ingen sammenhseng mellem kvalitet og ressourceanvendelsen. Der er
ingen umiddelbar sammenhseng mellem ressourceanvendelse og
kvalitet, hvorfor et sget ressourceforbrug i mindre kommuner neeppe vil
kunne lofte kvaliteten.

o Told- og afgiftsadministrationen. Der er ikke foretaget en
kvalitetsvurdering af told- og afgiftsadministrationen.

Metodiske overvejelser

En hgj traefprocent udelukker ikke, at de foretagne nedsettelser eller forhgjelser
af de skattepligtige belob er forkerte. For at fi en indikation af, om de forhgjede
skatteanseettelser er korrekte, foretages en analyse af antallet af medhold, og
delvis medhold ved skatteankensevnene.

Gives medhold eller delvis medhold antyder det, at afgerelsen har vaeret forkert.
Det kan dog ogsa skyldes nye oplysninger under klagebehandlingen. Det inte-
ressante er derfor nseppe antallet af medhold, men om der er forskel mellem
kommunerne i antallet af medhold. Pa selskabsomréadet er antallet af medhold
for og efter staten overtog ansvaret, da klagebehandlingen samtidig overgik til
Landsskatteretten.
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41.5.1. Kvalitet i selskabsligningen

Siden 1998 er traefprocenten for alle myndighedstyper (kommuner,
kommunale feellesskaber, selskabsrevisionsafdelingen og told- og
skatteregioner) steget.?

En hgj trefprocent betyder, at der findes fejl blandt en hgj andel af
de kontrollerede selvangivelser. Traefprocenten siger imidlertid in-
tet om omfanget og typen af fejl, jf. boks 41.6. Fejlene kan siledes
veere beskedne.

Ligningsresultatet og dermed storrelsen af seendringer i de skatte-
pligtige belgb er ogsa interessant. Siden statens overtagelse af sel-
skabsligningen er der sket en stigning i sterrelsen af sendringer,
1det ligningsresultatet er steget med ca. 15 pct. fra 1996/97 til
1999-2001, nar der ses bort for reguleringer pa mere end 250
mio.kr.

Stigningen 1 ligningsresultatet skal endvidere ses 1 sammenhaeng
med ressourceindsatsen pa omradet. Rigsrevisionen har vurderet,
at ressourceforbrug forud for statens overtagelse af selskabslignin-
gen, ikke kan opgeres. Der er formentlig sket en stigning i ressour-
ceforbruget. Dette forklarer dog neeppe stigningen 1 kvalitet. Pa det
kommunale omrade er der saledes ikke nogen entydig sammen-
haeng mellem kvalitet og ressourceanvendelse, jf. afsnit 41.5.4.

Stigningen 1 treefprocenten tyder pa, at kvaliteten af selskabslig-
ningen er steget siden statens overtagelse af ansvaret. En hgj
treefprocent er dog ikke udtryk for, at sendringerne er korrekte.
Der er imidlertid, som anfort 1 boks 41.6., ikke valgt yderligere at
belyse kvaliteten 1 selskabsligningen via klagestatistikken.

41.5.2. Kvalitet i personligningen — analyser af traefprocent og
antal medhold ved skatteankenavn

Kommunerne har ansvaret for ligningen af personer, herunder
personligt erhvervsdrivende. Kvaliteten af arbejdet analyseres
med udgangspunkt i dels andelen af skattekontroller, som forer til
endringer 1 den skattepligtige indkomst (trsefprocenten), dels

3 Rigsrevisionens beretning nr. 16/2001 Selskabsligningen Treefprocenten er lig
procentandelen af kontroller, hvor der foretages sendringer.
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antal medhold ved skatteankenavn og dermed antal omgoerelser af
kommunens afgorelser.

Kvaliteten analyseret ud fra treefprocenten

Mindre kommuner gennemforer flere skattekontroller end store
kommuner. Ud fra en gennemsnitsbetragtning er mindre
kommuner (under 10.000 skatteydere) dog darligere til at udveelge
virksomheder, hvor der kan foretages endringer 1 den
skattepligtige indkomst, end storre kommuner. Sma kommuner
har en lavere treefprocent. Forskellene er dog ikke markante, jf.
boks 41.7.

Der er en storre ensartethed blandt store kommuners trsefsikker-
hed 1 udveelgelsen af virksomheder til kontrol. Forskellen i de gen-
nemsnitlige treefprocenter er saledes mindre mellem store kom-
muner end mellem sma kommuner, jf. boks 41.7.
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Boks 41.7. Traefprocenten

Mindre kommuner har en hgjere maltalsopfyldelse end store kommuner, idet
smé kommuner gennemforer relativt flere skattekontroller. I gennemsnittet lig-
ger antallet af kontroller i alle tre storrelseskategorier over maltallet. De storste
har dog en hgjere treefprocent og er derfor formentlig bedre til at udveelge
virksomheder/selvangivelser, hvor der kan foretages sendringer. Forskellene er
dog ikke statistisk signifikante. Af tabellen fremgar endvidere, at forskellen i de
gennemsnitlige traefprocenter er mindre mellem store kommuner end mellem
sma kommuner. Ensartetheden synes sdledes at vaere storre i store kommuner.

En analyse af skattenedseettelser pa tveers af kommunegraenser viser, at store
kommuner har omtrent samme andel skattenedsattelser som smi kommuner.
En hej trefprocent i store kommuner dekker sdledes ikke over mange nedseet-
telser af skatten.

Tabel 41.5. Miltalsopfyldelse” og traefprocent erhvervsdrivende, 2001/2002

Antal Antal ob- Maltalsopfyldelse Treefprocent
skatteydere servatio- Pct. Relativ Treefpro- Relativ
ner std.afv. cent? std. afv.
Under 10.000 ... 123 109,3 112 65,1 108
10.000-20.000... 59 106,9 71 67,1 93
Over 20.000...... 55 107,3 84 69,4 81
Anm.:

1) Maltallet fastseettes af Ligningsradet og udtrykker, hvor man-
ge skatte kontroller der skal gennemfores.

2) Treefprocenten angiver andelen af de gennemforte kontroller,
der medferer eendringer.

Kilde: Told- og Skattestyrelsens maltalsstatistik.

Kvaliteten analyseret ud fra borgers medhold i skatteankenaevn

Far en person medhold eller delvis medhold 1 en klage til
skatteankensevnet, kan det vaere tegn pa, at der er sket en fejl 1
skatteforvaltningens sagsbehandling. Der er derfor en risiko for, at
treefprocenten, der som neevnt udtrykker andelen af kontroller, der
forer til eendringer, har veeret kunstig hej som folge af uberettigede
endringer.

Analyser af antal medhold peger i1 retning af, at der er en svag
sammenhaseng mellem kommunestorrelsen og antallet af medhold.
Det indikerer, at der er sammenhaeng mellem den faglige bae-
redygtighed og kommunestorrelsen, selv nar der tages hgjde for

4 Ligningsradet opstiller maltal for de kontroller de kommunale ligningsmyndig-
heder skal gennemfore.
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erhvervsandele, jf. boks 41.8 Som det fremgar er forskellen
mellem store og smé kommuners antal medhold dog ikke markant,
derfor kan der ikke pa et statistisk robust grundlag drages staerke
konklusioner.

Af tabel 41.6. fremgar, at sma kommuner modtager flere klager, da
der blandt andet er en hgjere erhvervsandel 1 sma kommuner end 1
store, hvilket alt andet lige indebaerer, at flere far medhold. Det
gennemsnitlige antal medhold i kommuner med mindre end 10.000
skatteydere er imidlertid hejere end antal medhold til borgere i
kommuner med mere end 20.000 skatteydere, selv nar der tages
hojde for forskelle 1 antallet af klager, jf. tabel 41.6.
Medholdsprocenten til borgere er saledes lidt mindre i store
kommuner end 1 sma.

Tabel 41.6. Kommunestorrelse, klager og gennemsnitlig antal med-
hold ved skatteankengevn pr. 10.000 skatteydere, 1999-2001?

Kommune- Antal Antal klager pr. Antal medhold Medholdsprocen-
storrelse 2 10.000 skatte-  til borgere pr. ten?
ydere 10.000 skatte-
ydere
Klager Indeks Med- Indeks Med- Indeks
hold holds-
procent
Under 10.000... 123 59,4 100 23,7 100 39,9 100
10.000-20.000... 59 55,7 94 21,5 91 38,6 96,7
Over 20.000...... 55 49,2 83 17,9 75 36,4 91,2
Anm.:
1) Der er medtaget tre ar for at sikre et tilstraekkelig antal klagesager pa
tveers af alle kommuner.
2) Kommuner er inddelt efter antal skatteydere.
3) Andel afgerelser med medhold ud af det samlede antal klager.

Kilde: Skatteministeriets klage- og retssagsstatistik.

Endelig er der storre spredning i det relative antal medhold blandt
sma kommuner end blandt store. Det tyder pa, at store kommuner
er mere konsistente og maske mindre “tilfeeldige” 1
sagsbehandlingen end sma kommuner.
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Boks 41.8. Analyser af antal medhold ved skatteankenaevn

To forskellige modeller er anvendt til forklaring af antal medhold. I den ene
model forklares antallet af medhold normeret med antal skatteydere. I den
anden model forklares det absolutte antal af medhold. I begge modeller er de
forklarende variable kommunestorrelse (antal skatteydere) og andel
erhvervsdrivende.

Antal skatteydere pr. medhold — normeret model.

Det er testet, om kommuner med henholdsvis 10.000-20.000 og mere end
20.000 skatteydere har feerre medhold pr. 10.000 skatteydere end kommuner
med mindre end 10.000 skatteydere, nar der tages hgjde for erhvervsandele.
Analysen viser samme menster 1 data som tabel 41.6., idet antal medhold
falder for bade kommuner med 10-20.000 og over 20.000 skatteydere i forhold
til. kommuner med mindre end 10.000 skatteydere, selv nar der tages hejde for
erhvervsandelen i kommunen.

Niveauforskellen mellem kommunegrupperne er dog ikke signifikant. Den
eneste signifikante variabel er erhvervsandele, hvor en stigende erhvervsandel
medforer stigende antal medhold. Der forklares tre pct. af variationen. Pa
baggrund af den normerede model synes de sma kommuner ikke relativt oftere
at blive underkendt af skatteankenaevn end store kommuner.

Tabel 41.7. Antal medhold pr. 10.000 skatteydere, 1999-2001

Variabel Koef- Standard- P-
ficient fejl veerdi

Kommuner under 10.000 skatteydere (kon-

SEANIE)...veeveeieeieeeeeeeeeee et 22,49 5,87 0,00

Kommuner 10-20.000 skatteydere -1,14 2,75 0,679

Kommuner 20.000 skatteydere .............cccunn....... -3,04 3,32 0,36

Erhvervsandel pr. 1 pct. stigning........cccccceeuunees 8,1 4,17 0,05

Anm.: Ilighed med tabel 41.6. er der medtaget tre ar.

Antal medhold— absolut model
Det er testet, om der er en aftagende stigning i antal medhold for store
kommuner sammenlignet med mindre kommuner Det er saledes testet, om
antal medhold ved forskellige kommunestorrelser kan beskrives ved en krum
funktion (polynomial regression).

Det ses, at antal skatteydere pavirker antal medhold positivt, hvorimod antal
skatteydere kvadreret reducerer antallet af medhold. Det indikerer, at
stigningen 1 antal medhold aftager med kommunestorrelsen. Endvidere er
virkningen af erhvervsandelen pa antallet af medhold signifikant positiv, dvs.
en stigning i erhvervsandelen betyder flere medhold. Det lader saledes til, at
skatteydersammenseetningen har betydning for antallet af medhold, jf. tabel
41.8.
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Tabel 41.8. Antal medhold ved skatteankengevn, 2000 og 2001

Variabel Koeffi- Standard- P-
cient  fejl veerdi

Konstant ......coooviviiiiiiiiiie e -1,73 2,42 0,474
Skatteyderantal pr. 10.000............ccccevvunn... 8,86 0,00 0,000
(Skatteyderantal)? for 10.000 -0,75 0,00 0,000
skatteydere .......coooovveiiiiiiiiiiiiiie e

Erhvervsandel pr. 1 pct. stigning ............... 3,34 17,11 0,051

Anm.: Der er analyseret to ar under ét. Der er et mindre problem med mul-

tikollinearitet mellem skatteyderantal og skatteyderantal kvadre-
ret. Den variansinflaterede faktor (VIF) er 5,7 for skatteyderantal-
let. Der skal derfor ikke tolkes eksakt pa koefficienterne. En lineser
regressionsanalyse af henholdsvis kommuner over og under 10.000
indbyggere replicerer imidlertid resultatet, idet der er en staerkere
sammenhgeng blandt sma end store kommuner mellem antal med-

hold og skatteyderantallet. Forskellen i koefficienten for skatteyderantal-
let blandt store kommuner og sma kommuner er signifikant.
Kilde: Skatteministeriets klage- og retssagsstatistik og egne analyser.

P4 baggrund af den absolutte model synes sm& kommuner relativt oftere at bli-
ve underkendt af skatteankenaevn end store. Det peger pa en bedre kvalitet i
store kommuner, selv nar der tages hejde for erhvervsandele. Der kan dog ikke
pa et statistisk robust grundlag drages steerke konklusioner. I den normerede
model er kommunesterrelsens betydning for antal medhold ikke signifikant.

Pa baggrund af analyserne af medhold ved skatteankenasevn synes
der at veere en vis tendens til, at borgerne i store kommuner far
relativt faerre medhold end i sma kommuner, selv nir der tages
hojde for andelen af selvsteendigt erhvervsdrivende, jf. boks 41.8.

Analysen af medhold peger 1 retning af, at den hgjere treefprocent 1
store kommuner neeppe lader sig forklare af flere forkerte
skattesendringer. Tilsvarende er den hgjere treefprocent i1 store
kommuner naeppe et resultat af relativt flere nedseettelser, da
andelen af skattenedsaettelser 1 det samlede antal kontroller stort
set er det samme for store og sma kommuner.

Der er noget, der tyder pa, at sma kommuner har vanskeligere ved
at overskue antallet af statslige forskrifter og vejledninger pa
skatteomradet, jf. boks 41.9. Samlet set er der indikationer pa, at
der er sammenhseng mellem den faglige beeredygtighed og
kommunestorrelsen.
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Boks 41.9. Kommunernes forstaelse af de statslige vejledninger pa
skatteomradet

Told- og Skattestyrelsen udsteder en raekke forskrifter og vejledninger, som
skal medvirke til en ensartet ligning af borgere og virksomheder uanset bo-
peelskommune. Det er derfor vigtigt, at kommunerne forstar vejledningerne.

Figuren viser skattechefers holdning til udsagnet om statslige forskrifters be-
tydning for at bevare det forvaltningsretlige overblik.

Figur 41.2. Er kommunen enig i felgende udsagn: Antallet af statslige forskrif-
ter for kommunernes virksomhed gor det vanskeligt at bevare det forvaltnings-
retlige overblik?
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Kilde: Finansministeriet, Indenrigsministeriet og KL, spergeskemaunderseo-
gelse foretaget 1 forbindelse med udarbejdelsen af Statens forskrifts-
styring af kommunerne, juni 2000.

Jo mindre kommunen er, desto mere opleves de statslige forskrifters omfang
som et problem i relation til at bevare overblikket over reglerne pa skatteomra-
det. Arsagen hertil kan veere, at antallet af modtagne forskrifter stort set er ens
for store og sma kommuner. Den administrative belastning ved at modtage for-
skrifterne vil derfor forholdsmeessigt veere storre i de mindste kommuner.

41.5.3. Kvalitet i forhold til ressourceanvendelsen

Analyserne af kvaliteten 1 selskabs-, erhvervs- og personligningen
peger 1 retning af, at store enheder har en bedre kvalitet end sma
enheder. Analysen nedenfor peger pa, at der ikke er nogen sam-
menhaeng mellem det relative ressourceforbrug i kommunen og
kvaliteten. Sterre kommuners tilsyneladende bedre kvalitet kan
derfor gjensynligt ikke forklares med, at der er flere ansatte end 1
de sma kommuner. Hvis det havde veret tilfseldet, skulle der vaere
en positiv sammenhaeng mellem kvaliteten og det relative ressour-
ceforbrug.
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Af  tabel 41.9. fremgar, at kvaliteten ikke stiger med
kommuneressourceforbrug pa personskatteopgaven. Kvaliteten er
malt som antal medhold pr. skatteforhojelse eller skatteydere.

Tabel 41.9. Antal skatteydere pr. arsvaerk i den kommunale per-
sonligning i 2001 i forhold til antal medhold ved skatteankenaevn
r. 10.000 skatteydere

Skatteydere pr. skat- Gnst. antal medhold Gnst. antal medhold  Antal
temedarbejder pr. 1000 skattefor- pr. 10.000 skatteydere obser-
hojelser vatio-
ner
Under 1.250 .................. 21,1 24,2 76
1.250-1.500.....oeveeeenn, 18,8 22,1 75
Over 1.500..................... 20,0 19,2 86

Kilde: Skatteministeriets Klage- og Retssagsstatistik samt ToldSkats opgorelse
over arsveerk til personligning.

41.6. Effektivitet

En god faglig kvalitet er en af forudssetningerne for, at skatte- og
afgiftsforvaltningen drives effektivt. En raekke undersogelser peger
pa, at produktiviteten i den danske skatteforvaltning generelt er
relativt lav, jf. boks 41.10.
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Boks 41.10. Analyser af produktivitet

e  Danmark har en relativt lav produktivitet. Sammenlignet med de an-
dre nordiske lande har Danmark pa moms, person- og selskabsskatten
to-tre gange si darlig produktivitet. Resultatet bygger pa forelebige re-
sultater fra en fallesnordisk benchmarkundersagelse udarbejdet 1 fael-
lesskab mellem de nordiske lande. Undersogelsen siger ikke noget om
arsagerne til forskellene.

o  Produktivitetssmuligheder 1 ToldSkat. En mere ensartet produktivitet
1 ToldSkat vil kunne betyde en betragtelig produktivitetsfremgang.
Analysen er foretaget med henblik pa flerarsaftalen om de skonomiske
rammer for ToldSkat. En mere ensartet produktivitet er dog ikke til-
streekkelig til at forklare hele forskellen i produktivitet mellem Dan-
mark og de evrige nordiske lande.

o Stordriftsfordele 1 den kommunale ligning. Analyser udarbejdet af
Told-Skat tyder pa, at der kan hestes betragtelige produktivitetsgevin-
ster ved en reduktion i antallet af lignende kommuner. Realisering af
de estimerede stordriftsfordele vil dog ikke gore Danmark lige sa pro-
duktiv som de gvrige nordiske lande. Der vil stadig veere et potentiale
for produktivitets forbedringer.

41.6.1. Produktivitetssammenligning af de nordiske lande

Arsvaerksforbruget 1 Danmark til personskat pr. skatteyder, til
selskabsskat pr. selskab og til moms pr. momsregistreret
virksomhed er i 2002 mere end dobbelt sd hejt som de gvrige
nordiske lande, jf. tabel 41.10. Pa alle de undersogte omrader har
Danmark en darligere produktivitet end de evrige lande.?

5 De nordiske lande opkraever tilnsermelsesvis de samme typer skatter og afgifter.
Der er foretaget en sammenligning af produktiviteten pa tveers af afgiftsopgaven,
person- og selskabsligningen. Resultaterne er fra en nordisk benchmarkingunder-
segelse pa skatteomradet 1 2003.
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Tabel 41.10. Antal personer, selskaber og momsregistrerede pr.
arsvaerk, 2002 (Sverige= indeks 100)

Sverige Finland Island Danmark
Skatteydere pr. arsveerk per-
sonskat mv........cccceveviiieeniienennns 100 74 125 47
Selskaber pr. arsveaerk................ 100 138 108 40
Momsregistrerede virksom-
heder pr. arsveerk........cceeeneee... 100 109 50 43

Anm.: Norge har ikke kunnet levere udgifter opgjort p4 en sammenlignelig ma-
de. Arsveerkene er ekskl. ressourceforbrug til inddrivelse, jf. tabel 41.2.
Kilde: ToldSkat, 2003.

De nermere arsager til forskelle 1 produktivitet er endnu ikke
afdekket. Forskellene kan skyldes en resekke forskellige forhold,
herunder:

o Forskelle 1 skatteregler og administrative procedurer. Til il-
lustration beregnes forskudsskatten i Sverige med udgangs-
punkt 1 en raekke standardtabeller. Der er saledes ikke
etableret et decideret forskudssystem som 1 Danmark.

e Danmark har relativt flere decentrale enheder og kan
derfor givetvis 1 mindre grad udnytte stordriftsfordele end

Sverige og Finland, der — trods landenes geografiske
udstraekning — har faerre skatte- og inddrivelsesenheder, jf.
boks 41.11.

e De andre nordiske lande har en enstrenget skattestruktur,
som letter prioritering pa tvers af skatte- og
afgiftsomrader. 1 Danmark kan der vanskeligt
omprioriteres mellem f.eks. personligningen (kommunalt
ansvar) og afgiftsopkraevningen (statsligt ansvar). Det kan
vaere en af arsagerne til, at Danmark er det land, hvor den
storste andel af de samlede udgifter til skatte- og
afgiftsopkraevning gar til personligningen.

e Forskelle 1 serviceniveau og kvalitet. En mulighed er

saledes, at kvaliteten i skatteindsatsen og
borgerbetjeningen er forskellig i de nordiske lande.
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Boks 41.11. Strukturen i de nordiske lande

I modsaetning til Danmark har Sverige, Finland og Island en enstrenget skatte-
struktur. Danmark er samtidig kendetegnet ved at have mange skatteenheder

bade i forhold til indbyggere og geografisk omfang.

Niveau Sverige Finland Island Danmark
Departe- | Finansdepar- | Finansmini- Finansmini- Skattemini-
ment tement steriet steriet steriet
Udferelse | Ti Skatte- | Ni regionale | Ni skatteregi- | Otte statslige
myndigheder | myndigheder, |oner told og skat-
med 132 | herunder: teomrader og
kontorer, ti 66 personlig- 26 enheder
kronofoged- ningskontorer samt 271
myndigheder |68  virksom- kommuner
med 84 konto- | hedskontorer samlet 1 221
rer ligningsmyn-
digheder

En del opgaver er placeret organisatorisk forskelligt i de nordiske lande. Ek-
sempelvis er folkeregistrering en del af skatteopgaven i Sverige, hvorimod folke-
registrering i Finland er samlet centralt i en befolkningsregistercentral.

41.6.2. Stordriftsfordele i skatteforvaltningen

Benchmarkanalysen af produktiviteten 1 den statslige afgifts-
administration og den kommunale skatteadministration peger i
retning af, at der er et uudnyttet effektiviseringspotentiale 1 den
danske skatteforvaltning. Det underseges, om en forklaring pa po-
tentialet er stordriftsfordele i den danske skatteadministration. Pa
statens omrade underseges mulighederne for at opna et effekti-
viseringspotentiale ved en mere ensartet produktivitet pa tveers af
told- og skatteregionerne.

Som grundlag for flerarsaftalen mellem Finansministeriet og Skat-
teministeriet om rammerne for ToldSkats ekonomi for 2003-06 er
der 1 2001 udarbejdet en effektivitetsanalyse. I analysen vurderes
det, at ud af de ca. 2.050 arsveerk i told- og skatteregionerne i 2000
kan 200-350 arsveerk frigeres til andre formal, jf. tabel 41.11.
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Tabel 41.11. Analyse af effektiviseringsmuligheder i ToldSkat,
2000

Omrade Procent effektivi- Besparelsespo- Samlet antal

sering tentiale (ars- arsveerk
veerk)

Kontrol og revision . 10-18 83 — 149 826

Toldomréadet............ 8-14 22 — 38 272

Sagsbehandling....... 13-17 3748 281

Information og vej-

ledning........ccccoeennee 8-21 14 - 37 174

Motorekspeditioner. 14 - 20 11-16 79

Opkraevning og ind-

drivelse......cccceen..ee. 9-12 38 —51 421

I alt 205 — 339 2.053

Anm.: Analysen omfatter ca. 1/3 af ToldSkats samlede udgifter. Analysen forud-
siger effektiviseringen, hvis de mindst produktive enheder heeves til 95
pct. af de mest produktive enheder.

Kilde: Budgetanalyse af ToldSkat, 2002, Finansministeriet, Skatteministeriet,
ToldSkat.

Forudsaetningen for effektiviseringer er blandt andet et reduceret
antal enheder for derigennem at opnéa stordriftsfordele. ToldSkat
skal frem til og med 2006 reducere sit arsveerksforbrug med 800-
900 arsveerk 1 forhold til 2001-niveauet, samtidig med at
produktionen opretholdes pa 2001-niveau.

ToldSkat har foretaget en analyse af effektiviseringsmulighederne

1 den kommunale personligning. Metoden er beskrevet i boks
41.12.
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Boks 41.12. Analyse af effektiviseringsmuligheder i kommunerne

Udgangspunktet for at vurdere stordriftsfordele er stratificerede regressions-
analyser, hvor kommunerne inddeles i grupper af skatteydere (under 10.000,
10-40.000 og over 40.000 skatteydere). For hver gruppe er der gennemfort reg-
ressionsanalyser med henblik pa bedst at beskrive sammenhsngen mellem ars-
veerksforbrug og antallet af skatteydere inden for de tre grupper, jf. tabel 41.12.

Tabel 41.12. Stordriftsfordele ved forskellig kommunesterrelse

Kommunestor- Stigning 1 antal Konstantled Antal observati-
relse ansatte pr. oner
1.000 skatteyde-
re
Under 10.000......... 0,72416 0,36981 123
10.000-40.000......... 0,55680 2,65589 90
Over 40.000............ 0,42367 11,82194 22

Kilde: ToldSkat, 2003.

Det fremgar, at der er forskellig stigning i antal ansatte i den kommunale skat-
teadministration for forskellige storrelser af kommuner. I de mindste kom-
muner stiger antallet af ansatte med 0,7 drsveerk pr. 1000 skatteydere, hvor-
imod stigningen 1 antal arsveerk er 0,4 1 kommuner med over 40.000 skatte-
ydere. Stigningen i antal ansatte falder saledes, jo sterre kommunen er.

Konstantleddet kan fortolkes som de faste omkostninger i skatteforvaltningen.
I store kommuner er der i udgangspunktet 11,8 arsvaerk ansatte, hvorimod der
er 0,4 ansatte 1 sma kommuner.

Sammenfattende peger den lavere sammenhaeng mellem stigningen i antallet
af arsveerk og stigningen i antallet af skatteydere i store kommuner end i sma i
retning af, at der er stordriftsfordele forbundet med kommunernes administra-
tion pa skatteomradet.

Felles for de estimerede modeller er, at de forudssetter, at den enkelte kom-
munes arsverksforbrug alene bestemmes af antallet af skatteydere i kommu-
nerne.

ToldSkat har undersegt om en uens skatteydersammensatning kan forklare
forskellene i kommunernes ressourceforbrug. Der er opstillet modeller, hvor an-
tal personlige erhvervsdrivende, andelen af personlige erhvervsdrivende i for-
hold til det samlede antal skatteydere og andelen af lenmodtagere i forhold til
det samlede antal skatteydere er sagt inddraget. Modellen, der bedst forklarer
kommunernes ressourceanvendelse, er imidlertid den, der kun medtager antal-
let af skatteydere, og det er derfor alene denne variabel, som er anvendt ved
beregning af stordriftsfordele.

Analyserne 1 boks 41.12. viser, at der er forskel 1 produktiviteten
mellem de store og smé enheder. Dette tyder p4, at der er et ratio-
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naliseringspotentiale ved at sammenlaegge kommunerne 1 lig-
ningscentre.

For at vurdere rationaliseringspotentialet i forbindelse med sam-
menlaegningen af kommuner til storre enheder er der foretaget en
raekke analyser, der beregner rationaliseringspotentialet, under
forudseetning af at kommunerne indgar 1 ligningscentre af en given
storrelse. Da analysen 1 boks 41.12. ikke kunne "forbedres" ved at
medtage flere variable, anvendes alene antallet af skatteydere som
forklarende variabel 1 beregningerne.b

I tabel 41.13. fremgar, at jo feerre enheder, desto sterre er
stordriftsfordelene. Ved 60 enheder fas et besparelsespotentiale pa
16-18 pct. svarende til 400-450 arsveerk ud af 3.000 arsvaerk, som
er direkte ansat 1 personligningen.

Tabel 41.13. Estimerede stordriftsfordele ved forskellige antal en-
heder, 2001-2002

Antal ligningsenhe- Effektivisering i arsveerk Effektivisering
der 1 procent
100 i, 248 — 314 10-12

80 eieiiiiririreiereeteeeeeeeeeeeee 338 — 377 13-15

B0 it 398 — 455 16 -18

40 i 541 — 666 22 -26

20 i 709 — 780 28 — 32

Kilde: ToldSkat.

Stordriftsfordele er estimeret med udgangspunkt i antallet af en-
heder for ligningsperioden 2000-2001 og 2001-2002. Antallet af
kommunale enheder er siden reduceret fra 238 enheder til 221 en-
heder og forventes yderligere reduceret fremover, hvilket kommu-
nerne forventer vil give en effektivisering pa 10-15 pct. Det
vurderes, at effektivisering herudover vil kraeve eendringer 1
produktionsforudssetningerne — f.eks. ved materielle regel-

6 Antallet af ligningscentre anvendes til at beregne gennemsnitssterrelsen pé lig-
ningsenhederne. 100 ligningscentre vil f.eks. give en gennemsnitsstorrelse pa
46.000 skatteydere. For at estimere ressourceforbruget for en enhed med 46.000
skatteydere udarbejdes en regressionsanalyse, som indeholder bade enheder stor-
re og mindre end den givne storrelse. Formlen for regressionsanalysen anvendes
til beregning af det samlede ressourceforbrug. Det beregnede ressourceforbrug
seettes 1 forhold til de faktisk anvendte ressourcer. Tilsvarende udarbejdes model-
ler for de ovrige antal ligningscentre.
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forenklinger eller lempelse af procedurekrav og rammer for
kontrolniveau.

Analyserne af stordriftsfordele har for bade ToldSkat og kommu-
nerne forsegt at tage hensyn til en raeekke forhold. Mandtallet er pa
den baggrund valgt som eneste forklarende variabel. Der er endvi-
dere en raekke forhold, som vanskeligt inddrages 1 en kvantitativ
analyse. Det geelder f.eks. medarbejderes kvalifikation, forskelle 1
den praeventive indsats og serviceniveauet. Det vurderes dog, at
disse forhold ikke vil pavirke afsnittets konklusioner vaesentligt.

Sammenfattende synes analyserne af ToldSkat og kommunerne at
pege 1 retning af stordriftsfordele pa skatte- og afgiftsomradet. Re-
alisering af det beregnede effektiviseringspotentiale vil imidlertid
naeppe veere tilstreekkeligt til at bringe produktiviteten 1 den dan-
ske skatteforvaltning op pa samme niveau som i de andre nordiske
lande, jf. benchmarkundersogelsen og afsnit 41.6.

41.7. Seerlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

Skatte- og afgiftsforvaltningen er preeget af en raekke tendenser,
som fortrinsvis traekker i retning af, at manuelle rutineopgaver
bliver feerre og ferre, hvorimod mere komplekse og fagligt
udfordrende opgaver vinder frem. Der stilles derfor 1 fremtiden
storre krav til skatte- og afgiftsmedarbejdernes kompetencer.

Udviklingen drives blandt andet af folgende punkter:

o Antallet af digitale tjenester 1 f.eks. banksektoren skaber
formentlig forventninger hos borgerne om en lignende
udvikling pa skatteomradet. Det ma formodes, at denne
udvikling smitter af pa skatteomradet, saledes at en stadig
stigende del af borgerne vil stille krav om yderligere digitale
lesninger pa skatteomradet, ligesom udvidede abningstider
a la netbankernes formentlig vil veere enskelige.

e Den teknologiske udvikling medforer formentlig, at de

manuelle sager 1 stigende omfang kan automatiseres.
Komplicerede sager kan dog neeppe digitaliseres fuldt ud,
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da det individuelle skon og den faglige vurdering er central.
Digitalisering medferer derfor, at det fortrinsvis er de
skonsbaserede og derfor mere komplicerede sager, der
overlades til manuel sagsbehandling. Det vurderes, at der
stilles ogede krav til skattemedarbejdernes kompetencer og
specialisering 1 fremtiden.

Hidtil har internationaliseringen fortrinsvis pavirket vare-
og virksomhedsbeskatningen. Internationalisering og
globalisering resulterer imidlertid givetvis 1 sterre krav til
personligningsindsatsen, da len- og kapitalindkomsten 1
stigende grad kan vaere optjent 1 udlandet. I
Oresundsregionen kan f.eks. registreres stigende pendling
mellem Danmark og Sverige.

Der har siden 1999 fundet en reduktion 1 antallet af skatte-
enheder sted. Udviklingen vil formentlig fortsasette 1

fremtiden. P4 det seneste er ogsa dannet fellesskaber, som
deekker mere end 100.000 skatteydere.

Ud over bevaegelsen mod en mere digital og international
skatteadministration star den offentlige sektor generelt over for:
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Udfordringer vedrerende rekruttering. I perioden fra 2003
til 2010 vil omtrent 25 pct. af 1 alt ca. 5.000 ansatte 1 den
statslige skatte- og afgiftsforvaltning fylde 62 ar. En
tilsvarende andel forventes at forlade den kommunale
skatteforvaltning som folge af alder i samme periode. Pa
grund af de forventede rationaliseringer er det imidlertid
usikkert, 1 hvilket omfang stillingerne skal genbesattes.
Det vurderes, at den egede specialisering og digitalisering
af skatteopgaven vil betyde, at en stor del af de afgdende
medarbejdere skal erstattes med andre og mere
specialiserede kompetencer, som kan veere vanskelige at
tiltraekke.

Formentlig eget krav om sterre sammenhseng i den
offentlige service, 1 takt med at borgere og virksomheder
forventer at kunne betjene sig af en rasekke kanaler
(servicebutikker, telefon, internet mv.). Flere servicer og
ydelser skal kunne opnés fra et sted (én myndighed). Der er
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1 stigende grad en forventning om, at det offentlige deler
data og koordinerer internt, saledes at borgeren eller
virksomheden ikke skal 1 kontakt med flere myndigheder.

e Nearhed, ogsa i fremtiden. Der vil givetvis veere en gruppe

borgere og virksomheder, som fortsat vil have behov for
personlig kontakt med det offentlige.

41.8. Styrker og svagheder ved den eksisterende struktur

Den nuveerende struktur sikrer en hgj grad af fysisk neerhed for
borgerne. Der er en skatteadministration repraesenteret i hver
kommune. Borgerne henvender sig i gennemsnit 1,2 gange arligt
til de kommunale skatteforvaltninger svarende til seks-syv mio.
henvendelser om skattesporgsmal. Den personlige kontakt udger
omtrent to mio.

Antallet af personlige henvendelser er faldet 1 ToldSkat de seneste
ar, hvorimod wudviklingen 1 landstallene for personlige
henvendelser ikke kendes for de kommunale servicebutikker. I
Alborg og Fredriksberg kommuner er der ikke tale om
nevnevaerdige sendringer, hvorimod der er sket et fald 1 antal
personlige borgerhenvendelser i Kebenhavns kommune.

Trods problemerne med at opgere udviklingen 1 antallet af
henvendelser vurderes det, at behovet for fysisk kontakt med
skatteforvaltningen muligvis vil reduceres 1 takt med den egede
digitalisering. Til illustration vil en foregelse af frekvensen for
elektronisk indberetning af indkomstoplysninger medvirke til at
overfladiggore henvendelser til kommunerne om endringer 1
indkomst (forskudsregistrering). Der er beskseftiget omtrent 400
arsveerk med forskudsregistrering i kommunerne.

Reduktionen skal dog ikke overvurderes. Med udgangspunkt i to
mio. personlige henvendelser 1 dag til skatteforvaltningen er
formodningen, at der ogsa i fremtiden vil vaere mange borgere og
virksomheder, som onsker personlig betjening. Den personlige
kontakt er dog neppe ensbetydende med, at alle specialistopgaver
skal kunne loses af alle enheder. Den finansielle sektor har saledes
veeret 1 stand til at opretholde et stort filialnet, samtidig med at en
raekke administrative backofficefunktioner er centraliseret.
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Tilsvarende vil kunne realiseres pa skatteomradet, idet der fortsat
vil vere behov for, at borgeren kan tage kontakt til lokale
serviceskranker. Denne udvikling kan allerede ses 1 dag 1 de
kommuner, der har valgt at etablere samarbejder 1 ligningscentre
med borgerbetjening fra radhusets servicedesk.

Centrale backofficefunktioner udelukker ikke, at der kan ske
samarbejde pa tveers af sektorer og omrader, siledes at skattedata
kan indga 1 f.eks. kommuners opklaring af socialt bedrageri. En
styrke ved den nuvaerende struktur er, at der kan skabes en
sammenhaengende opgavelosning pa tvers 1 forhold til
borgerbetjeningen, idet henvendelser om skatteforhold ikke
sjeeldent haenger sammen med andre opgaveomrader.

Den nuveerende struktur for skatte- og afgiftsforvaltningen har
ogsa en razekke svagheder, som kan forsterkes, 1 takt med at
kompleksiteten i1 skatteopgaven oges.

e Muligheden for at prioritere pa tvers af skatte- og afgifts-
administrationen er ikke optimal i den nuveerende struktur
med kommunalt ansvar for personligningen og statsligt
ansvar for selskabsligning og afgifter. Hvis der f.eks. opstar
et behov for at flytte ressourcer fra personligningen til
arbejdsgiverkontrollen, er det svaert med de nuveerende
styringsrelationer, idet kommunerne prioriterer
ressourceanvendelsen pa personskatteomradet, mens staten
prioriterer ressourceanvendelsen pa arbejdsgiveromradet.
Det kan vere medvirkende til, at Danmark er det land 1
Norden, som har relativt storst udgifter pa skatteomradet.

e Der er manglende sammenhang mellem opgaveansvar og
finansiering. Staten stiller it-systemerne til radighed for
den kommunale personligning. De seneste ars stigning i
elektroniske indberetninger er initieret og finansieret af
staten. Gevinsterne er derimod hestet bade af stat og
kommuner. Den manglende sammenhseng mellem det
kommunale ansvar for person- og erhvervsligningen og
finansieringen af systemunderstottelsen kan skeevvride de
statslige beslutninger om at opfylde borgernes krav om en
digital og degnaben skatteforvaltning. Struktursendringer
er dog 1kke en forudsesetning for at leose
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incitamentsproblemer vedrerende systeminvesteringer. En
mulig lesning er at finansiere systeminvesteringer via
kommuneforhandlingerne. Derimod vil det formentlig veere
ineffektivt ikke at genanvende systemudviklingen pa tveers
af hele skatteforvaltningen, hvorfor kommunal overtagelse
af opgaveansvaret for systemunderstottelsen neppe er en
farbar vej.

Analyserne 1 kapitlet tyder pa, at de mindre enheder ikke
har en tilstraekkelig faglig baeredygtighed, jf. afsnit 41.5.
ligesom skatteforvaltninger 1 de sma kommuner i hgjere
grad end 1 store kommuner har vanskeligt ved at folge med
1 regelsasettets udvikling. Den igangveerende udvikling wvil
givetvis s@tte den nuveerende struktur med mange mindre
skatteforvaltninger yderligere under pres.

Den stigende internationalisering af personskatteomradet
vil givetvis resultere 1, at kravene gges til medarbejdernes
ligningskompetencer. Det vil givetvis forudseette en storre
grad af specialisering blandt kommunernes skattemed-
arbejdere, som kan vanskeliggore den decentrale
organisering.

Rekruttereringsbehovet frem til 2010 kan formodentlig
blive sveert at opfylde for specielt kommuner eller enheder 1
yderomrader, hvis de nuveserende rekrutteringsmonstre
opretholdes. I dag er det saledes typisk vanskeligere at
tiltraekke kvalificerede medarbejdere til yderomrader.
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42

Trafik

42.1. Sammenfatning

Kapitlet behandler hovedparten af de statslige, amtslige og kom-
munale trafikopgaver pa vejomradet, jernbaneomradet samt bus-
og takstomradet.

De offentlige myndigheder er i varierende omfang involveret 1 re-
guleringen og tilvejebringelsen af de forskellige serviceydelser pa
de enkelte trafikomrader. Opgavefordelingen afspejler pa den ene
side hensynet til trafikopgavernes meget borgernsere karakter. Al-
le borgere er 1 princippet trafikanter, og de fleste borgere er endvi-
dere nabo til et vej- eller baneanleg. Pa den anden side er der hen-
synet til at sikre en effektiv sammenhseng mellem de forskellige
transportformer.

Pa vejomradet har staten, amterne og kommunerne ansvaret for
hver deres del af vejnettet, og ansvarsfordelingen er bestemt af, om
vejene betjener lokaltrafik, regionaltrafik eller landstrafik.

Det kollektive trafiksystem er opbygget saledes, at fjerntrafikken
og dele af regionaltrafikken udferes med tog, mens den lokale tra-
fik og de ovrige dele af regionaltrafikken udferes med bus. Staten
er hovedansvarlig for togdriften, mens amter og kommuner er ho-
vedansvarlig for den lokale og regionale busbetjening.

Udviklingen pa trafikomradet har siden starten af 1970’erne veeret
praeget af en betydelig overflytning af opgaver pa seerligt vejomra-
det fra staten til amter og kommuner, saledes at der 1 dag er over-
ensstemmelse mellem beslutningskompetencen og ansvaret for fi-
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nansieringen. Derudover har udviklingen pa alle omrader veeret
preeget af en betydelig udlicitering af driftsopgaver, ligesom der er
sket en begyndende liberalisering af jernbaneomradet.

De offentlige opgaver pa trafikomradet er derfor 1 dag primeert
koncentreret om trafikplanlegning og trafikkeb samt forvaltning
af infrastrukturen. En effektiv og faglig baeredygtig opgavevareta-
gelse knytter sig 1 seerlig grad til, at de offentlige trafikmyndighe-
der har kompetencer til at varetage en rationel trafikplanleegning
samt til at indga og styre kontrakter med eksterne leveranderer.

Bortset fra 1 hovedstadsregionen! er det overordnet vurderingen, at
den nuveerende organisering mellem de tre forvaltningsniveauer
fungerer godt, ligesom den nuveerende struktur overordnet sikrer
hensynet til en effektiv og faglig beredygtig opgavevaretagelse.
Der kan som sadan ikke peges pa behov for sterre organisatoriske
2ndringer, selvom der kan vaere behov for justeringer pa delomra-
der.

Det er vurderingen, at flere af de mindre kommunale vejforvalt-
ninger kan vaere for sma i forhold til at sikre en faglig beeredygtig
opgavevaretagelse samt effektive udbud af vedligeholdelses- og an-
leegsopgaver. Rekrutteringssituationen 1 forhold til at tiltraeekke
kvalificerede vejingeniorer kan yderligere forveerre denne situati-
on.

I hovedstadsregionen er organiseringen af trafikomradet markant
forskellig fra det evrige land. Ansvaret for vejnettet er fordelt pa
tre forvaltningsniveauer som 1 det ovrige land, dog undtaget Ore-
sundsforbindelsen, der forvaltes af Sund & Bealt A/S, samt Keben-
havn og Frederiksberg, hvor der ikke skelnes mellem amtsligt og
kommunalt vejansvar. Derimod er den kollektive trafik fordelt pa
flere forskellige aktorer, omfattende savel trafikkebere, operatorer
som infrastrukturansvarlige. Dette gor opgavefordelingen i1 hoved-
stadsregionen kompleks, ligesom en struktur med si mange akto-
rer stiller krav om koordinering parterne imellem, og det sker ikke
altid 1 fuldt omfang.

! Hovedstadsregionen omfatter Kobenhavns og Frederiksberg kommuner samt Ko-
benhavns, Frederiksborg og Roskilde amter.
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Hensynet til koordineringen af og prioriteringen af den samlede
trafik kunne tale for, at det samlede ansvar for regionale veje, tra-
fikplanlaegning og trafikafvikling i1 regionen burde vaere samlet hos
én koordinerende regional enhed. Hensynet til koordineringen af
jernbanetrafikken i hovedstadsregionen med forbindelserne til det
ovrige land taler 1 den modsatte retning. Statens engagement 1 ba-
netrafikken 1 hovedstadsregionen afspejler desuden, at jernbane-
trafik — og seerligt infrastrukturopgaverne — er saerdeles omkost-
ningskraevende. Der er saledes en lang raekke hensyn, der skal ef-
terkommes i1 hovedstadsregionen, hvilket vanskeliggor en enstren-
get opgave- og ansvarsfordeling pa trafikomradet.

42.2. Beskrivelse af opgaverne pa trafikomradet

Trafikomradet omfatter en lang reekke forskelligartede offentlige
opgaver inden for omriderne veje, jernbaner, bustrafik, ferger,
havne og lufttrafik, jf. boks 42.1.

Boks 42.1. Hovedopgaver pa trafikomradet

Vejomradet
Vejene i Danmark forvaltes pa de tre vejbestyrelsesniveauer:
e (Ca. 1.600 km statsveje forvaltes af staten ved Vejdirektoratet, der tilli-
ge har en vejsektorrolle over for alle vejbestyrelser.
e (Ca. 10.000 km landeveje forvaltes af amterne.
e (Ca. 60.000 km kommuneveje forvaltes af kommunerne.

Jernbaneomradet

e Staten har ansvaret for hovedparten af jernbanetrafikken i Danmark,
herunder trafikkeb, udferelse af togdrift, trafikstyring og infrastruktur-
forvaltning pa 2.250 km hoved-, regional- og lokalbaner samt S-banen.

e Amterne og HUR fungerer som trafikkebere ift. de knap 500 km amts-
baner og varetager desuden det administrative og ekonomiske tilsyn
med amtsbanerne (de tidligere privatbaner).

e Staten, Kebenhavns Kommune, Frederiksberg Kommune og Keben-
havns Amt ejer Metroen. Metroen dbnede forste etape fra hhv. Orestad
Station og Lergravsparken til Norreport i oktober 2002. I hhv. maj og
oktober 2003 abnedes Metroens anden etape fra Nerreport til Frede-
riksberg Station og videre til Vanlese. tredje etape af Metroen til Luft-
havnen forventes dbnet 1 2007.

Bus- og takstomréddet
e Ansvaret for den offentlige servicebustrafik varetages af amter og
kommuner, som ogsa har takstkompetencen. Sterstedelen af buskers-
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Havne

Lufthavne

Feerger

len varetages af private operatorer pa udbudte kontrakter.

I hovedstadsregionen er HUR tillagt ansvaret for planleegning og tra-
fikkeb af bustrafik. HUR har ligeledes kompetencen til at fastsaette
takster for bade bus, tog, S-tog og Metro.

Uden for hovedstaden er den offentlige bustrafik som oftest organiseret
1 feelleskommunale trafikselskaber. Koordineringen af taksterne mel-
lem bus og tog sker via et frivilligt takstsamarbejde mellem trafiksel-
skaberne og DSB.

Staten har efter overdragelse af en raekke tidligere statshavne til lokalt
niveau kun ansvaret for Thorsminde og Helsinger havne samt Koben-
havns Havn, som er et statsligt aktieselskab.

Ansvaret for evrige havne varetages primert af de kommuner, hvor
pagaeldende havn er beliggende.

De fleste havne er organiseret i kommunale selskaber.

Staten ejer alene Bornholms Lufthavn. Derudover har staten ansvaret
for tilsynet og reguleringen af al luftfart i Danmark.

@vrige lufthavne er ejet af amter og kommuner, typisk organiseret i
feelleskommunale selskaber.

Staten har ansvaret for fsergefarten mellem Kalundborg og Samsg,
mellem Bgjden og Fynshav samt til Bornholm. Derudover yder og ad-
ministrerer staten tilskud til gratis feergetransport til beboere pa sma
ger.

Der er fri adgang til at drive feergefart i Danmark, men offentlige myn-
digheder kan dog give eneret til besejlingen af en feergeoverfart.

Amter og kommuner kan drive feergeruter og yde tilskud hertil.

Stat, amter og kommuner yder stotte til drift og anskaffelser vedr.
feergefart til sma oer efter et 1/3-princip.

De offentlige trafikopgaver pa omraderne for havne, lufthavne og
feerger er med baggrund i deres relativt beskedne omfang ikke be-
handlet neermere 1 kapitlet.

Et feellestraek for de 1 ovrigt forskelligartede opgaver inden for tra-
fikomradet er hensynet til at sikre en effektiv mobilitet for menne-
sker og varer. Den offentlige regulering af trafikomradet samt or-
ganiseringen af de offentlige myndigheders rolle 1 levering af ser-
viceydelserne skal understotte dette hensyn.

En vaesentlig opgave for de offentlige myndigheder pa trafikomra-
det er derudover at sikre sammenhaeng mellem trafikplanlegnin-
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gen og den tvaergaende fysiske planlaegning. Den fysiske planlseg-
ning behandles 1 et selvsteendigt sektorkapitel, jf. kapitel 38.

Staten, amterne og kommunerne er 1 varierende omfang involveret
1 reguleringen og tilvejebringelsen af de forskellige serviceydelser
pa opgaver, der behandles i kapitlet, og er opfert nedenfor 1 boks
42.2.

Boks 42.2. Myndigheds- og driftsopgaver pa trafikomradet

Vejomradet:

Vejbestyrelsernes befgjelser pa vejomradet er reguleret af vejloven og den gvrige
vejlovgivning. Den klare opdeling af vejnettet 1 statsveje, landeveje og kommune-
veje betyder, at de respektive vejbestyrelser har naesten identiske myndigheds- og
driftsopgaver pa hver deres administrative niveau. Staten har dog seerlige sektor-
opgaver.

Vejbestyrelsernes myndighedsopgaver:
e Planlagning.
e Administration/regulering vedrerende f.eks. adgangsforhold, byggelinjer,
anleeg mv.
e Besvarelse af henvendelser i form af klager og forespergsler.

Vejbestyrelsernes driftsopgaver :
e Drift af det eksisterende vejnet — herunder trafikal drift, almen vejdrift,
belegningsarbejder og broreparationer.
e Udvikling af vejnettet, herunder trafiksikkerhed, miljo og vejkapacitet.
e Nyanl®eg, omfatter ombygning af bygennemfarter, trafiksanering, om-
fartsveje samt egentlige nyanleeg.

Hovedparten af statens og amternes vedligeholdelsesopgaver er i dag udliciteret. I
kommunerne er der stadig stor forskel pa graden af udlicitering af driften. De tre
vejbestyrelsers anlaegsopgaver er 1 alt veesentlighed fuldt udliciteret.

Jernbaneomrddet:
Statslige myndighedsopgaver:

e Rammer for tildeling af infrastrukturkapacitet.

o Fastleggelse af baneafgifter.

e Fastseettelse af regler for jernbanevirksomhedernes forretningsbe-
tingelser, forsikringsforhold og regnskabsafleeggelse mv.
Planlegningsopgaver.

Udvikling af normer og regler pa jernbaneomradet.
Jernbanesikkerhedsmeessige tilsyn med operatorerne (Jernbanetilsynet).
Tilladelse til at drive jernbanevirksomhed (Jernbanetilsynet).
Fastsattelse af takster og uddelegering af takstkompetence til operaterer
via kontrakter.

397




Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Statslige driftsopgaver:

e  Trafikindkeb, jf. at driften gennemfores af operatorer pa kontrakt med
DSB, er der indgdet forhandlet kontrakt. ARRIVA forestar drift pa ud-
budt kontrakt. Staten fastseetter de overordnede retningslinjer for betje-
ningsomfang og udbud af togtrafik.

e Infrastrukturforvaltning, herunder drift, vedligeholdelse, fornyelse og
udbygning af den statslige jernbaneinfrastruktur.

e Driften af Metroen er henlagt til Orestadsselskabet iht. lovgivningen.

Amtslige driftsopgaver:

e  Trafikkeb.

e Selve togdriften pa amtsbanerne afvikles overvejende i private aktiesel-
skaber, hvor aktierne hovedsageligt ejes af amterne, men ogsa i mindre
omfang af kommuner og private.

e Driften af Metroen er henlagt til Orestadsselskabet iht. lovgivningen

e Amtsbanerne opererer fortsat som integrerede jernbanevirksomheder,
der bade udferer togdrift og infrastrukturforvaltning. Dog er amtsbaner-
ne i hovedstadsregionen opdelt i en jernbanevirksomhed og en infra-
strukturvirksomhed, begge organiseret som aktieselskaber, der ejes af
HUR.

Bus- og takstomradet:

Statslige myndighedsopgaver:
. Udstedelse af tilladelse til at udfere erhvervsmeessig buskersel.
. Udstedelse af tilladelse til rutekersel ud over to amter.

Amtslige myndighedsopgaver omfatter:

° Udstedelse af tilladelser til almindelig eller speciel rutekersel inden for
to amter (samt inden for hovedstadsregionen).

° Udarbejdelse af planer for den lokale og regionale kollektive trafik.

° Etablering af individuel handicapkersel for sveert beveegelsesheemmede.

o Kompetence til at fastsaette taksniveauet for den offentlige bustrafik
samt for privatbanerne og derved passagerernes egenbetaling.

° I hovedstadsregionen er takstkompetencen tillagt HUR. DSB, privatba-
nerne og Metroen skal anvende HUR’s takstsystem.

Kommunale myndighedsopgaver:
e Udstedelse af tilladelser til almindelig eller speciel rutekersel, hvis kers-
len udelukkende forlgber inden for én kommune.
o Takstkompetence.

Amtslige og kommunale driftsopgaver:

e Koreplanlegning og fastsaettelse af takster.

e  Byrdefordelingsopgaver (fordeling af udgifter/indteegter mellem amter og
kommuner).

e I hovedstadsregionen har HUR ansvaret for planleegning og udlicitering
af bustrafikken.

e Uden for hovedstaden er den offentlige bustrafik enten organiseret i fael-
leskommunale trafikselskaber, som en del af den amtslige eller kommu-
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nale forvaltning eller i offentlige forsyningsvirksomheder, der ogsa vare-
tager udferelsen af driften i kommuner.

e I hovedstadsregionen har HUR ansvaret for planleegning og udlicitering
af bustrafikken.

e Uden for hovedstaden er den offentlige bustrafik enten organiseret i feel-
leskommunale trafikselskaber, som en del af den amtslige eller kommu-
nale forvaltning eller i offentlige forsyningsvirksomheder, der ogsa vare-
tager udferelsen af driften.

e Langt den storste del af driften af den offentlige servicebustrafik vareta-
ges 1 dag af eksterne private operaterer.

42.2.1. Finansiering og sammenhang mellem beslutningskompe-
tence og skonomisk ansvar

Pa vejomradet har sikring af sammenheeng mellem beslutnings-
kompetence og det direkte politisk/ekonomiske ansvar veeret et
gennemgiende motiv 1 den treleddede organisering med vejbesty-
relser 1 stat, amter og kommuner. En begrundelse for den sendrede
opgavefordeling mellem staten og amterne 1 1998 var netop en
uhensigtsmeessig incitamentsstruktur i forbindelse med amternes
drift af dele af statsvejnettet, hvor amterne fungerede som entre-
prengrer for staten.

Det er vurderingen, at der ogsa pa omradet for kollektiv trafik — pa
neer 1 hovedstadsregionen — er en forholdsvis entydig sammenhaeng
mellem beslutningskompetence og finansieringsansvar.

I hovedstadsregionen er der ved lov fastlagt et billetfellesskab
mellem busser, de tidligere privatbaner, DSB (herunder DSB S-
tog) og Metroen. Kompetencen til at fastleegge de falles takster
ligger hos HUR, som ogsa administrerer takstfordelingssystemet
og dermed et veesentligt styringsinstrument til sikring af en sam-
menhaengende kollektiv trafikbetjening af regionen. Hermed har
ogsa HUR kompetencen til at dimensionere indtaegtspotentialet for
samtlige de kollektive trafikformer, der betjener borgerne i regio-
nen.
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42.3. Hovedtrak i udviklingen fra 1970

42.3.1. Regelaendringer og opgaveflytninger

Udviklingen pa trafikomradet har siden kommunalreformen i 1970
veeret praeget af en betydelig overforelse af opgaver til amter og
kommuner, blandt andet for at sikre bedre sammenhaeng mellem
okonomisk og administrativt ansvar, udlicitering af de fleste
driftsopgaver pa vej- og busomradet samt en begyndende liberali-
sering af jernbaneomradet, jf. boks 42.3.

Boks 42.3. Hovedtrak i udviklingen siden 1970

Hovedtraekkene i1 udviklingen i vejsektoren:

Hovedtraekkene 1 udviklingen i jernbanesektoren:

1971: Kommunalreformen og vejloven; beted en @ndret opgavefordeling
mellem stat, amt og kommuner. Staten tildeltes ca. 4.600 km hoved-
landeveje, amterne ca. 7.000 km landeveje og kommunerne ca. 52.000
km.

1994: Vejlovsaendring; mulighed for at udbyde flere opgaver i licitation
for dermed at skabe storre konkurrence pa omradet

1997: Vejlovseendring; statsvejnettet reduceres til ca. 1.600 km motor-
veje og primeerveje, idet ca. 2400 km veje overfores til amterne. Staten
far det fulde ansvar for anleeg og drift af statsvejene.

1999: Hovedstadens Udviklingsrad (HUR); HUR medvirker til en sam-
let trafikplanleegning 1 hovedstadsregionen. Overforsel af kompetencer
til HUR fra kommunale myndigheder. Vejbestyrelsesopgaverne bliver
hos stat, amter og kommuner.

1970-1993: Statsligt monopol; 1 perioden for 1970 og op til 1990’erne
varetog etatsvirksomheden DSB den statslige drift af tog, bus og faerge-
trafik, idet DSB havde monopol pa togtrafik pa statens jernbanenet.
1992: Lov om Orestadsselskabet.

1993: Omdannelse af DSB fra etats til statsvirksomhed. DSB blev om-
struktureret i en raekke selvsteendige divisioner.

1995: Lov om omdannelse af DSB; udskillelse af rederivirksomhed og
busdrift fra DSB.

1996: Lov om banestyrelsen og lov om jernbanesikkerhed. Banestyrel-
sen oprettes og far ansvaret for den statslige infrastrukturforvaltning.
Jernbanetilsynet far ansvaret for jernbanesikkerheden, herunder god-
kendelser mv.

1998: Lov om jernbanevirksomhed; dbning for fri konkurrence pa jern-
banenettet. I forste omgang for godstrafikken fra 1999, for kommerciel
passagertrafik (fri trafik) fra 2000 og siden for den statsligt indkebte
passagertrafik fra 2003.

2001: Overdragelse af statens ejerandel i privatbanerne. Op til 2000
var der 13 privatbaner hovedsageligt organiseret som aktieselskaber og
gjet af staten, amter, kommuner og private aktionzerer i feellesskab.
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Fra 2001 har staten overdraget sine ejerandele i privatbanerne til am-
terne og HUR. Der er i dag syv privatbaner. Amterne er hovedaktionae-
rer.
2002: Abning af Metroen.

e 2003: Etablering af Trafikstyrelsen for Jernbane og Feerger.

Hovedtraekkene 1 udviklingen pa busomradet:

e For 1978: I perioden op til omlegningen af lovgrundlaget for kollektiv
bustrafik i 1978 havde private vognmend i stor udstreekning koncessi-
on pa de enkelte ruter og drev dem pa egen regning og risiko.

e 1978: Ny buslov samt lov om den lokale og regionale kollektive trafik;
styrkelse af den kollektive trafikbetjening ud fra sociale hensyn og for
at sikre den bedst mulige ressourceudnyttelse. I hovedstadsregionen
var den kollektive persontrafik reguleret af love fra 1973 og 1977.

e 1992: Lov om befordring af handicappede. Amterne/kommunerne og
Hovedstadsregionens Trafikselskab, senere HUR, blev palagt at etable-
re befordring af handicappede.

e 1989 og 1995: Udlicitering; Hovedstadsregionens Trafikselskab blev
ved lov palagt at udlicitere busdriften, forst 45 pect. 1 1989 og senere 100
pet. 1 1995. Fra midten af 1994 var amterne palagt at udbyde korslen
ved kontraktfornyelse.

o 1997: Bus og Tog samarbejdet. Frivilligt takstsamarbejde mellem bus
og tog uden for hovedstaden.

42.3.2. Udgifter og transportefterspargsel

De samlede offentlige udgifter til trafikomradet er vokset realt
med ca. 13 pct. over de seneste ti ar til 20,5 mia.kr. 1 2001. Den re-
lative fordeling af udgifterne mellem staten og amter/kommuner
har veeret tilneermelsesvis konstant i perioden. Staten og am-
ter/kommuner har hver iser afholdt ca. halvdelen af udgifterne.
Amter og kommuner har dog haft en noget storre udgiftsvaekst 1
perioden, hvilket primeert skyldes stigende udgifter til vejomradet,
blandt andet som konsekvens af opgaveoverdragelsen pa dette om-
rade 1 1998.

Selvom amter og kommuner har haft en udgiftsveekst pa trafikom-
radet pa knap 19 pct. 1 perioden, er de amtslige og kommunale tra-
fikudgifters andel af de samlede kommunale serviceudgifter faldet
en smule fra 4,6 pct. til 4,3 pct. De statslige trafikudgifters andel af
de samlede statslige serviceudgifter har veeret nogenlunde kon-
stant i1 perioden, jf. tabel 42.1.
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Tabel 42.1. Udviklingen i de samlede offentlige udgifter pa trafik-
omradet, 1992-2001

Mio.kr., 2002-priser 1992 1994 1996 1998 2000 2001
Trafikomradet..........cc.ccene. 17.973 18.559 20.510 19.255 19.305 20.448
Stab .eeeeiiiece e, 9.201 8.826 10.270 9.463 9.517 9.927
- vejtrafik.....oocveeeieiieeeiieees 2.819 2933 3.336 2.347 2.010 1.793
- banetrafik ..........cccceeeerieennn 5211 4.478 5.377 5.265 5.632 6.033
S BVTIZC.uuurrreeeeeeerierrreeeeeeennnnns 1.171 1.415 1.557 1.851 1.875 2.101
Amter og kommuner.............. 8.772 9.733 10.240 9.791 9.788 10.521
- vejtrafik....ccooeeenieeieeee, 6.132 6.998 7.494 7.227 7.358 8.014
- havne og feerger...........c....... 154 195 245 221 187 223
- kollektiv trafik...........cc...... 2,468 2512 2474 2321 2.208 2.259
)2 11 -SSR 18 28 27 22 35 25
Statslige trafikudg. andel af

samlede statslige ser-

viceudg.pet. .oooevveeeriiieeiiiieens 7,7 6,8 7,5 7,0 7,1 7,2
Komm. trafikudg. andel af

samlede komm. ser-

viceudg.pet. .uvveeeeeeeiiiiieeeeeainns 4,6 4,8 4,7 4,3 4,2 4,3

Kilde: Finansministeriets udgiftsdatabase.

Der har i perioden 1980 til 2000 veere en meget markant veekst 1
det nationale persontransportarbejde pa knap 55 pct. Veeksten har
veeret storst for personbiltransporten, hvor der har veeret en stig-
ning pa 60 pct. 1 perioden. I 1980 blev der tilbagelagt ca. 36 mia.
personkilometer i bil. I 2000 udgjorde persontransportarbejdet 1 bil
ca. 57 mia. km.

Pa tog- og busomradet har der ogsa veeret en stor veekst, om end
ikke sa markant som pa personbilomradet. I perioden 1980 til 2000
voksede persontransportarbejdet pa togomradet med ca. 30 pct.
Persontransportarbejdet med bus er 1 den tilsvarende periode vok-
set med 47 pct., if. ficur 42.1a.
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Figur 42.1a Nationalt persontransport- Figur 42.1b Nationalt vejtrafikarbejde

arbejde fordelt pa vejtyper

Mio. personkm. Mio. personkm. . .
(bus, tog) (Personbil, i alt) Mio. kerte km. Mio. kgrte km.
10.000 4 80.000 25.000 25.000

8.000 £0.000 20.000 A 20.000
6.000 15.000 - 15.000
_ ~——"""140.000
4.000 47— 10.000 - 10.000
20.000 5.000 - 5.000

2.000 +
0 T T T T T 0 0 T T T T T 0
1980 1984 1988 1992 1996 2000 1980 1984 1988 1992 1996 2000
— Tog — Bus Personbil — I alt — Statsveje — Amtsveje — Kommuneveje
Kilde: Danmarks Statistik. Kilde: Vejdirektoratet.

Den storste del af det absolutte vejtrafikarbejde (opgjort i antal
korte km) afvikles p4 kommunernes del af vejnettet. I 2000 blev
der saledes kort godt 19 mia. km pa kommunevejene mod 15 mia.
km pa amtsvejene og godt 12 mia. km pa statsvejene, jf. figur
42.1b.

Forholdsmeessigt er statsvejnettet dog den mest belastede del af
det samlede vejnet. Statens andel af vejnettet udger som nsevnt
kun godt 1.600 km af det samlede vejnet pa ca. 72.000 km 27 pct.
af det samlede vejtransportarbejde udfores saledes pa kun 2,3 pct.
af vejnettet.

42.4. Borgerkontakt, brugerinddragelse og borgernes valgmulig-
heder

42.4.1. Borgerkontakt og brugerinddragelse

Langt de fleste borgere kommer dagligt 1 kontakt med trafikomra-
det. Enten som brugere af den kollektive trafik, som trafikanter pa
veje og cykelstier eller som naboer til anleegs- og vedligeholdelses-
arbejde.

Ved alle storre og mindre anlaegsprojekter pa vej- og baneomradet

er borgerinddragelse en integreret del af planlsegningen. Ved an-
leeg af nye vej- og baneanlaeg eller ombygning af anlaeg vil borgerne
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langs det pagaldende projekt ofte blive berert. Det kan ske ved, at
deres ejendom helt eller delvis skal eksproprieres eller pa grund af
@ndringer 1 eksempelvis stejforhold og trafikomlaegninger pa det
lokale vejnet.

Pa det statslige og amtslige omrade gennemfores der ved storre
nyanleeg som hovedregel en VVM-procedure (VVM star for Vurde-
ring af Virkning p& Miljeet), der indledes med offentlige idéfase-
moder og afsluttes med projektfremlaeggelse og horing over projek-
tet. Procedurerne er tilrettelagt saledes, at der skabes grundlag for
et bredt offentligt kendskab til projektet, blandt andet gennem af-
holdelse af borgermeder.

I hovedstadsregionen har HUR féet en sarlig kompetence til at ko-
ordinere de involverede amter og kommuners planer. Regionplan-
leegning er en af de kerneopgaver, HUR overtog fra de fem amtsli-
ge enheder.

De statslige og amtslige vejbestyrelser har de senere ar gennemfort
regelmeaessige brugerundersogelser blandt bilister, cyklister/gaende
og naboer. Undersogelserne omfatter blandt andet vejenes tilstand,
service, skilte og lyssignaler samt fremkommelighed.

Pa omradet for kollektiv trafik sker der tilsvarende en lobende dia-
log med passagererne. Dialogen sker dels i1 form af klager eller on-
sker fra passagererne, dels 1 form af at trafikselskaberne foretager
undersogelser blandt passagererne eller indbyggerne i et bestemt
omrade.

Henvendelserne fra passagerne kan groft set opdeles i henvendel-
ser vedrerende driften og forslag til omleegninger af driften. Hen-
vendelser om driften er 1 de fleste tilfeelde klager over forsinkelser,
manglende korrespondance samt chaufforernes korsel og kundebe-
tjening. Klagerne kan eventuelt veere med til at danne basis for
eventuel betaling af bod fra operaterernes side for manglende op-
fyldelse af kontrakten.

Trafikselskaberne foretager ogsa tilfredshedsundersegelser blandt
passagererne, som ligeledes danner basis for betaling af bod eller
udbetaling af bonus. Derudover gennemforer trafikselskaberne for-
skellige andre undersogelser af passagernes opfattelse og brug af
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den kollektive trafik, herunder f.eks. kortlaeggelse af rejsemonstre,
kendskab og opfattelse af den kollektive trafiks produkter mv.

Forslag og onsker fra passagerne om sndrede ruter eller afgangs-
tider indgar 1 trafikselskabernes koreplanleegning sammen med
undersogelser af rejsemonstre, udviklingen i omradet og dialog
med uddannelsesinstitutioner, arbejdspladser mv.

Tilsvarende er der 1 statens kontrakter med togoperatererne indsat
bestemmelser om, at operatererne er forpligtet til at inddrage de
sdkaldte pendlerklubber som heringspart i forbindelse med kore-
plansprocessen samt i forbindelse med andre vaesentlige sporgsmal
og @ndringer vedrerende produktet mv.

De senere ar er der sket en markant udvikling af forskellige typer
trafikinformation til gavn for brugerne af bade den individuelle og
kollektive trafik. Udviklingen gar i retning af trafikinformation pa
tveers af transportformer og de tre forvaltningsniveauer.

Den digitale udvikling betyder nye muligheder for smidig og flek-
sibel borgerkontakt. Vejbestyrelserne samarbejder allerede om
blandt andet faelles internetportaler med trafikinformation, men
ogsa helt nye servicer, f.eks. baseret pa sms, vil blive mulige. Inden
for den kollektive transport har udviklingen af Rejseplanen bevir-
ket, at alle med adgang til internettet har adgang til at tilrette-
leegge sin rejse. Oplysningerne er samlet ét sted, hvilket gor det let
at finde de nedvendige informationer om afgangstider, transportti-
der for alle bus-, tog- og feergeforbindelser 1 Danmark.

Hovedtreekkene vedrerende borgerkontakt og brugerinddragelse
pa trafikomradet fremgar herunder, jf. boks 42.4.
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Boks 42.4. Hovedtraek vedr. borgerkontakt og brugerinddragelse
pa trafikomradet

e Offentlige heringer ved beslutning om sterre anlaeg af nye vej- og bane-
anleeg i forbindelse med proceduren for vurdering af virkningen pa mil-
joet (VVM-proceduren).

e Offentlige horinger i forbindelse med revision af kommune- og
regionsplaner ved nye vejanlaeg.

e De statslige og amtslige vejbestyrelser gennemforer regelmaessige
brugerundersegelser blandt bilisterne.

e I den kollektive trafik gennemforer trafikselskaberne lgbende
tilfredshedsundersogelser blandt passagerne.

e Togoperatererne er forpligtet til at inddrage pendlerklubber som
heringspart 1 forbindelse med kereplansprocessen mv.

e Markant udvikling af forskellige typer trafikinformation til gavn for
brugerne af bade den individuelle og kollektive trafik (Rejseplanen, in-
ternetportaler med trafikinformation mv.).

e De felleskommunale trafikselskaber skal udarbejde kollektive
trafikplaner.

o Efter de kollektive trafiklove skal amtsradene eller de faelleskommuna-
le trafikselskaber i planlegningen af de individuelle handicapkersels-
ordninger inddrage handicaporganisationerne. Brugernes erfaringer
med ordningen skal endvidere indga som et vigtigt element.

42.4.2. Valgmuligheder for borgerne

Trafikpolitikken tilsigter overordnet at sikre alle borgere et for-
holdsvis bredt udbud — og dermed grundlag for et frit valg — af
transportalternativer at veksle imellem alt efter rejsens leengde og
formal.

Den offentligt indkebte kollektive persontransport er et tilbud, der
gives borgerne som alternativ til den individuelle transport med
privatbil, taxa, motorcykel, cykel og knallert.

Spergsmalet om frit valg har dermed ikke storre relevans i forbin-
delse med overvejelser om opgavefordelingen pa trafikomradet
mellem de forskellige forvaltningsniveauer.

To konkurrencemeessige tiltag inden for de seneste par ar har dog
medvirket til at ege det frie valg mellem de kollektive transport-
former. Markedet for fjernbuskersel har veeret abent siden den 1.
juli 2002. Med fjernbuskersel forstas rutekersel over mindst to
amtsgreenser (hvor hovedstadsregionen samlet betragtes som ét
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amt). Det forventes, at fjernbuskersel pa sigt vil give oget konkur-
rence i forhold til jernbanen pa visse straekninger.

Den statslige jernbaneinfrastruktur har siden 1. januar 2000 vee-
ret aben for fri jernbanepassagertrafik, dvs. jernbanepassager-
trafik, der ikke udferes pa kontrakt med offentlige myndigheder og
ikke modtager offentlig stotte. Markedsabningen geelder ogsa for
indenamtslig jernbanetrafik og jernbanetrafik mellem to amter.

Jernbanelovgivningen giver siledes mulighed for privat inde-
namtslig jernbanekorsel som alternativ til den offentligt indkebte
busbetjening, dog kun i1 det omfang, der er tilstraekkelig kapacitet
pa banenettet, idet jernbanetrafik udfert som offentlig service har
prioritet ved kapacitetsknaphed.

Markedsabningen har dog ikke medfort et reelt alternativ til den
offentlige servicejernbanetrafik, hvilket formentlig forst og frem-
mest skyldes, at det er saerdeles vanskeligt at drive jernbanepas-
sagertrafik pa kommercielle vilkar.

42.5. Faglig kvalitet og baeredygtighed

En faglig beredygtig enhed defineres som en enhed, der persona-
lemeessigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmaessigt har for-
udseetninger for at lose opgaverne med en hgj grad af malopfyldel-
se.

Udviklingen for de offentlige myndigheder pa trafikomradet har i
takt med den stigende udlicitering af driftsopgaver veaeret praeget
af et skifte fra at varetage en udfererrolle til den primaere vareta-
gelse af bestillerrollen 1 forhold til eksterne leveranderer.

Denne @ndrede rolle stiller pa forskellig vis krav til sterrelsen af
de administrative enheder 1 forhold til faglig kvalitet og
beeredygtighed.

Faglig beeredygtighed 1 relation til trafikomradet handler for bade

vejomradet og den kollektive trafik derfor blandt andet om, at de
enkelte forvaltninger skal have de rette kompetencer til
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e at varetage en rationel trafikplanleegning og -styring

« at varetage indgaelse af kontrakter og efterfolgende kontrol
med kontrakternes overholdelse

e at varetage ejeransvaret i forhold til infrastrukturen.

42.5.1. Vejomradet

Der er ikke gennemfort egentlige analyser af de enkelte vejbesty-
relsers faglige beeredygtighed eller af kvaliteten 1 opgaveudforel-
sen.

To tidligere undersogelser har dog blandt andet belyst antallet af
medarbejdere 1 de kommunale vejbestyrelser, sendringer 1 opgaver

samt sgendret organisering som folge heraf, jf. boks 42.5.

Boks 42.5. Undersogelser af beeredygtighed 1 vejsektoren

SAMKOM (Samarbejde om Kommunale veje — et samarbejde mellem Vejdirek-
toratet og kommunerne) gennemforte i 2002 en undersogelse af de kommunale
vejforvaltningers opgaver og organisering. Underseagelsen viste blandt andet:

e at 55 pct. af de adspurgte 170 kommuner havde mellem 0,2 og én med-
arbejder, og 25 pct. af kommunerne havde mellem én og to medarbejder
1 den centrale forvaltning til styring, planlegning og myndighedsbe-
handling pa vejomradet

e at omkring halvdelen af kommunerne benytter sig af feelleskommunale
udbud af vedligeholdelsesarbejder, primaert asfaltarbejder. Feallesska-
berne er ofte pa fem-ti kommuner og ofte med stotte fra Vejdirektoratet
og andre radgivere

e at ca. 33 pct. af kommunerne har gennemfort en opsplitning i bestiller-
funktion og udferende funktion. Dette stiller krav til meget praecise be-
skrivelser - teknisk, juridisk og skonomisk - af arbejdet og dets ramme-
betingelser.

En undersogelse fra Vejsektorradet under Vejdirektoratet viser, at kommuner-
nes ingeniorer generelt forventes at fa storre omlaegninger i deres arbejdsopga-
ver end amternes ingeniorer. De storste eendringer ligger inden for an-
leeg/projekteringsarbejdet, der forventes at udgere en faldende andel, og inden
for arbejdet med planleegning/sagsbehandling/maboret/jura, der forventes at ud-
gore en stigende andel (Vejsektorradet, 2000).

Vejforvaltningernes skift fra en udfererrolle til en bestillerrolle har
givet anledning til et skift i forvaltningernes kompetencebehov, sa-
ledes at de traditionelle tekniske kompetencer er suppleret med
formidlings- og bestillerkompetencer, herunder jura, ekonomi,
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kompetence til at handtere claims fra entreprenerer samt plan-
leegnings- og forhandlingskompetence.

De ogede kompetencekrav til styring, planleegning og myndigheds-
behandling kan blive kritiske for meget sma vejforvaltninger.

Den faglige beeredygtighed skal vurderes 1 sammenhaeng med re-
krutteringssituationen i vejsektoren. Der kan konstateres en over-
veegt af eldre medarbejdere, specielt 1 de amtslige og kommunale
vejafdelinger, hvilket giver stort behov for tilgang af nye medar-
bejdere inden for de neaeste ti ar. Det forventes at blive vanskeligt
at rekruttere kvalificerede ingeniorer, blandt andet fordi antallet
af nyuddannede ingenigrer pa vej- og trafikomradet er reduceret.

De @®ndrede kompetencebehov samt rekrutteringssituationen kan
efter Trafikministeriets vurdering betyde, at der i den nuvaerende
struktur kan opsta problemer 1 forhold til den faglige baeredygtig-
hed 1 visse mindre vejforvaltninger.

Omkring halvdelen af kommunerne benytter sig i dag af faelles-
kommunale udbud af vedligeholdelsesarbejder, primeert asfaltar-
bejder. Fallesskaberne er ofte pa fem-ti kommuner og ofte med
stotte fra Vejdirektoratet og andre radgivere. Denne udvikling in-
dikerer, at visse af de mindre kommunale vejforvaltninger ikke er
fagligt beeredygtige 1 sig selv.

Det er dog ogsa Trafikministeriets indtryk, at den vidensformid-
ling og radgivning, der er etableret og organiseret blandt andet
gennem vejsektoraktiviteter 1 vejregelorganisationen, har mulig-
gjort, at de stedse faerre fagpersoner i de sma tekniske miljoer
trods alt kan fungere hensigtsmeessigt.

42.5.2. Baneomradet

Liberaliseringen af jernbanesektoren har betydet en funktionel op-
splitning af ansvaret for togtrafik og jernbaneinfrastruktur.

Ansvaret for togtrafikken varetages af offentlige og private jernba-
nevirksomheder hovedsageligt pa baggrund af kontrakter om of-
fentlig servicetrafik. Udformningen af disse kontrakter fordrer op-
bygning af nye trafikkeberkompetencer hos de offentlige myndig-
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heder. Det méa vurderes som vigtigt at have en betydelig ekspertise
pa dette omrade for at kunne matche de kompetencer, der findes 1
jernbanevirksomhederne. For at opna en ligeveerdig dialog 1 for-
bindelse med indgéaelsen af savel udbudte som forhandlede kon-
trakter kraeves et jernbanefagligt miljo af en vis steorrelse hos tra-
fikkeberen.

For at styrke den statslige trafikkeberopgave har Trafikministeriet
oprettet Trafikstyrelsen for Jernbane og Feerger, der fremover skal
varetage udbud pa hele det statslige jernbanenet.

Der er 1 amterne betydelig erfaring med indgéelse af kontrakter pa
trafikomradet, idet amternes busdrift siden 1994 har veeret udlici-
teret ved kontraktudleb. Udbud af togtrafik er som udgangspunkt
vaesentligt mere kompliceret, men det er Trafikministeriets vurde-
ring, at amterne har — eller hurtigt kan fa — den fornedne faglige
kompetence til at gennemfore udbud af togtrafik pa de nuveerende
privatbanestraekninger. I hovedstadsregionen har Orestadsselska-
bet en betydelig erfaring med udbud af togtrafik.

Ansvaret for jernbaneinfrastrukturen omfatter bade den lsbende
styring af togtrafikken og drift af nettet samt det tekniske ejer-
ansvar 1 forbindelse med fornyelse, vedligeholdelse og eventuelle
udbygninger af banenettet.

Pa omradet for trafikstyring, som omfatter disponeringen af tog-
gangen via betjening af signaler og sporskifter mv., betyder hensy-
net til opretholdelsen af et trafikalt hensigtsmeessigt overblik, at
enhederne skal have en vis storrelse for at kunne varetage opga-
verne hensigtsmeessigt. Staten har godt 400 ansatte til at foretage
trafikstyring pa den statslige jernbaneinfrastruktur. I staten for-
ventes den fremtidige trafikstyring at udvikle sig 1 retning af en
stadig sterre grad af centralisering til formentlig to eller tre drifts-
centre.

Banestyrelsen og de enkelte amtsbaner varetager som hovedregel
trafikstyringen pa hvert sit net. Pa visse amtsbanestreekninger er
der imidlertid etableret et samarbejde mellem parterne, sa trafik-
styringen pa amtsbanerne udferes helt eller delvist af Banestyrel-
sen.
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Varetagelsen af ejeransvaret for infrastrukturen medferer, at in-
frastrukturforvalterne skal besidde en reekke tekniske kompeten-
cer vedrerende. planlaegning, tilstandsvurdering, teknisk system-
ansvar samt projektstyring og kontrahering af produktionsopgaver
vedregrende vedligeholdelse og nyanlaeg. Disse kompetencer er 1 dag
for statens vedkommende samlet i Banestyrelsen. Der er 1 den for-
valtende del af Banestyrelsen relativt fa specialister inden for de
jernbanespecifikke fagomrader sasom sikring og fjernstyring, spor
samt kere- og steerkstrom.

Amtsbanernes infrastruktur er generelt simplere end statens net,
sdledes at en enkelt eller ganske fa personer med den fornedne
tekniske baggrund kan opretholde et samlet overblik over anlaeg-
get og tilstanden 1 de enkelte komponenter.

Uanset den funktionelle opdeling mellem togdrift og forvaltning af
jernbaneinfrastrukturen bestar der fortsat et betydeligt koordine-
ringsbehov mellem de to opgavetyper. Jernbaneinfrastrukturens
kapacitet og ydeevne satter rammerne for, hvilken togtrafik der
kan afvikles pa nettet, mens den trafikale belastning er bestem-
mende for nettets lobende behov for vedligeholdelse og fornyelse.
Hertil kommer, at de centrale dele af jernbanenettet bruges til ba-
de fjerntog, regionaltog og godstog, hvilket kraever en betydelig ko-
ordinering af den lebende trafikafvikling. Det kan derfor ud fra en
faglig vurdering fastslas, at der uanset den funktionelle opdeling
er behov for at opretholde et koordinerende organ i forbindelse med
sammenhaengende trafikopgaver pa jernbanen. I overensstemmel-
se med denne vurdering varetager staten bade trafikkeb og infra-
strukturforvaltning pa det statslige banenet, mens amterne vare-
tager den samlede trafikopgave pa amtsbanerne. Det er vurderin-
gen, at hensynet til faglig kvalitet og baeredygtighed herved er sik-
ret pa en hensigtsmeessig made 1 den nuvaerende administrative
struktur.

42.5.3. Bus- og takstomradet

Planlaegning af den regionale kollektive bustrafik, herunder kere-
planleegning varetages i dag pa amtsligt og kommunalt niveau. I
otte amter foregar planlaegningen af den regionale og lokale kollek-
tive bustrafik i trafikselskaberne. I de amter, hvor der ikke er fael-
les-kommunale trafikselskaber, foregar planlsegningen af den kol-
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lektive trafik 1 amtet. Den lokale kollektive trafik planlaegges 1
kommunerne og 1 enkelteotilfaelde delvist af det selskab, som star
for bybustrafikken, f.eks. Arhus Sporveje.

De trafikansvarlige myndigheders opgaver har primeert en drifts-
orienteret karakter, idet der er tale om en fast cyklus for fastsaet-
telser og udgivelse af koreplaner, gennemforsel af udbud, fastsaet-
telse af takster samt opfolgning pa kontrakter.

Det er vurderingen, at den nuvaerende organisering af den kollek-

tive bustrafik 1 det store og hele sikrer en faglig baeredygtig opga-
vevaretagelse.

42.6. Effektivitet

42.6.1. Vejomradet

Storrelsen af mange kommunale vejforvaltninger, sammenholdt
med stigende krav til rationalisering og effektivisering, har som
naevnt flere steder i Danmark allerede udlest tvaerkommunale
samarbejder, jf. afsnit 42.5.. En vigtig begrundelse for saddanne
samarbejder er at udnytte de stordriftsfordele, der ligger 1 at kun-
ne operere som en storre funktionel enhed.

Samtidig opnéas en effektivitetsforbedring i form af en mere ratio-
nel udnyttelse af materiel og af sterre udbudsforretninger, der er
attraktive for de efterhanden storre og feerre akterer pa det danske
marked for anlaegs- og driftsopgaver pa vejomradet.

42.6.2. Baneomradet

De fremtidige kontrakter om togtrafik pa det statslige banenet vil
medfore arlige offentlige udgifter pa adskillige milliarder. Det er
derfor afgerende for effektiviteten pa dette omrade at sikre en pro-
fessionalisering af den statslige trafikkoberfunktion med de rele-
vante kompetencer til at indga i1 ligeveerdige forhandlinger med
jernbanevirksomheder, der rader over betydelige, faglige ressour-
cer. Etableringen af Trafikstyrelsen for Jernbane og Feerger skal
ses 1 dette lys. Samtidig skal Trafikstyrelsen sikre et sammenheen-
gende planlaegningsgrundlag, saledes at der kan ske en samlet op-
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timering af trafik og infrastruktur med henblik pa at sikre jernba-
nen fortsat effektivitet, attraktivitet og et hojt sikkerhedsniveau.

Hvad amterne angéar, er der neeppe veesentlige effektivitetsmaessi-
ge overvejelser knyttet til omfanget af lokalt/regionalt trafikkeb og
storrelsen af de administrative enheder bag dette, sa leenge der er
tale om indkeb af relativt enkel togtrafik.

Der er uden tvivl stordriftsfordele knyttet til jernbanedriften. Det
er dog vurderingen, at disse stordriftsfordele 1 betydelig grad er
knyttet til produktionsstruktur frem for til den totale omsaetning.
Omkostningseffektiviteten 1 driften haenger sammen med, om der
er foretaget en hensigtsmeassig inddeling af nettet 1 straeekninger,
der henger naturligt sammen, og straekninger, der kan fungere
1soleret uden vaesentlige effektivitetsstab, herunder visse sideba-
ner, lokalbaner, S-tog samt Metro.

Hvad angar trafikstyringen, viser internationale sammenligninger,
at Banestyrelsen har de laveste omkostninger i Europa til trafik-
styring malt pr. udfert togkilometer, ligesom Banestyrelsens om-
kostninger til trafikstyring malt i1 forhold til banel@engden ligger
blandt de laveste i Europa.2 Disse sammenligninger taler for, at
statens trafikstyring ved Banestyrelsen er ganske effektiv. Amts-
banerne har ikke indgéet 1 sammenligningerne.

Trafikministeriets sammenligninger af effektiviteten i1 infrastruk-
turforvaltningen ved henholdsvis amtsbanerne og statsbanerne vi-
ser ikke entydige effektivitetsmeaessige forskelle. Banestyrelsen har
vaesentligt hgjere omkostninger pr. km spor til vedligeholdelse af
sin jernbaneinfrastruktur end amtsbanerne, men disse forskelle
skal ses 1 forhold til, at Banestyrelsens del af infrastrukturen er
mere kompleks og staerkere belastet af flere og tungere tog end in-
frastrukturen pa privatbanerne.

42.6.3. Bus- og takstomradet

Som allerede naevnt udferes hovedparten af den offentlige busdrift
pa grundlag af kontrakter indgaet mellem offentlige udbydere og

2 Bente, Petersen & Partner, Cost-Position of Banestyrelsen by International Com-
parison, Hamburg 2003.
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private busentreprenorer. Den anvendte kontraktform er normalt
ikke vaesentlig forskellig fra udbyder til udbyder, og de private bu-
sentreprenorselskaber, der ofte har en steorrelse, der gor, at de ud-
forer korsel for flere forskellige udbydere, handterer derfor busdrif-
ten pa stort set samme made. Der er saledes ikke store variationer
1 maden, hvorpa busdriften handteres pa tveers af udbydernes or-
ganisationsformer og storrelser.

De fa steder, hvor kerslen ikke er udbudt, og derfor udferes 1 kom-
munalt regi, handteres driften selvsagt markant anderledes. Der
er dog intet, der tyder pa, at disse driftsformer er mere effektive
end driftsformer, hvor kerslen udbydes. En undersogelse af de fire
storste danske byers bustrafik fra 2000 pegede p4, at bustimepri-
serne er lavere 1 byer, der udbyder sin bustrafik.?

I amter, hvor busdriften er delt mellem amt og kommune, ses
eksempler pa en relativt skarp adskillelse mellem regionale og
lokale busruter. I disse amter vil det typisk veere vanskeligere at
etablere en effektiv betjening hen over kommunegraenser. Visse
steder findes aftaler mellem amt og kommune om, at amtets
regionale ruter ikke ma optage passagerer, der rejser internt i en
kommune.

42.7. Seerlige problemstillinger og forventede udviklingstenden-
ser

Den overordnede udvikling pa trafikomradet tegner i de kommen-
de ar til at fortseette 1 retning af eget udlicitering, bedre samspil
mellem de forskellige transportformer samt fortsat liberalisering af
jernbanetrafikken, hvilket vil medfore sendrede krav til den offent-
lige sektors rolle og organisering pa omradet.

42.7.1. Vejomradet

Fortsat ekonomisk vaekst og eget aktivitet i samfundet har trafik-
vaekst som en sideeffekt. God fremkommelighed pa det overordne-
de vejnet er en veesentlig forudsaetning for, at bade virksomheder-
nes og borgernes transporteftersporgsel kan opfyldes. Der er behov

3 Transportradet, Benchmarking af bustrafikken, 2000.
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for bade at se pa, hvordan det eksisterende vejnet kan udnyttes
mere effektivt, f.eks. ved anvendelse af ny teknologi, og pa, hvor og
1 hvilket omfang forbedringer/udbygninger eller nyanleeg er ned-
vendige. Den trafikale belastning er - opgjort 1 absolutte tal - storst
1 hovedstadsregionen. Denne trafikbelastning forer i spidsbelast-
ningstimerne til treengselsproblemer pa visse straekninger pa savel
det overordnede som det underordnede vejnet. Der bor for hoved-
stadsregionen overvejes strategier til at begreense disse problemer,
herunder mulighederne for at tilgodese samkorsel, overflytning fra
individuel til kollektiv trafik m.m.

EU's rolle og betydning for vejsektoren 1 Europa er stigende. I 2001
fremlagde Kommissionen — i form af en hvidbog — en plan for Eu-
ropaeisk Transportpolitik frem mod 2010. Heri preesenteres en
raekke tiltag, der skal age kvaliteten 1 den europaiske vejsektor og
fremme overflytning af godstransport fra veje til iseer jernbaner og
sofart, sdledes at den arlige veekst 1 trafikken bremses.

Endelig forventes en betydelig teknologisk udvikling, der blandt
andet vil kunne medfore en mere effektiv udnyttelse af kapaciteten
pa det eksisterende vejnet 1 form af bedre trafikinformation og tra-
fikstyringssystemer. Udviklingen stiller krav til bedre samarbejde
mellem de forskellige aktorer 1 transportsektoren og mellem vej-
sektoren og standardiseringer 1 forhold til bilindustrien.

42.7.2. Baneomradet

Inden for rammerne af EU fortsaetter bestreebelserne pa at libera-
lisere de nationale jernbanesektorer og skabe et abent marked for
international konkurrence pa passager- og godstrafik.

Tiltagene ma pa nationalt plan forventes at medfore, at den allere-
de pabegyndte opdeling mellem infrastrukturforvaltere og togope-
ratorer pa det statslige og regionale jernbanenet fortseetter. For
gods- og passagertrafikken pa det statslige og amtslige jernbane-
net ma det forventes, at den pabegyndte markedsabning og sgede
konkurrence fortssetter med de strukturtilpasninger, dette matte
afstedkomme. Denne udvikling i retning af eget opsplitning i sek-
toren vil skulle afvejes af oget fokus pa at sikre en sammenhaen-
gende planlaegning pa tveers af sektoren.
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42.7.3. Bus- og takstomradet

Der er 1 gjeblikket en tendens til, at den kollektive bustrafiks mar-
kedsandele svinder sammenlignet med biltrafikken. I visse omra-
der ses der ligefrem faldende passagertal 1 den kollektive bustra-
fik, hvilket har indvirkning pa det skonomiske grundlag for den
kollektive bustrafik. Denne tendens kan de kommende ar blive for-
steerket af et stigende antal bilejere, et sendret lokaliseringsmen-
ster samt den demografiske udvikling med flere seldre og et fald 1
antallet af unge. Trafikselskabernes primeere indtegtsgrundlag
stammer fra korsel til og fra skole, uddannelse og arbejde.

Udvikling af nye preestationsafhaengige kontraktformer, flere sam-
arbejder pa tveers af trafikselskaber og evrige ansvarlige myndig-
heder pa det kollektive trafikomrade samt oget anvendelse af in-
formationsteknologi ma forventes at kunne vaere med til at ege til-
gaengeligheden og effektiviteten 1 den kollektive trafik. Det gaelder
ikke mindst udvikling af Rejseplanen samt det elektroniske rejse-
kort.

Hovedtraekkene vedrerende udviklingstendenser og udfordringer
pa trafikomradet er sammenfattet 1 boks 42.6.
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Boks 42.6. Hovedtrek vedr. udviklingstendenser og udfordringer
a trafikomradet

Vejomradet:

e Stigende mobilitet medforer ogsa i de kommende ar en jeevn og stot
trafikveekst, hajest pa det overordnede vejnet.

e Internationaliseringen medferer mal og indsatser for at overflytte
godstransport fra vej til bane.

e Koncentration og internationalisering af entreprenersiden betyder, at
der bliver farre og storre entreprenorer.

e Den teknologiske udvikling stiller krav til samarbejde mellem de for-
skellige aktorer i transportsektoren og mellem vejsektoren og stan-
dardiseringer ift. bilindustrien.

e Storre veegt pa samfundsgkonomiske analyser af fordele og ulemper
ved de enkelte losninger.

e Stigende behov for faglige spidskompetencer i forvaltningen omkring
f.eks. den teknologiske udvikling og bestillerfunktionen.

Baneomraddet:
e Inden for rammerne af EU fortseetter liberaliseringen af de nationale
jernbanesektorer og skaber et abent marked for international konkur-
rence pa passager- og godstrafik.

Bus- og takstomradet:

e /ndret lokaliseringsmonster samt den demografiske udvikling mod
flere &eldre og feerre unge kan medfere endringer i kundegrundlag og
sammensgtning.

e (Oget anvendelse af it vil kunne effektivisere planlaegning og admini-
stration af den kollektive bustrafik.

e Udvikling af nye preestationsafhsengige kontrakttyper.

Tendens til flere samarbejder pa tveers af de ansvarlige myndigheder
pa kollektivtrafikomradet om udviklingsprojekter mv.

e /Andrede kompetencebehov 1 retning af kontraktret, analysearbejde,

planlaegning mv.

42.8. Styrker og svagheder ved den nuvarende struktur

Som det fremgar af det foregaende, er der de seneste ar gennem-
fort en del endringer af organiseringen af vejomradet, jernbane-
omradet samt bus- og takstomradet. En del opgaver pa saerligt vej-
og baneomradet er overdraget til amter og kommuner, men ogsa
internt 1 de enkelte forvaltninger er der som folge af udliciteringer
og oget markedsgoerelse sket en del organisatoriske sendringer.
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En rekke organisatoriske uhensigtsmaessigheder 1 fordelingen af
opgaverne mellem de tre forvaltningsniveauer er lgst, og der kan
derfor kun peges péa fa svagheder ved den nuveerende organisering.

42.8.1. Vejomradet

Den nuveerende organisering af vejomradet tager hejde for den
meget borgernaere karakter, som en lang raekke opgaver 1 vejsekto-
ren har. Alle borgere er 1 princippet trafikanter, og de fleste borge-
re er endvidere nabo til et vejanlaeg.

Det er vurderingen, at arbejdsdelingen pa vejomradet siden vejlo-
seendringen 1 1997 generelt har fungeret godt, om end der enkelte
steder kan veere graensefladeproblemer ved regionale veje 1 byzo-
ner. Der sker gennem forskellige samarbejdskonstruktioner en god
videndeling 1 sektoren. Statens generelle sektoropgaver er af stor
betydning for, at seerligt de mindre vejbestyrelser kan varetage op-
gaverne pa deres del af nettet.

1 1997 blev der ogsa skabt overensstemmelse mellem beslutnings-
kompetence og finansieringsansvar pa de forskellige dele af vejnet-
tet. Der kan saledes ikke umiddelbart peges pa steorre uhensigts-
maessigheder 1 den nuveerende arbejdsdeling.

De fremtidige udfordringer pa vejomradet ligger derfor i overvejel-
ser om, hvorvidt de mindre vejbestyrelser — primert pa kommu-
nalt niveau — fortsat vil vaere 1 stand til at varetage deres opgaver
fagligt forsvarligt og effektivt. Det er Trafikministeriets vurdering,
at de ;endrede kompetencekrav, primert i forhold til at sikre effek-
tive udbudsforretninger, pa sigt kan blive et problem for de mindre
kommunale vejbestyrelser.

42.8.2. Baneomradet

En veesentlig fordel ved den nuvaerende organisering af jernbane-
omradet er, at der med statens ansvar for hovedparten af banenet-
tet sikres hensyn til de stordriftsfordele, der er i et sammenhee-
gende jernbanesystem. Samtidig skal passagerne ikke skifte mel-
lem forskellige billetsystemer.

Den igangvaerende liberalisering af jernbanesektoren stiller store
krav til, at trafikkeberne besidder de rette kompetencer til at
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héndtere planleegning og kontraktstyring mv. i forbindelse med
udbud af togdriften. Det er saledes vurderingen, at varetagelsen af
disse opgaver forudsaetter en vis kritisk masse 1 forhold til de ba-
nestraekninger, som udbydes.

Samtidig stiller den funktionelle opdeling af jernbanen krav om en
indgaende og lebende koordinering mellem togtrafik og jernbanein-
frastruktur. Det er derfor en praemis for opgavefordelingen 1 den
nuvaerende struktur, at de samlede opgaver omkring infrastruk-
turforvaltning, trafikkeb og finansiering skal varetages af den
samme offentlige myndighed pa den enkelte banestraekning for at
sikre en sammenhangende planlegning og for at undga subopti-
mering savel skonomisk som trafikalt.

Det er ligeledes en premis for den nuvaerende organisering, at for-
valtningen af den del af jernbanenettet, der anvendes i landsdels-
trafikken, varetages af den samme offentlige myndighed. Herud-
over ma der peges pa, at forvaltning af infrastrukturen er meget
bekostelig, hvorfor der skal en betydelig finansiel tyngde til at lafte
disse opgaver, hvilket ogsa er sikret 1 den nuverende struktur.

Hovedstadsregionen er — modsat resten af landet — preeget af flere
aktorer. Konsekvensen er:
« at organiseringen af den regionale kollektive trafik er kom-
pleks, idet ansvaret for driften er fordelt pa fem selskaber
(DSB, DSB S-tog, HUR’s busser, HUR’s lokalbaner og
Orestadsselskabet) med tre forskellige ejerkonstruktioner
« at ingen myndighed har det samlede ansvar for investerin-
ger 1 og planlaegning af den regionale trafik
o at staten ikke har indflydelse pa fastleeggelsen af taksterne
for DSB/DSB S-tog og Orestadsselskabet og dermed ind-
teegtsgrundlaget for disse togsystemer.

En struktur med mange akterer stiller krav om en omfattende,
dybtgdende og fleksibel koordinering parterne imellem, og det sker
ikke altid 1 fuldt omfang.

Pa den baggrund kan det veere en ulempe ved den nuveerende
struktur, at HUR ikke har det samlede ansvar for den kollektive
trafik 1 hovedstadsregionen. I bemaerkningerne til HUR-loven er
der saledes lagt op til, at det pa et senere tidspunkt kan overvejes,
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at HUR far ansvaret for S-tog, hvilket (f. praemisserne ovenfor) ef-
ter Trafikministeriets vurdering i1 givet fald vil kreeve en samlet
overforsel af ejerskab til DSB S-tog A/S, ejerskab til infrastruktu-
ren og trafikkeberfunktionen for at begreense uklarheder i ansvars-
fordelingen mellem staten og regionen.

Pa den anden side er der ogsa en raekke fordele knyttet til den
nuvaerende struktur. Fordelene knytter sig iseer til:
o at deridag er en klar sammenhaeng til den ovrige togtrafik
seerligt pa distributionssiden
e at der er en stor faglig baeredygtighed 1 forhold til infra-
strukturforvaltningen
e at DSB S-tog er en del af DSB, hvilket giver stordriftsforde-
le ved indkeb og produktion
o at der i dag for den enkelte borger er et entydigt og velfun-
gerende takstsystem, uanset hvilket kollektivt transport-
middel der anvendes 1 hovedstadsregionen
e at der er en mulighed for national koordinering af den
gradvise liberalisering af jernbanesektoren, herunder at an-
svaret for en reekke tjenestemeend 1 S-tog og Banestyrelsen
er entydigt placeret hos staten.

42.8.3. Bus- og takstomradet

Det kollektive trafiksystem er opbygget saledes, at fjerntrafikken
og dele af regionaltrafikken udferes med tog, mens busbetjeningen
er grundstammen i den lokale og dele af den regionale trafikbetje-
ning. Den nuvaerende ansvarsfordeling mellem staten som hoved-
ansvarlig for togdriften og amter og kommuner pa den anden side
som hovedansvarlig for den lokale og regionale busbetjening funge-
rer 1 store treek hensigtsmeessigt.
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43

Erhvervsfremme

43.1. Sammenfatning

Den regionale erhvervspolitiske indsats skal fremme erhvervsud-
viklingen og bidrage til den regionale udvikling 1 alle dele af lan-
det. I kapitlet fokuseres der seerligt pa tre opgaver inden for den
regionale erhvervspolitiske indsats:

e Administrationen af Den Europaeiske Regionalfond.

¢ Den landsdaekkende erhvervsservice.

e Ovrige erhvervsfremmeaktiviteter, der involverer staten,
amter og/eller kommuner.

Kommunernes og amternes indsats er i al vaesentlighed baseret pa
frivillighed, idet de kommunale myndigheder har en ret — men ik-
ke en pligt — til pa visse vilkar at fremme erhvervsudviklingen.

Erhvervsfremmeomradet er vanskeligt at afgraense. Da erhvervs-
fremme drejer sig om at skabe gode vaekstvilkar for virksomheder-
ne, er ikke kun selve erhvervspolitikken, men ogsa f.eks. arbejds-
markeds-, uddannelses-, kultur-, bolig- og trafikpolitikken samt
den fysiske planlaegning, af stor betydning. Dette kapitel fokuserer
pa den erhvervsfremmepolitik, der har erhvervsudvikling som det
primeere formél. Der ses nermere pa regionalfondsindsatsen og
den landsdsekkende erhvervsservice (TIC-centre og de lokale kon-
taktpunkter for iveerkssettere) samt ovrige erhvervsfremmeaktivi-
teter, der involverer stat, amter og/eller kommuner. Den erhvervs-
specifikke indsats, der er rettet mod enkelte sektorer (som f.eks.
turisme), indgar ikke.
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Udviklingen siden 1970 har veeret karakteriseret ved, at initiati-
verne pa erhvervsfremmeomradet er sndret fra direkte virksom-
hedsstotte til udvikling af de regionale erhvervspolitiske rammebe-
tingelser. Endvidere er udviklingen gaet 1 retning af, at erhvervs-
fremmeopgaverne i stigende omfang loses i storre enheder (kom-
munale samarbejder).

Udtalelser fra virksomheder og erhvervsorganisationer tyder dog
pa, at der kan vaere behov for yderligere skridt 1 retning mod sterre
enheder med henblik pa blandt andet at styrke den faglige baere-
dygtighed inden for erhvervsserviceomradet. Nogle virksomheder
har saledes oplevet erhvervsradgivningen som for snaevert oriente-
ret mod det lokale/regionale omrade.

De mange kommunale samarbejder om erhvervsfremme kunne
tyde pa, at der er stordriftsfordele pa omradet. Men samarbejderne
kan ogsa ses som et udtryk for, at udviklingen 1 én kommune ikke
kan ses uathengigt af udviklingen 1 nabokommuner, jf. at pend-
lingsomraderne er blevet storre 1 de senere ar.

Der er gennem arene opbygget et ret fintmasket net af erhvervs-
servicetilbud. Men de fordele dette indebaerer i1 form af blandt an-
det lokalkendskab og neerhed til brugerne er opnaet pa bekostning
af overskuelighed. Der er ogsa peget pa behovet for sget kompeten-
ce 1 radgivningen til virksomhederne.

Der ma forventes veesentlige eendringer 1 bade den landsdaekkende
erhvervsservice og regionalfondsindsatsen 1 de kommende ar. Den
planlagte reform af erhvervsservicen indebaerer, at TIC-centrene
og de lokale kontaktpunkter for iveerksaettere nedlaegges, og at der
herefter etableres et nyt erhvervsservicesystem pr. 1. januar 2004.
Amterne bliver veesentlige aktorer i1 den nye struktur og kommer
til at bidrage med hovedparten af den regionale medfinansiering.
Pa regionalfondsomradet er udviklingen afheengig af udfaldet af
den planlagte reform af EU's strukturfonde. Regionalfonds-
indsatsen 1 Danmark vil dog neaeppe fortseette 1 det nuvaerende om-
fang efter udlebet af den igangveerende programperiode i 2006.

For sa vidt angar evrige erhvervsfremmeinitiativer geelder, at det

strategiske arbejde i1 forbindelse med regional erhvervsudvikling
har stor politisk bevagenhed pa bade statsligt, amtsligt og kom-
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munalt niveau. Bade staten, amterne og kommunerne er for ek-
sempel engageret 1 erhvervssamarbejdet for Vestsjeelland-
Storstrem, det jysk-fynske erhvervssamarbejde og i de nye regiona-
le vaekstsamarbejder.

43.2. Opgaver pa erhvervsfremmeomradet

Den erhvervspolitiske indsats spaender vidt og er vanskelig at af-
greense. Indsatsen bestar overordnet set 1 at skabe gode vaekstvil-
kar for virksomhederne, og den breder sig dermed over en reekke
politikomrader. Ud over selve erhvervspolitikken er indsatsen pa
f.eks. arbejdsmarkeds-, uddannelses-, kultur-, bolig- og infrastruk-
turomradet af stor betydning for at skabe gode rammevilkar for
erhvervslivet.

Den regionale erhvervspolitiske indsats involverer bade kommu-
ner, amter! og staten, jf. boks 43.1. Der er ikke en (amts)kom-
munal pligt til at drive erhvervspolitik, men udelukkende en ret til
pa visse vilkar at gere en aktiv indsats for at fremme den lokale og
regionale erhvervsudvikling.

I kapitlet fokuseres der saerligt pa tre opgaver inden for den regio-
nale erhvervspolitiske indsats:

¢ Administrationen af Den Europaiske Regionalfond.

¢ Den landsdaekkende erhvervsservice.

e Ovrige erhvervsfremmeaktiviteter, der involverer staten,
amter og/eller kommuner.

1 Betragtningerne vil typisk ogsa geelde for HUR og Regionsradet pa Bornholm,
selvom disse to seerlige forvaltningsenheder ikke navnes eksplicit.
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Boks 43.1. Den regionale erhvervspolitiske indsats

Amter:

Kommuner:

En rzkke erhvervsrettede service- og myndighedsopgaver (f.eks.
tilvejebringelse af byggegrunde og infrastruktur) samt sagsbehandling
(f.eks. i forbindelse med byggesager).

Borgerrettede service- og myndighedsopgaver som arbejds-
markedsopgaverne og andre tiltag, der medvirker til at tiltreekke og
fastholde arbejdskraft (f.eks. ved at sikre et varieret udbud af boliger,
bernepasningsmuligheder, kultur- og fritidsaktiviteter).

Frivillig erhvervsservice i form af f.eks. information, radgivning,
netveerks-dannelse, erhvervsfremmende projekter og markedsfering.
Endvidere er kommunerne med i nogle af de lokale kontaktpunkter for
iveerksaettere.

Deltagelse 1 regionale strategiske samarbejder.

Myndighedsopgaver, der pavirker erhvervslivets rammebetingelser
(f.eks. regionplanleegning og miljatilsyn).

Administration af EU-programmer, der understotter den regionale
udvikling.

Serviceopgaver, der har betydning for kompetenceudvikling, bosetning
og udvikling (f.eks. infrastruktur, kollektiv trafik, sundhed, gymnasier,
almen voksenuddannelse og kulturomradet).

Virksomhedsradgivning og medfinansiering af TIC-centre og de lokale
kontaktpunkter for iveerkseettere.

Deltagelse 1 regionale strategiske samarbejder.

Omseaetter den nationale erhvervspolitik i regionalt og lokalt gjemed
(herunder medvirker til, at de erhvervspolitiske tiltag bliver en del af
de regionale strategier).

Overordnede politiske maélsetninger mv. for f.eks. bosetning,
byudvikling og fysisk planleegning samt uddannelses-, arbejdsmarkeds-
og kultur-politik.

Deltager i den landsdeekkende erhvervsservice og medfinansierer en
raekke lokale og regionale tiltag.

Overordnet ansvar for administrationen af Den Europeiske
Regionalfond i Danmark.

Deltagelse 1 regionale strategiske samarbejder.

Bade kommuner, amter og staten ger en indsats for at tiltreekke udenlandske
investeringer og turister til Danmark.

Dermed rettes fokus pa erhvervsfremmetiltag, der har det som det
vaesentligste formal at forbedre virksomhedernes erhvervspolitiske
vaekstvilkar. Andre politikomrader er ogsd betydningsfulde for er-
hvervsudviklingen og udger en del af virksomhedernes rammebe-
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tingelser. Uddannelsesudbud, arbejdsmarkedspolitik, infrastruk-
tur, kulturtilbud og fysisk planlseegning har saledes en understot-
tende funktion, men erhvervsudvikling vurderes ikke at veere det
primaere formal for tiltag pa disse omrader. Derfor indgar sadanne
politikomrader ikke 1 denne analyse.

Endvidere kan samarbejdet mellem det offentlige og private virk-
somheder ses som et udtryk for erhvervsfremme. Disse samarbej-
der er nsermere omtalt 1 kapitel 15.

En reekke ordninger, der umiddelbart kunne betragtes som en del
af erhvervsfremmeomradet, indgar ikke i analysen. Det drejer sig
blandt andet om Regionale vaekstmiljeer, Det Digitale Nordjylland,
Det Digitale Bornholm, Jysk-fynsk it-satsning og innovationsmiljg-
er. Nar disse ordninger ikke er medtaget, skyldes det blandt andet,
at de ikke kan henfores til et bestemt forvaltningsniveau. For nog-
le af ordningerne geelder endvidere, at hverken staten, amter eller
kommuner er ansvarlige for initiativernes gennemforelse (de vare-
tages oftest af selvejende institutioner eller erhvervsdrivende fon-
de med opbakning fra det private erhvervsliv og med offentlig med-
finansiering). Desuden er der typisk tale om tidsbegrsensede initia-
tiver.

43.2.1. Den Europaiske Regionalfond

Regionalfonden er en del af EU's strukturfondsindsats. Fondens
formal er blandt andet at mindske de regionale forskelle 1 udvik-
lingsniveau og levestandard ved at bidrage til strukturtilpasningen
af ugunstigt stillede omrader. Regionalfonden stotter blandt andet
omstilling i omrader med strukturproblemer (de sikaldte mal 2-
omrader), jf. boks 43.2. M4l 2- og URBAN-indsatsen administreres
centralt, men efter indstilling fra regionale udvalg, der har sekre-
tariat i amterne (for URBAN i kommunen).

425



Strukturkommissionen — Sektorkapitler

Boks 43.2. Den Europaiske Regionalfond

Regionalfonden stotter omrader med strukturproblemer (mal 2-omréder). I Dan-
mark er det Bornholm, Lolland-Falster, Men, det sydfynske omréade og visse dele
af Nord- og Nordvestjylland samt de 27 sméager. Desuden stottes i mindre omfang
nogle sakaldte overgangsomrader.

Regionalfonden finansierer ogsa initiativer, som kan skabe gkonomisk og social
revitalisering af kriseramte byer og forsteeder (URBAN). I Danmark drejer det
sig om Arhus-forstaden Gellerup-Hasle-Herredsvang. Endvidere finansierer
fonden de sakaldte INTERREG-programmer, der bl.a. skal forbedre udvikling og
integration pa tveers af landegraenser.

EU-midlerne fra Regionalfonden til de danske omrader med struk-
turproblemer udger ca. 134 mio. euro for perioden 2000-2006 (sva-
rende til omkring 1 mia.kr.). Den danske stat afseetter arligt godt 5
mio. euro til medfinansiering, mens den gvrige medfinansiering
hovedsageligt kommer fra amterne samt fra kommuner og private.
Herudover er der for samme periode afsat 5,3 mio. euro fra Regio-
nalfonden til det danske URBAN-initiativ, mens den danske andel
af midlerne til INTERREG-programmerne ikke kan fastlaegges —
blandt andet pa grund af projekternes graenseoverskridende ka-
rakter.

Tabel 43.1. Fordeling af mal 2-ramme for perioden 2000-2006

Region Ramme
(mio.kr.)
Bornholm ......ooovvvvvvviiiiiiiiiiiiiis 62,7
Lolland, Falster og Mon ...........ccccveeeee.. 179,2
Nordjylland ..........ccoeeveieiiieeiiiiiiiieeeeeennns 301,3
Arhus, Ringkebing, Viborg og Sender-
JyHand ....ccoeeeviiiieeie 82,1
Sydfyn 0g SMAGET......ccccvvveeeeiiieeeeiiee e 156,5

Kilde: Erhvervs- og Boligstyrelsen.

Af tabel 43.1. fremgar, at Nordjylland er den store modtager af mal
2-stotte. Lolland, Falster og Mon samt Sydfyn og smaeer modtager
ogsa betydelige belgb. Det samme gaelder Bornholm — ikke mindst 1
forhold til indbyggertallet.

43.2.2. Den landsdakkende erhvervsservice

Erhvervsservice afgreéenses her til at veere det landsdeekkende til-
bud til sma og mellemstore virksomheder, som i dag er regionalise-
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ret. Der er primaert to akterer inden for den landsdsekkende er-
hvervsservice: TIC-centrene og de lokale kontaktpunkter for
1veerksaettere, jf. boks 435.5.

Boks 43.3. Den landsdsekkende erhvervsservice

TIC-centre (1971-2003):

Der er 16 TIC-centre, som yder gratis, uvildig radgivning til smé og mellemsto-
re virksomheder. Der er tale om indledende og problemafklarende radgivning af
begrzenset varighed (typisk fire timer pr. ydelse). Radgivningen kan omfatte
ydelser som: afssetning, generationsskifte, ledelse, produktion og ekonomi.
Amterne medfinansierer og deltager 1 samtlige TIC-centre.

Lokale kontaktpunkter for iveerkszettere (2001-2003):

Der er 15 lokale kontaktpunkter, som giver hj=lp og vejledning til iveerksaette-
re, der onsker at starte egen virksomhed - eller har startet egen virksomhed
inden for de seneste tre ar. Med en enkelt undtagelse er kommuner aktivt del-
tagende og medfinansierende parter i samtlige kontaktpunkter, mens amterne
deltager i og medfinansierer alle kontaktpunkter. Desuden deltager nogle fa
private aktorer (primsert advokater og revisorer).

TIC-centrene finansieres af amterne og staten i fellesskab. I 2002
bidrog hver part med ca. 40 mio.kr. For de lokale kontaktpunkter
udger den statslige medfinansiering 20 mio.kr. 1 2003, og den regi-
onale medfinansiering ventes at udgere et tilsvarende belagb. Be-
labsmeessigt er der saledes ikke tale om store ordninger, men i for-
hold til malgruppen er der tale om vigtige indsatsomrader.

43.2.3. @vrige erhvervsfremmeaktiviteter

Amterne og kommunerne arbejder blandt andet med lokal og regi-
onal erhvervsservice samt lokale og regionale erhvervsudvik-
lingsstrategier og tilherende handlingsplaner. Amternes og kom-
munernes indsats er baseret pa et frivillighedsprincip. Langt de
fleste kommuner og amter tilbyder dog erhvervsservice i form af
information og radgivning til virksomheder og iveerksaettere. Der
er saledes ca. 150 kommunale erhvervskontorer og erhvervsrad,
hvortil kommer de medarbejdere 1 kommunerne, der er beskeeftiget
med erhvervsfremme. Alle amter har en afdeling, der arbejder med
erhvervsfremme.

Amternes og kommunernes udgifter til erhvervsfremme og turisme

skal konteres pa konto 6.62, jf. budget- og regnskabssystem for
kommuner og amtskommuner. P4 denne konto udger amternes
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udgifter til erhvervsfremme ca. 200 mio.kr. om &ret (inkl. ca. 60
mio.kr. til TIC og de lokale kontaktpunkter), mens kommunerne
arligt anvender ca. 350 mio.kr. ifelge kontoen. Imidlertid vurderer
Amtsradsforeningen og KL, at konto 6.62 ikke giver et fyldestgo-
rende billede af den kommunale ressourceanvendelse pa erhvervs-
fremme, da opgerelsen er forbundet med stor usikkerhed som folge
af forskellig konteringspraksis.

Bade stat, amter og kommuner indgar 1 strategiske samarbejder
om regional udvikling med henblik pa at skabe bedre regionale
vaekstvilkar i de geografiske yderomrader. I et samarbejde mellem
de involverede parter udvikles regionale udviklingsstrategier for
de pageldende omrader med henblik pa at forbedre de regionale
vaekstvilkar, og de nye regionale vakstsamarbejder forventes at
