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1 RESUME

Rammeaftalerne er det styringsredskab, staten har valgt som omdrejningspunkt for samar-
bejdet mellem kommuner og regioner pa det specialiserede sociale omrade. Denne samar-
bejdsrelation analyseres i denne rapport. Undersegelsen viser, at der er vilkar ved samar-
bejdet, der er vanskelige, og at der er muligheder for at skabe bedre rammer for samarbej-
det.

Fra planleegningsinstrument til styringsvaerktej

En central pointe i undersegelsen er, at en del af det administrative arbejde omkring ram-
meaftalerne ikke star mal med indsatsen. Sdledes oplever de fleste kommuner og regioner,
atde kommunale redegorelser, der skal leveres til regionerne, er alt for detaljerede og
tekniske i forhold til det sparsomme udbytte, man far af dem. Flere kommuner og regioner
foreslar, at man i stedet for detaljeret planlaegning fokuserer pa kommunernes politik og
strategier og eendringerne i disse.

Brug for regionerne som koordinerende enhed?

Et andet problem, undersegelsen peger p3, er, at bade kommuner og regioner til tider
oplever det vanskeligt, at regionerne bade er koordinator og driftsherre for tilbud. Eksempel-
vis papeges det, at det er svaert at undgd, at rammeaftalerne koncentrerer sig mest om
vilkar for udfererne, og mindre for myndighedssiden, idet det er regionerne, som kun er
driftsherre, der varetager koordineringen. Det har medfert, at nogle kommuner overvejer,
hvordan hensyn til myndighedssiden kan styrkes — udenfor eller i regi af rammeaftalerne.

Imidlertid er kommunerne ikke enige om det hensigtsmaessige i det alternativ, at kommu-
nerne selv skulle varetage koordineringen af omrédet. Modstanderne mener, at en uvildig (i
forhold til mellemkommunale anliggender] instans som koordinerende enhed i hojere grad
kan sikre synlighed, og sikre at alle kommuner far indflydelse pa resultaterne.

/Andrede mdlgrupper i fremtidige rammeaftaler?

Undersagelsen viser, at der er en tendens til, at samarbejdet fremover vil komme til at forega

pa flere niveauer:

® Etniveau hvoren kommune samarbejder med nabokommunerne om udvikling og
strategi pa tilbudsomrader med store malgrupper, hvor kommunerne selv har en stor
andel borgere

® Etandetniveau, hvor kommunerne samarbejder pa regionalt niveau om de hejtspecia-
liserede tilbud, hvor der samlet set kun er et tilstraekkeligt antal borgere til malgruppen,
hvis man samler borgerne i regionsdaekkende tilbud

® Ettredje niveau, hvor kommuner og regioner ma samarbejde om de helt specialiserede
tilbud pa landsdelsdezekkende eller landsdeekkende tilbud, hvor malgruppen er endnu
mere begreenset.

Flere af undersegelsens informanter giver udtryk for, at det forstnaevnte niveau, hvor fa
kommuner arbejder sammen om mere almindelige sociale tilbud, er relativt enkelt at
koordinere pa egen hand. Hvorimod de andre niveauer kraever koordination, og pa de
omrader er det relevant at have aftalefora som i regi af rammeaftalerne.

Manglende individuelle incitamenter til at effektivisere

Rammeaftalerne handler i hoj grad ogsa om at koordinere det mellemkommunale samar-
bejde indenfor regionerne, idet langt de fleste tilbud drives af kommunerne selv. Underse-
gelsen viser, at ogsa her er der vaesentlige udfordringer for samarbejdet. Indretningen af
rammeaftalerne medferer eksempelvis, at der er begreenset kommunalt incitament til at
gennemfore effektiviseringer pd kommunernes egne tilbud. Der er derfor brug for en sterre
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opmeaerksomhed pa, at kommunerne bade virker som bestiller af tilbud til egne borgere, og
som driftsherre for tilbud for borgere fra egen og andre kommuner.

Udviklingen af omrddet

Servi pa udviklingen af omradet er det gennemgaende synspunkt hos de kommunale
informanter, at udviklingsansvaret alene skal ligge hos kommunerne, der har myndigheds-,
finansierings- og forsyningsansvaret. Hos de regionale informanter finder man det naturligt,
at regionen deltager i udviklingsprocessen, fordi man er leverander, koordinerende enhed
og har et generelt forsyningsansvar. Denne uklarhed eller uenighed betyder at, udviklingen
af omradet foregdr forskelligt fra region til region.

Endelig er udviklingen af omradet haemmet af et manglende incitament med hensyn til at
bygge nyt pa det mest specialiserede omrade, hvor det kraever borgere fra mange kommu-
ner til at udfylde pladserne. Kun fa informanter kan forestille sig at bygge et nyt tilbud,
safremtde kun har en lille del af borgerne selv. Denne konklusion peger derfor ogsa pa, at
det seerligt er vedrerende de mest specialiserede tilbud, at samarbejdet indenfor regionerne
ernedvendigt at udvikle.

Fremtiden
Rapporten afsluttes med at pege pa fire udviklingspunkter, der vil vaere vigtige at forholde
sig til, sdfremt rammeaftalerne skal revideres:

® Veegtning og opprioritering af rammeaftalerne som et styringsveerktej for at sikre aget
synlighed om kommunale strategier.

® Redefinering af rammeaftalernes gyldighedsomrade, sa rammeaftalerne kun koordine-
rer brugen af og udviklingen af de mest specialiserede tilbud.

® [getfokus pa at skabe rammer og incitamenter, der fremmer udviklingen pa omradet.

e Afklaring af regionernes rolle og befejelser som koordinator af rammeaftalerne.
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2 INDLEDNING

Med kommunalreformen skete en reekke zendringer i opgavevaretagelsen pa det sociale og
socialpsykiatriske omrade samt pa specialundervisningsomradet. Med reformen blev
myndigheds- og finansieringsansvaret for alle borgere indenfor omradet entydigt placeret i
kommunerne. | forbindelse med reformen blev rammeaftalen indfert som det centrale
planlaegnings- og udviklingsveerktej for de hidtidige amtslige tilbud. Rammeaftalen indgas
arligt mellem kommunerne og mellem kommunerne og regionerne.

Samarbejdet omkring de sociale rammeaftaler er altsa et obligatorisk samarbejde for
kommunerne og regionerne. Rammeaftalerne er dermed et eksempel pa statsligt vedtagne
rammebetingelser for kommuner og regioner, som KREVI blandt andet har til opgave at
analysere og evaluere. KREVI skal inden for dette indsatsomrade producere, indsamle og
formidle viden, der inspirerer regeringen og Folketinget til oget kvalitet og effektivitet i
styringen af kommuner og regioner.

Denne styringsrelation er en balance mellem pa den ene side regeringens og Folketingets
adgang til at styre og saette rammer og mal for produktion og udvikling af velfserdsydelser,
og pa den anden side kommunernes og regionernes mulighed for selv at styre og tilpasse
velfeerdsydelserne til borgernes behov.

De sociale rammeaftaler og samarbejdet herom er et af flere elementer i styringsrelationen
mellem stat, kommuner og regioner. | forbindelse med kommunalreformen og omlaegnin-
gen af det sociale omrade indferte man de sociale rammeaftaler som styringsredskab for
samarbejdet pa det specialiserede sociale omrade. Et samarbejde mellem kommunerne og
regionerne og mellem kommunerme indbyrdes. Arsageme til indferelsen af rammeaftalerne
var, dels at man forudsa, at regionerne ville veere driftsherre for en del sociale institutioner,
som kommunerne skulle kabe pladser p3, dels at kommunerne i hejere grad skulle samar-
bejde indbyrdes, og endeligt at der pa socialomradet er specialiserede malgrupper, som
fordrer et regionalt samarbejde om feelles tilbud.

Omlzegningen af det sociale omrade beted, at de offentlige aktarer pa omradet fik nye rolleri
forhold til hinanden samtidig med, at det egede kravene til samarbejdet, udviklingen og
koordineringen af omradet.

Derfor har KREVI fundet det relevant at undersege og kortleegge erfaringerne med aftalerne
forbade 2007 og 2008. For KREVI er det interessant at se pa, om samarbejdet omkring de

sociale rammeaftaler fungerer hensigtsmaessigt eller om kravene til samarbejde, udvikling
og koordinering er sa omfattende, at omradet kun i begraenset omfang kan kontrolleres og

styres pa det politiske plan.
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3 FORMAL 0G AFGRANSNING

Et af KREVIs formal er at evaluere styringsredskaber og seette fokus p3, hvilke effekter
forskellige styringsredskaber har. Den viden kan vaere med til at sikre, at udviklingen af
styringsredskaber i fremtiden bliver udviklet med udgangspunkt i en bedre viden om
sammenhangen mellem, hvordan styringsredskaberne er konstrueret, og hvordan de
virker. Det vil gare styringsredskaberne mere praecise og effektive.

Derfor er det relevant at undersege og analysere de erfaringer, der er gjort med de sociale
rammeaftaler for 2007 og 2008. Undersegelsen vil se pa, hvordan rammeaftalerne fungerer
som styringsredskab for eventuelt at pege pa omrader, der kan justeres eller udvikles i de
konkrete samarbejder og pa det lovgivningsmaessige omrade.

Rammeaftalerne er det styringsredskab, staten har valgt som omdrejningspunkt for samar-
bejdet mellem kommuner og regioner pa det specialiserede sociale omrade. Undersegelsen
vil derfor lzegge stor vaegt pa at analysere, hvorledes koordineringen af samarbejdet om de
sociale rammeaftaler fungerer, og pa de eventuelle udfordringer, der har vist sig i forbindel-
se med implementeringen af rammeaftalerne.

Undersegelsen fokuserer derfor udelukkende pa myndighedsniveauet dvs. det kommunale,
inter kommunale og regionale samarbejde om de sociale rammeaftaler og pd rammeaftaler-
ne som styrings, udviklings- og planleegningsredskab. Nar vii denne forbindelse ser ram-
meaftalerne som et styringsredskab, er det fordi rammeaftalerne seetter rammerne for det
konkrete samarbejde pa omradet.

Projektet har ikke til hensigt at vurdere sendringer i brugerkvaliteten. Projektet omfatter ikke
et nojere studie af aftalerne pa specialundervisningsomradet eller af de politiske godken-
delses procedurer.
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Lt BAGGRUND

| forbindelse med kommunalreformen skete der en reekke sendringer pa det sociale omrade.
Ansvaret for sociale tilbud til fysisk og psykisk handicappede, psykisk syge, misbrugere
mm. blev placeret entydigt i kommunerne, der samtidig ogsa fik til opgave at finansiere alle
tilbud til borgerne. Kommunerne har dermed alene ansvar for at treeffe afgerelse om tilbud til
borgerne pa socialomradet.

En stor del af de sociale tilbud blev for reformen drevet af amterne. Efter reformen var det pa
nogle omrader — primaert tilbud til bern og unge — et krav, at kommunerne overtog driften af
tilbuddene. P4 andre omrader — tilbud til voksne og pa specialundervisningsomradet — stod
detkommunerne frit for, om de ville overtage driften af tilbuddene. En reekke af de sociale
tilbud er specialiserede og daekker relativt snaevre malgrupper, saledes kan alle kommuner
langt fra selv have tilbud til alle malgrupper. Derfor er det nedvendigt med samarbejde og
handel mellem kommuner og mellem kommunerne og regionerne. For at sikre alle kommu-
ner et samlet overblik over tilbuddene og behovene pa det specialiserede voksensocialom-
rade og specialundervisningsomradet, uanset om det enkelte tilbud drives af regionen eller
af en anden kommune, indferte man derfor de sociale rammeaftaler. Aftalerne indgas arligt
mellem alle kommunerne i en region og den pagaeldende region.

Formalet med rammeaftalen er for det forste at sikre, at der sker den nedvendige koordine-
ring af tilbuddene pa rammeaftalens omrade, sa borgerne far de tilbud, der er behov for.
Rammeaftalen er altsa et vaesentligt socialpolitisk vaerktej i relation til indsatsen for borger-
ne i regionerne. For det andet er rammeaftalen et centralt veerktoj til at sikre effektiv res-
sourceudnyttelse, ved at efterspergslen pa tvaers af kommuner tydeliggares. Endelig skal
rammeaftalen vaere et veesentligt vaerktoj til udvikling af det omrade, der reguleres ved hjzelp

af aftalerne.

Rammeaftalerne skal indeholde beskrivelser af regionernes leveringsforpligtelseri forhold
tilkommunerne og kommunernes forpligtelser til at stille regionale tilbud til radighed for
andre kommuner. Herudover skal den beskrive den i feellesskab planlagte udvikling af
kapacitet og faglighed. Derudover skal den ogsa beskrive taksterne for de enkelte tilbud,
ligesom der skal vaere en beskrivelse af det faglige indhold og kompetencerne i tilbuddene.
Rammeaftalerne bygger pa data fra kommunerne indsamlet i arlige redegarelser fra kom-
munerne. Regionerne har pligt til at koordinere og udarbejde et udkast til rammeaftalen
(Bekendtgarelse nr. 36 af 23.januar 2006, kap. 3). Helt preecist omfatter rammeaftalerne
det sociale omrade (servicelovens § bb), samt tilbud p& det almene eeldreboligomréade
(almenboliglovens § 185b). Derudover skal der foreligge en rammeaftale for specialunder-
visningsomradet (specialundervisningslovens § 6h og folkeskolelovens § 20, stk. 2. De
tilbudsomrader, der indgar i rammeaftalerne, beskrives ofte som "kan”-omradet, idet det var
de tilbud, som kommunerne kunne overtage driften af (og lebende kan overtage). Modsat
betegnes de tilbud, som kommunerne skulle overtage, som "skal’-omradet. Rammeaftaler-
ne skal veere indgdet senest den 15. oktober, med virkning den ferste januar det felgende
ar.

Da man i sin tid udfeerdigede lov og bekendtgarelse om de sociale rammeaftaler, havde det
daveerende Socialministerium ikke mulighed for at forudse, i hvor stort omfang kommuner-
ne ville overtage tilbuddene pa "kan”-omradet. Socialministeriet forventede, at ca. 30-35 % af
tilbuddene ville blive overtaget af kommunerne. Kommunerne har imidlertid overtaget
mellem 80 og 90 % af tilbuddene. Denne tendens ser ud til at fortseette, idet kommunerne
fortsat udnytter muligheden for lebende at overtage regionale tilbud. Udviklingen under-
streger, at rammeaftalerne ikke primaert er vaerktoj til at sikre koordinering af kommunal
eftersporgsel efter regionale tilbud, de skal i hej grad koordinere samarbejdet mellem
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kommunerne om bade efterspargsel efter og udbud af tilbud pa social- og specialundervis-
ningsomradet.

Rammeaftalernes hovedfunktion er altsa at koordinere samarbejdet mellem kommuneme i
en region og mellem kommunerne og den pageaeldende region. Samarbejdet om drift —
driften af og visitationen til de eksisterende tilbud — og samarbejdet om udviklingen af
omradet. Hovedspargsmalet man ma stille til rammeaftalerne er derfor; hvor gode er de til at
styre og seette rammerne for det nedvendige samarbejde pa socialomradet? Det spergsmal
ervaesentligt at sege svar p3, for bade driften og udviklingen af omradet afhaenger af det
samarbejde.
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5 METODE

Undersogelsens metade er kvalitativ.

"Kvalitative metoder anvendes i forskningen, ndr der er mange forhold, der har ind-
flydelse pd hinanden, men hvor der til gengeeld ikke er mange enheder, der skal un-
derseges. Kvalitative metoder er deskriptive, idet de redeger for forskellige akterers
forstdelse, bevaeggrunde og motiver for at gere, som de ger, og samtidig er drsags-
forklarende, fordi de forseger at identificere begrundelser og baggrunde for, at men-
nesker teenker og handler som de ger” (Hagsbro 2008).

I en kvalitativ undersegelse arbejder man med et fleksibelt design i og med undersogelsens

hovedkategorier ikke er fastlagt pa forhand, men udvikles dynamisk som et resul-

tat/funktion af dialogen med det undersegte felt (Dahler-Larsen 2002). Der er typisk tre

begrundelser for at veelge den kvalitative metode (Dahler-Larsen 2002; Pedersen, Gold-

mann og @sterrud (red) 1997):

1. Atundersogelsesfeltet er komplekst og desorganiseret og derfor ikke er egnet til
kvantitativ maling.

2. Atman ved for lidt om det pdgeeldende omrade og derfor ma arbejde eksplorativt.

3. Ataktererne konstruerer deres egen verden, og at forskeren derfor ma operere med et
fleksibelt design for at pejle sig ind pa og forsta denne verden, frem for at arbejde med
fastlagte undersogelseskategorier.

Denne undersogelse erinspireret af begrebet virkningsevaluering (Dahler- Larsen; Krog-
strup, 2003]. Virkningsevaluering handler grundleeggende om at generere hypoteser
(programteori) om nogle virkninger, som man senere tester i sin undersegelse.

| erkendelse af de sociale rammeaftalers korte funktionsperiode valgte vi at forholde os
eksplorativt til undersegelsen, det vil sige, vi gik ud til udvalgte informanter for at kortlaegge
omradet, ved hjeelp af en dben og meget lidt struktureret interviewform. Vi valgte som
dataindsamlingsredskab at bruge det kvalitative forskningsinterview (Kvale 1994) kombi-
neret med studier af litteratur og andet skriftligt materiale.

Metodisk er undersegelsen bygget op over folgende faser:
1. Litteraturstudier.
Eksplorative interview med to regioner, to KKR enheder og en kommune.
3. Generering af hypoteser om problemfeltet og udvikling af spergeguides (om kvalitativt
genererede hypoteser se: Silverman, 2000].
4. Interviewundersogelsen.
5. Rapportering

Informanterne deekker alle regioner, og i det omfang det har veeret muligt, er der valgt to
kommuner pr. region, bade sammenlagte og ikke sammenlagte kommuner. Derudover er to
brugerorganisationer, to KKR enheder, Velfeerdsministeriet, KL og Danske Regioner repree-
senteretiundersegelsen. Interviewene med regionerne og kommunerne er undersegelsens
hovedkilder, medens de ovrige kilder er blevet inddraget efter behov.

Alle interview er gennemfert med socialdirekterer og/eller specialkonsulenter pa det sociale
omrade. Alle informanter har vaeret taet pa processen omkring dannelsen af rammeaftalerne.
Interviewene er optaget og bearbejdet og analyseret ved hjeelp af meningskategorisering og
meningskondensering (Kvale 1994).

Dataindsamlingen er gennemfart i perioden december 2007 til april 2008.
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Informanterne repreesenterede folgende kommuner, regioner og andre organisationer:

Regioner

Kommuner

Region Nordjylland
Region Midtjylland
Region Sydjylland

Region Sjeelland

Region Hovedstaden

Jammerbugt Kommune
Aalborg Kommune
Arhus Kommune
Struer Kommune
Tonder Kommune
Fredericia Kommmune
Solrod Kommune
Naestved Kommune
Odsherred Kommmune
Hillerod Kommune

@vrige

Velfeerdsministeriet
Kommunernes Landsforening
Danske Handicaporganisationer
Landsforeningen Evnesvages Vel

Danske Regioner
KKR Region Sjeelland
KKR Region Midtjylland
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6 SAMARBEJDET MELLEM REGION OG KOMMUNER

Det grundlzeggende formal i rammeaftalerne er at veere ramme for et samarbejde i en region.
Derfor har et af hovedtemaerne i vores dataindsamling veeret det konkrete samarbejde i de
fem regioner. Her har det veeret tydeligt, at samarbejdsudfordringerne grundlzeggende
knytter an ved to hovedforhold: dels samarbejdet mellem kommuner og regioner, dels det
mellemkommunale samarbejde. Den forste samarbejdsrelation analyserer vi i dette kapitel,
inden vii naeste kapitel beskriver kendetegnene ved de mellemkommunale samarbejder.

Overordnet set viser undersagelsen, at langt de fleste ertilfredse med viljen til at samarbej-
de om rammeaftalerne. Nar det er sagt, peger undersegelsen pa, at vilkarene for samarbej-
det har vaeret vanskelige, og der er muligheder for forbedringer. | det felgende vil vi tage fat
pa de omrader, som gennemgaende er blevet fremhaevet som udfordringer for samarbejdet.

Pa trods af at rammeaftalerne kun har fungeretikort tid, viser interviewene, at det er muligt
forinformanterne at formulere deres erfaringer og pege pa omrader, hvor rammeaftalerne
kan forbedres og udvikles.

6.1 De omfattende redegorelser

Envaesentlig del af processen om rammeaftalerne omhandler redegarelserne fra kommu-
nerne vedrerende det forventede behov. Kommunerne har pligt til at beskrive behovet og
redegore for de tiltag og foranstaltninger, som de planlaegger pa omradet. Imidlertid giver
rigtig mange kommuner udtryk for, at redegerelserne er meget omfattende. Det tager
ganske enkelt for meget tid, og de fleste kommuner og regioner er enige om, at udbyttet af
redegorelserne ikke star mal med indsatsen.

Atredegorelserne er sveere atanvende, skyldes hovedsageligt, at det vurderes noget nzer
umuligt atindberette et behov, der eririmelig overensstemmelse med det reelle forbrug. De
kommunale redegarelser skal foreligge i maj, aret for rammeaftalens ikrafttreeden, og
rammeaftalerne skal endeligt vedtages den 15. oktober samme ar. Flere kommunale
informanter beskriver, at indberetningerne derfor bygger pé arets budget (der blev vedtaget
aret for) og overslagsar — og altsa ikke pé en faglig vurdering af forventet behov det kom-
mende ar. Og safremt kommunerne skulle forsege sig med en egentlig vurdering af det
objektive behov, er det kommunernes og regionernes erfaringer, at det i praksis er en
seerdeles vanskelig opgave, fordi man pa de sma handicapomrader simpelthen ikke ved,
hvor mange brugere der dukker op i et givet ar. En kommunal medarbejder bemeerker:

"Man kan ikke feeste lid til de kommunale redegerelser, fordi de er koblet op
pd budgettet og derfor kan aendre sig indenfor f.eks. 3 mdneder. | avrigt er
det, det foregdende drs budgettal der ligger til grund for den nye rammeafta-
le, fordi det er den, der er politisk godkendt. Vi kan ikke melde andet ud”
(kommunalt udsagn).

Undersegelsen viser, at det i stedet er vigtigt at kende de andre kommuners strategier for
deres borgere. Det er ikke sa afgerende for en kommune at vide, om en anden kommune vil
sende preecis 6 borgere til kommunens tilbud, hvis kommunen kan regne med, at den
anden kommune vil fastholde sin nuveerende visitationspraksis. Eventuelle zendringer
andre kommuners visitationspraksis ma forventes at veere det, der har betydning pa
leengere sigt for efterspergslen efter pladser ved sociale tilbud i andre kommuner.
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"Vi har forsegt at eendre indberetningerne fra at vaere meget tal tunge til at bli-
ve mere orienterede mod den kommunale politik pd omrddet pd lidt leengere
sigt. Vil vi veere selvforsynende? Vil vi etablere egne pladser? Vil man aendre
pé efterspergselsmensteret? Ndr rammeaftalerne beskriver udviklingsten-
denser, vil de blive mere politisk interessante” (regionalt udsagn).

Droftelserne om redegaerelserne til rammeaftalerne ender derfor i en efterlysning fra flere
kommunale og regionale informanter om at udvikle rammeaftalerne til primaert at koordinere
samarbejdet frem for at forsege at veere en preecis redegarelse over efterspergslen. Det kan
ifolge informanterne ses som et enske om, at rammeaftalerne primeert bliver et styrings-
veerktej, frem for et planlaegningsinstrument. Hermed forstaet, at nar rammeaftalerne er et
styringsredskab, er de en aftale, der fastseetter rammerne for samarbejdet mellem kommu-
nerne og mellem kommuner og region, og som beskriver kommunernes forpligtelser om at
varsle hinanden ved strategisendringer, eller hvis eftersporgslen efter et tilbud opleves
faldende, og tilbuddets indhold kraever nyteenkning. Hvis rammeaftalerne skal udgaere et
planlzegningsinstrument, skal de tilstreebe at fastleegge nogenlunde preecist, hvilket konkret
behov der vil veere fra hver enkelt kommune i regionen ift. alle tilbud indenfor regionens
graenser, og pa baggrund af de oplysninger koordinere udbuddet af pladser.

"Styringsperspektivet fungerer godt, det ger planlaegningsdelen ikke ... alle
kan planlaegge som de vil” (kommunalt udsagn).

Rammeaftalerne har altsa sveert ved at opfylde malet med de omfattende redegorelser: at
sikre en god planlaegning af omradet. @nsket om at nedtone planleegningsdelen af ramme-
aftalerne indebaerer sdledes, at indberetningerne bliver meget mindre omfattende, hvilket
for flere kommuner ogsa er et mal i sig selv.

Enkelte kommunale og regionale informanter fastholder dog forhdbningen om rammeafta-
lerne som et effektivt planlaegningsinstrument. Derfor ensker de naturligvis ogsa at udbyg-
ge og opkvalificere kommunernes indberetninger af forventede behov. Hvilket for det forste
kreever, atindberetningerne droftes i feellesskab i den administrative styregruppe, sa alle
ikke planleegger som de vil, og for det andet, at den strategiske styring er pa plads og
fungerer. Det eksakte pladsbehov vil man stadig ikke kunne redegore preecist for, men
udviklingen af pladsantalletindenfor forskellige malgrupper hdber man sa at kunne plan-
legge kvalificeret i et regionalt samarbejde.

Det loser dog ikke udfordringen med, at mange kommuner oplever, at det datagrundlag, de
selv indberetter, er sa usikkert, at det ikke bar ligge til grund for planlaegning pa detailniveau.

6.2 De et-arige aftaler

At rammeaftalerne skal indgas og godkendes politisk af alle kommuner hvert 3r opleves i
forleengelse af indberetningsudfordringerne som et problem, da det giver en kort kapacitets-
og planleegningshorisont.

"Det er for kortsigtet til at kunne fungere som et planlaegningsgrundlag ... Hvis du
skal lave noget stort, skal du bruge de 4-drige budgetperioder for at fé anlsegspen-
gene til at passe, vi kan jo ikke f& anlaegspenge fra dr til ér, derfor giver det ikke me-
ning med en 1-drig tidshorisont” (kommunalt udsagn).

Det rejser derudover en raekke problemstillinger vedrerende de ekonomiske procedurer, nar
nye tilbud indenfor rammeaftalerne skal etableres, idet der her ofte kan veere tale om
procedurer, der reekker indover flere ars rammeaftaler.
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"Rammeaftalerne er ikke brugbare arbejds- og/eller planleegningsredskaber hverken
fortilbuddene eller for kommunerne. Intentionerne bag rammeaftalerne var bl.a.
oget overblik, men dette har man ikke formdet at skabe. | stedet har man fdet en stor
tyk telefonbog og ikke det politiske redskab, hvormed ansvaret skulle kunne flyttes
over pd politikerne og udgere et grundlag for politiske prioriteringer. Men som ram-
meaftalerne eridag, er dette umuligt” (kommunalt udsagn).

Undersegelsen peger ogsa pa, at de kommunale redegarelser til brug for tilrettelaeggelsen
af rammeaftalerne er meget ressourcekraevende uden udbyttet star mal med de brugte
ressourcer. Derudover har rammeaftalerne udviklet sig til at veere meget omfattende og
taltunge med det resultat, at politikerne ikke har mulighed for at skabe sig et overblik og
dermed forholde sig til dem.

6.3 Regionerne og forsyningsforpligtelsen

Ifelge loven om rammeaftalerne har regionerne en forsyningsforpligtelse pd omraderne
deaekket af rammeaftalerne. Det indebaerer grundlzeggende, at regionen skal etablere og
drive tilbud, safremt kommuner har behov for pladser og tilbud. Vi er imidlertid stedt pa
forskellige holdninger til, om der er andet indeholdt i denne forpligtelse.

"Der eringen, der kan svare pd, hvad regionens forsyningsforpligtelse betyder
og indebeerer. Vi haringen misbrugstilbud tilbage i regionen. Hvis en kommune
henvender sig til os, hvad sd? Det er der ingen, der ved. Hvem har sd forsy-
ningsforpligtelsen?” (regionalt udsagn).

Enkelte informanter mener, at regionerne, fordi regionerne i loven er udnaevnt til koordine-
rende enhed, er forpligtet til at veere selvsteendig handlende og har et ansvar for at afdeekke,
om bestemte malgrupper har passende tilbud, og om den samlede tilbudsvifte passer pa
malgruppernes udvikling.

"Vi er ikke et sekretariat, vi er varetagere af, at den regionale forsyningsfor-
pligtelse bliver overholdt — uanset hvem der driver tilbuddene. Indbygget i rol-
len er, at viengang imellem skal minde kommunerne om, at de ikke bare kan
e@ndre overtagne tilbud” (regionalt udsagn).

De fleste kommunale og regionale informanter forstar dog regionernes forsyningsforpligtel-
se som, at det er kommunerne, der har forsyningsansvar for egne borgere, og derfor bestar
regionens forsyningsforpligtelse kun i, at de skal bygge tilbud, hvis kommunerne beder
dem om det.

"Regionen haren forsyningspligt i det omfang kommunerne beder om at fd
daekket et behov. Kommunerne kan ikke med loven i hdnden komme til regio-
nen og sige: "l havde et forsyningsansvar og det har | ikke levet op til”” (kom-
munalt udsagn).

Diversiteten i opfattelserne udspringer formentligt af den dobbelthed, der ligger i, at kom-
munerne har overtaget tilbud, som sa og sige stadig skal holdes "abne” for andre kommu-
ner, idet de er under rammeaftalen. Dette er alle interviewede kommuner opmaerksomme
pa, men mener grundleeggende, at det er et spargsmal om mellemkommunalt samarbejde,
og ikke et forhold regionen nedvendigvis skal fele sig forpligtet til at udrede.
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Brug for koordinerende enhed eller overordnet myndighed?

Problemstillingen peger pa et centralt spergsmal, der ofte er blevet rejst af informanterne,
bade de regionale og de kommunale, i processen: Er der brug for en overordnet myndighed
til at koordinere kapaciteten og udviklingen pa omradet, og skal den nedvendigvis ligge |
regionen? Regionerne har nu ansvar for at tage initiativ til processen, der skal resultere i en
rammeaftale, men samtidig skal det veere alle parters aftale.

Nogle bade kommunale og regionale informanter fremhaever, at der ikke er nogen grund til,
at den koordinerende funktion ligger i regionen, ndr kommunerne selv kan varetage den.
Kommunerne har bade myndigheds- og finansieringsansvaret, og samtidig er det blevet
kommunerne, der driver de fleste tilbud. Valget af regionerne som naturlige koordinatorer er
ikke lzengere lige sa oplagt, som man forventede, da loven blev vedtaget. Hvis regionen kun
driver et begreenset antal tilbud, skal regionerne agere meget varsomt for ikke at treede
nogen over teeerne — eller ogsa skulle deres befojelser til at gennemfere en aftale veere
tydeligere, vurderer flere.

Pa den anden side papeger andre kommunale og regionale informanter, at de meget nedigt
vil undveere regionerne som de koordinerende og (i forhold til mellemkommunale interesse-
konflikter) neutrale akterer p& omradet. Seerligt sma kommuner, der ikke har s& mange
tilbud selv, og derfor skal kebe mange pladser i andre kommuner, ensker en uvildig instans,
som koordinerende enhed. Det kan sikre synlighed, og at alle kommuner far indflydelse pa
resultaterne. Ogsa handicaporganisationerne ensker regionernes involvering i rammeafta-
lerne.

Som vivil vende tilbage til i afsnit 7.2 er en af konsekvenserne af, at det er ressourcekrae-
vende at blive enige med alle kommuner i en region, at der skyder flere og flere bilaterale
samarbejder op (evt. med flere end bare to kommuner]. Disse aftales ret uproblematisk
uden anden involvering. Imidlertid er det noget andet, nar op til 29 kommuner skal blive
enige om en aftale. Blandt andet af logistiske arsager, og fordi det er sveert at generalisere
aftaleindholdet pa tveers af alle kommuner. Hvis sd mange kommuner skal blive enige, vil
det formentlig kreeve, at der er koordinerende instans — regional eller ej. Vedrerende befojel-
sertil at sikre aftaleindgdelse fremhaeves det overordnet, at det er vigtigt, at ammeaftalerne
netop er aftaler. Det vil sige, at kommunerne frivilligt indgar dem. Eventuelle befojelser til
den koordinerende enhed kunne derfor netop veere noget, man aftalte indenfor regionerne.

6.4 Regionen som leverander

| forlengelse af diskussionen om regionen som den koordinerende enhed fremhaeves det,
at regionerne er neutrale i forhold til mellemkommunale interessekonflikter. Imidlertid er
regionen ikke ubetinget en neutral akter omkring forhandlingen af rammeaftalerne, for
regionerne driver stadig en raekke sociale tilbud. Regionerne er altsa bade generel koordina-
tor og leverander. Flere informanter — bade kommunale og regionale — fremhzever ogsa, at
det eren dobbeltrolle, der til tider er sveer at navigere i. Problemstillingerne kan illustreres i
figur 1:
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Figur 1: Bestiller-/udferermodel for socialomrddet

Bestiller Udforer

Kommune 1 Kom

Kommune 2 Kom

Kommune n Kom

Kommune 3

Figur 1 illustrerer, at der er en bestillerdel og en udfererdel pd omradet. Bestilleren er
kommunerne, der er ansvarlige for at sikre relevante tilbud til egne borgere. Udfererne er de
myndigheder, der driver de tilbud, der kan opfylde borgernes behov. Regionen er kun
repraesenteret pa udferersiden, hvorimod de fleste kommuner er repraesenteret bade pa
bestiller- og udferersiden.

Nogle kommunale informanter giver udtryk for, at regionernes virkelighed medvirker til, at
derikontaktudvalg og administrative styregrupper er en tendens til overveegt pa leveran-
dersiden og i mindre grad fokus pd myndighedssiden/bestillersiden. Regionerne vil — af
gode grunde — vaere mest interesserede i, at tilbudssidens vilkar sikres. En kommunal
informant udtaler:

"Deteri hej grad i ejeblikket leveranderen, der ssetter dagsordenen. Det er leve-
randeren, der kan seette kravene, hvorimod bestilleren er mere utydelig”
(kommunalt udsagn).

Det problem citatet illustrerer handler, som vivil se i afsnit 7.1, ogsa om nogle vanskelighe-
der ved kommunernes samarbejde om eksempelvis besparelser, men flere informanter
frygter, at de vanskeligheder styrkes af, at regionerne pr. definition kun er leverandarer. Det
ma dog 0gsa bemaerkes, at de samme informanter har svaert ved at definere, hvilke konkre-
te problemer, det har skabt. Samtidig giver flere andre informanter udtryk for, at regionerne
handterer den koordinerende funktion godt, og s& har kommunerne mulighed for at tage
initiativ til tiltag og arbejdsgrupper pa bestillersiden — 0gsa i regi af rammeaftalerne.

Problemet erinogle regioner den direkte arsag til, at kommunerne medes i fora uden
regionen, eksempelvis i regi af Det Kommunale Kontaktrad (KKR). Det skyldes, at kommu-
nerne her har haft et enske om at koordinere myndighedsdelen og eftersporgselsrettede
tiltag, og dermed skabe modvaegt til koordineringen i regi af rammeaftalerne, der haelder
mod at veere mere udbudstunge.

Der er ogsa nogle udfordringer knyttet til bestiller-/udfererrollerne for kommunerne. Det
vender vi tilbage til i nzeste kapitel.
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6.5 Delkonklusion

De sociale rammeaftaler skaber altsa nogle udfordringer for samarbejdet mellem region og
kommuner. For det forste er den generelle oplevelse i kommunerne, at redegerelserne er alt
for detaljerede og tidskraevende. Det far nogle kommuner til at foresla, at man nedtoner
rammeaftalernes formal om at planlzegge omradet i detaljer. Det er alligevel ikke muligt. |
stedet kunne rammeaftalerne laegge mere vaegt pa kommunernes styring og saledes
fokusere pa sendringer i pladsantal og kommunale strategier og ensker.

Undersegelsen peger ogsa pa, at der er lidt forvirring om, hvad regionernes forsyningsfor-
pligtelse egentlig bestar i. Er regionerne ansvarlige for, at der relevante tilbud til alle borge-
re? Sadan forstas forsyningsforpligtelsen ikke af de fleste af vores informanter, men
problemstillingen peger pa, at regionerne og kommunerne indtil nu har lidt sveert ved at
redegore for regionernes funktion i forhold til ammeaftalerne. Er de kun et sekretariat eller
har de et selvsteendigt ansvar for at sikre optimal planleegning?

Sidst peger flere kommuner p3, at det er sveert at undga, at rammeaftalerne far overveegt pa
tilbudssiden og undervaegt pa myndighedssiden, idet det er regionerne, som kun er drifts-
herre, der varetager koordineringen. Det har medfert, at kommunerne overvejer, hvordan
hensyn til myndighedssiden kan styrkes — udenfor eller i regi af rammeaftalerne.
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? SAMARBEJDE MELLEM KOMMUNER

Den relativt hoje andel af "kan”-tilbud, der blev overtaget af kommunerne, har betydet, at
rammeaftalerne i hej grad ogsa handler om at koordinere det mellemkommunale samarbej-
de indenfor regionerne. Flere kommunale informanter papeger, at afskaffelsen af grund-
takstfinansieringen har medfert, at kommunerne er nedt til at have et langt sterre fokus p3,
hvilke tilbud man far for pengene, fordi de nu betaler det fulde belab selv, hvor amt og
kommune tidligere delte finansieringen. Da de fleste tilbud er kommunale, eger det nedven-
digheden af et godt samarbejde mellem kommunerne.

7.1 Bestiller og udforer

Loven er indrettet, sa den hovedsageligt beskriver kommunen som bestiller og regionen
som udferer. Loven bruger ikke meget plads pa den situation, at kommunerne ofte er
bestiller og udfarer. Flere kommunale informanter papeger, at der er nogle vanskeligheder
at veere bade bestiller og udferer pa omradet. Det geelder internti kommunerne, hvor det
kreever et bevidst valg at undgd at blande tingene sammen, men det geelder ogsa ift. det
mellemkommunale samarbejde, hvor myndighedsdelen let underprioriteres. Regionens
rolle i dette er droftetiafsnit 6.3, men figur 1 illustrerer ogsa nogle udfordringer for kommu-
nernes samarbejde. Eksempelvis er kommunemne alle bestillere, men er udferer/driftsherre i
meget varierende grad. Ligeledes er deri rammeaftalernes struktur nogle forhold, der let kan
stille udferersiden lettest.

Som eksempel neevnes incitamenterne ift. takster. Det kreever faelleskommunal enighed,
hvis taksterne skal holdes iro eller evt. seettes ned. Regionen har som leverander ingen
interesse i generelle besparelser, og den enkelte kommune har kun begraensede incitamen-
ter til at effektivisere egne institutioner. De manglende incitamenter skyldes, at kommunen
som driftsherre selv skal tage de sveerdslag, det kan koste at gennemfere effektiviseringer
pa et tilbud. Det skyldes, at takststrukturen medferer, at effektivisering og mindre forbrug
skal kanaliseres over i taksterne, og dermed er det ikke kun kommunen selv, der hester
gevinsterne. Andre kommuner, der bruger institutionen, vil derfor ogsa heste gevinsten ved
besparelserne.

"Hvis vi skal styre udgifterne pd dette omrdde, sé er det jo fuldstaendig vanvit-
tigt — set fra vores kommune isoleret — hvis vi alene gennemferer besparel-
ser pd de takstbelagte tilbud, hvor vi kun bruger 40 pct. af pladserne selv.
Hvis vi skaerer 10 mio. kr. brutto, s@ forserer vi 6. mio kr. til dem, der keber
pladserne hos os, og vi sparer kun 4. Men vi skal tage slagsmdlet”
(kommunalt udsagn).

Modargumentet til denne holdning er, at tilbuddet ikke vil blive valgt, hvis taksterne er for
hoje. Til det svarer kommunerne, at man langt fra kan beskrive omradet som et perfekt
marked, og det har indtil videre ikke vaeret pa grund af takstens sterrelse, hvis der ikke har
vaeret fuld beleegning pa tilbuddene. Derfor kraever det faelles koordinering at gennemfare
besparelser og effektiviseringer, sa det er ens for alle. Om end der naturligvis stadig vil vaere
en gevinst for kommuner uden for regionen. Region Sjeelland har arbejdet med at forsege
som udgangspunkt at fastlase taksterne og pa den made gennemfare en generel besparel-
se.
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7.2 Bilaterale samarbejder

Hvorledes det mellemkommunale samarbejde skal organiseres i fremtiden, er et punkt, der
rejses blandt en stor del af informanterne. Skal samarbejdet tilretteleegges, som der leegges
op tili rammeaftalerne pa en sddan made, at alle skal vaere enige om alt, eller er der andre
veje, man kan overveje at ga?

Dette skyldes til dels, at udviklingen pa regionalt plan opleves som langsommelig og kreever
dels, atalle er enige, og dels at den ofte ikke er nedvendig. For samarbejdet med de om-
kringliggende kommuner vil ofte veere nok til at samle en tilpas stor gruppe af borgere med
behov for tilsvarende tilbud. Samtidig vil det sikre tilknytning til lokalomradet (naerhedsprin-
cippet], hvilket ogsa vurderes som en veerdi.

Undersagelsen viser, at en reekke kommuner forventer at etablere et samarbejde med de
kommuner, hvor de har borgere placeret, eller som med kommunerne i det tidligere Sender-
jyllands Amt, hvor man allerede har etableret et forpligtende samarbejde for flere malgrup-
per. Dette samarbejde geelder for en valgperiode og indebzerer, at man har udarbejdet og
udvekslet beskrivelser af de kommunale strategier pa omradet.

"Man skal serge for at kombinere rammeaftalerne med bilaterale aftaler, sé man kan
samarbejde med de kommuner, hvor man har borgere placeret og ikke nedvendigvis
med de andre kommuner” (kommunalt udsagn).

Samme forventning til udviklingen i det mellemkommunale samarbejde i de kommende ar
deler flere af undersegelsens informanter. De forestiller sig, at samarbejdet pa omradet vil
komme til at forega pa tre niveauer. Et niveau, hvor man samarbejder med omegnskommu-
nerne i forhold til udvikling og strategi pa de tilbudsomrader, hvor man typisk har en ret stor
andel borgere, der passerind. Dermed vil tilbuddene hovedsageligt kunne fyldes med
borgere fra kommunerne, der samarbejder. Pa det andet niveau kunne samarbejdet om hojt
specialiserede tilbud foregd. Det kunne passende vaere pa et regionalt niveau og handle om
tilbud af en sddan karakter, at de deekker malgrupper af en sterrelse, hvor der samlet setien
region kun er fa tilbud. Sidst kunne det eventuelle tredje niveau udgere et samarbejde om de
helt specialiserede landsdelsdaekkende eller landsdaekkende tilbud, hvor malgrupperne er
meget begreensede.

Af ovenstaende springer der naturligvis det perspektiv, at rammeaftalerne pa leengere sigt
mest hensigtsmaessigt regulerer og koordinerer de hejt specialiserede omrader. Det vil sige
de omrader, hvor det ikke virker mere hensigtsmeaessigt, at fa kommuner finder sammen om
at have et tilbud til en malgruppe, og hvor de selv benytter hovedparten af pladserne. Det
ville resultere i mindre omfattende rammeaftaler, der samtidig, ifelge informanter, ville veere
mere relevante og deekke de omrader, hvor det er nedvendigt, at mange kommuner koordi-
nerer udviklingen. Endvidere kunne det ogsa give plads til at koordinere omrader, der ikke er
med i de nuvaerende rammeaftaler, eksempelvis hejt specialiserede tilbud pa berneomra-
det.

Pé de store kommuners praemisser?

Det vil naturligvis gere rammeaftalernes nedvendighed mindre, safremt bilaterale samar-
bejder kan etableres virkningsfuldt. Dog naevner nogle informanter fra de sma kommuner og
nogle informanter fra regionerne, at tingene kan komme til at foregd pa de store kommuners
betingelser, fordi de store kommuner enten har volumen til udelukkende at kunne etablere
tilbud til egne borgere, eller har startbelzegningen til et nyt tilbud og dermed eri stand til at
etablere nye pladser. Dermed ikke sagt, at de store kommuner bevidst forseger at gore
vilkdrene vanskeligere for andre. Det, der her er tale om, er, at alene sterrelsen og radighe-
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den over et stort antal pladser, og muligheden for selv at udnytte pladserne, kan have den
uheldige bieffekt, at sma kommuner uden radighed over det antal pladser, de har brug for,
kan komme i vanskeligheder i forhold til at skaffe de nedvendige pladser til egne borgere.
Derfor foreslar nogle informanter en lempelse for regionerne i forhold til at etablere nye
tilbud, uden derer fuld enighed om det blandt alle kommunerne, hvilket der kan veere en
pointe i, i de tilfzelde hvor store kommuner bliver selvforsynende, og de mindre kommuner
onsker, at regionen driver tilbud til deres borgere.

7.3 Socialomrddet som én helhed

Flere kommunale respondenter giver udtryk for, at de grundleeggende regner skellet mellem
de tilbud, der koordineres i rammeaftalerne og andre lignende tilbud, for arbitraert. Ramme-
aftalerne daekker, som naevnt, det sakaldte "kan”-omrade, som var de tilbud kommunerne
kunne veelge at overtage i forbindelse med kommunalreformen. Begrundelsen for, at de var
mulige at overtage, var, at de typisk var sterre og mere specialiserede end de "skal’-
institutioner, som kommunerne skulle overtage. Men dette skel mellem tilbud, nar kommu-
nerne valgte at hjemtage sa mange "kan’-tilbud, betegner flere kommuner som et historisk
begrundet skel. For en kommunal sagsbehandler, der visiterer borgere til tilbud, er der
meget lidt forskel pa tilbudstyperne. Ligesom der er tilbud omfattet af rammeaftalen, er der
ogsa andre muligheder at visitere til. Eksempelvis er alle nye tilbud ikke pr. automatik
inkludereti rammeaftalen. Fokus for den kommunale sagsbehandler er at visitere til et
tilbud, der passer borgerens behov — uanset tilbuddets status indenfor eller udenfor
rammeaftalerne.

Figur 2. lllustration af mulige tilbud ved visitation
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Figur 2 illustrer problemstillingen. Naturligvis indeholder "kan”-omradet nogle tilbud, der
adskiller sig fra andre muligheder, men for en kommunal sagsbehandler er det ikke me-
ningsfuldt at have seerlige administrative procedurer, nar det geelder disse tilbud. Samtidig
er regionerne kun naturligt involveret i dette ene omrade, og kommunerne skal ogsa i det
nadvendige omfang koordinere samarbejdet pa de andre omrader. Sidst, er det sveert at
forstd forkommunens politikere, at de pa dette omrade er underlagt nogle bindinger, som
de ikke er underlagt pa nabotilbuddet.

Nar det er sagt, beretter flere kommunale informanter i de andre regioner om en positiv spill-
over-effekt af rammeaftalerne som styringsveerktej. De principper og fora, der er skabt for
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samarbejdet mellem kommunerne og de personlige relationer, er ogsa anvendelige til at
koordinere indbyrdes mellem kommunerne for de tilbud, der ikke er med i rammeaftalerne.
Af samme grund har man i en enkelt region valgt at inkorporere "skal”-omradet i rammeafta-
lerne.

Det sendrer dog ikke p3, at flere informanter finder det grundlzeggende problematisk og
delvist tilfeeldigt, hvad der er indeholdt i rammeaftalerne. Hvis rammeaftalerne skal veere et
daekkende planleegningsinstrument, skal det enten indeholde alle relevante tilbud, eller
starte forfra med at definere de afgreensede omrader, der skal reguleres i feellesskab, er
holdningen. Det kunne, som beskrevetiafsnit 7.2, veere de hejt specialiserede tilbudsom-
rader — pa tveers af "skal’- og "kan”-omradet og andre tilbudsomrader.

7.4 Delkonklusion

Undersegelsen viser, at der ogsa er vaesentlige udfordringer for det mellemkommunale
samarbejde omkring rammeaftalerne. For det ferste mangler kommunerne at indrette sig pa
mader, der bade afspejler deres rolle som bestiller og som udferer. Indretningen af ramme-
aftalerne medferer eksempelvis, at der er begreenset individuelt incitament for kommuner-
ne til at gennemfore effektiviseringer pa egne tilbud. Hertil er der brug for fzelles koordine-
ring for hele omradet.

Endvidere viser undersegelsen, at kommunerne i hej grad satser pa samarbejder i mindre
kommunale feellesskaber, hvor fx nabokommuner finder sammen om at udfylde hovedpar-
ten af pladser pa tilbud og forpligter hinanden pa at fastholde samarbejdet. Det opleves
mere relevant pga. nserheden til samme geografiske omrade, og det er lettere at finde
sammen med f& kommuner. Det rejser naturligt spargsmalet om, hvilke omrader der mest
hensigtsmaessigt reguleres i rammeaftalerne. De fleste informanter oplever, at den feelles
koordinering med mange kommuner er vigtigst, nar det geelder de mest specialiserede
tilbud, hvor 2-4 kommuner ikke har borgere nok til fylde hovedparten af pladserme.

Sidst, papeger flere kommuner, at skellet mellem tilbuddene, der koordineres i rammeafta-
lerne og andre tilbud virker, mere og mere tilfeeldigt. Seerligt set fra en kommunal sagsbe-
handlers stol. Det er udfordrende at forklare politikere, hvilke tilbud der er hensigtsmaessige
at koordinere i feellesskab i en region.
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8 UDVIKLING AF OMRADET

| bekendtgerelsens § 4 hedder det, at "Rammeaftalen er et planlaegnings- og udviklings-
vaerktoj, som skal sikre en dben dialog om udviklingen pa det sociale omrade”. Udviklingsde-
len blev i forbindelse med de forste rammeaftaler efter kommunalreformen sat i bero,
forstaet pa den made, at kommunerne frem til udgangen af 2008 forpligtede sig til at
fastholde niveauet for kapaciteten fra fer kommunalreformen.

Dette betyder, at man ferst nu er ved at komme i gang med en egentlig dialog om den
langsigtede planleegning af udviklingen pa omradet og i hvilket forum, den skal forega.
Undersegelsen efterlader det indtryk, at Det Kommunale Kontaktrad (KKR] er blevet en aktiv
partidenne del af rammeaftalerne. Flere informanter oplyser, at de parallelt med, at de
indberetter til region og udviklingsrad, ogsa indberetter til KKR, og at en del af dialogen om
udviklingen af omradet f.eks. i Region Midtjylland foregar i KKR regi.

Et gennemgdende synspunkt hos de kommunale informanter har vaeret, at udviklingsan-
svaret alene skal ligge hos kommunerne, der har myndigheds-, finansierings- og forsy-
ningsansvaret. Um end informanterne i regionerne finder det naturligt, at de deltager |
udviklingsprocessen, da de bade er leverander, koordinerende enhed og har faet tildelt et
generelt forsyningsansvar. En kommunal informant siger:

Vi har gjort det klart, at vi har féet opgaven, og at vi pdtaenker at udvikle den og I (re-
gionen) er velkommen, hvor | kan levere noget, derer godt. Ellers samarbejder viom
det lovgivningen siger, resten ligger pd det enkelte byrdds bord” (kommunalt ud-
sagn).

Konsekvensen af de forskellige opfattelser er, at udviklingen af omradet foregar forskelligt
fra region til region. Udviklingen foregar dels i et samarbejde mellem kommunerne og
regionerne, hvor man deles og enes om opgaverne i en reekke fagspecifikke arbejdsgrupper,
dels som et rent mellemkommunalt anliggende, hvor man ikke inddrager regionen, men
bruger KKR som base for udviklingen og som et samarbejde mellem kommunerne, dels hvor
regionen inddrages i de arbejdsgrupper, hvor de har en faglig ekspertise, eller der hvor de er
leverandorer.

8.1 Overordnede udfordringer

Pa trods af at omradet ikke har fundet sit leje, peger undersegelsen pa nogle centrale
udfordringer i hele udviklingsprocessen.

Det er et krav, at alle rammeaftaler skal godkendes af alle involverede parter. Derfor er det en
generel holdning blandt informanterne, at en af de store udfordringer vil veere at fa omradet
organiseret pa en sddan made, at man ikke i alle tilfeelde er henvist til, at op til 29 kommuner
skal blive enige om omradets udvikling med hensyn til bade udbud og efterspargsel.

Et eksempel herpd kan veere, at en del af udviklingen pa omradet vil komme til at forega
udenfor rammeaftalerne, i form af bilaterale samarbejder (se afsnit 7.2].

Det er desuden en udfordring at veere opmaerksom pa og felge udviklingen inden for de
meget sma malgrupper og opmaerksom pa fremkomsten af nye malgrupper. Fer kommunal-
reformen var detamterne, der fulgte omradet, og var ansvarlig for udviklingen. Som situatio-
nen ernu, er dette ansvar i praksis ikke entydigt placeret.
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8.2 Visitation og ventelister

Diskussionen om visitation og ventelister udger et billede af, hvilke interesser der pa spil,
nar samarbejdet og koordineringen af rammeaftalerne skal bringes til at fungere.

Ventelisterne kan afspejle institutionelle interesser, hvor en kommune ser problemstillingen
som en mulighed for at regionen kan fa en indflydelse, de ikke skal have:

"Ventelister er folsomme, for de kan bruges af regionen til at pege pd udvik-
lingsomrdader, som kommunerne ikke nedvendigvis er interesserede i, fordi de
ikke ser et behov, og fordi der ikke er penge til det. Vi mangler en definition df,
hvad en venteliste er, og om den skal baseres pd myndighedstal eller leveran-
dertal” (kommunalt udsagn).

Ventelisterne kan 0gsa ses som et instrument, der siger noget om den ekonomiske styring
af omradet fra kommunernes side:

"Ventelister er det jeres lokalpolitikere vil betale, for det er jeres serviceniveau.
Det nytter ikke, at | gér ud og sperger i det udferende led, hvor mange kunder
der retter henvendelse til jer, hvis den betalende kommune siger: "det er ikke
vores serviceniveau, vi har et andet tilbud til dig” (kommunalt udsagn).

"Det er neermest umuligt at lave et velovervejet bud pd behov og udbud, fordi
der er forskellig visitationspraksis. Ventelister defineres forskelligt fra kommu-
ne til kommune og er en afspejling af den pdgzeldendes kommunes serviceni-
veau. Udbuddet er heller ikke en statisk sterrelse, fordi tilbuddene kan "skrue”
op eller ned for pladsantallet, hvis det er nedvendigt”(regionalt udsagn).

Holdningerne til ventelisterne kan ogsa veere et udtryk for en ren ekonomisk teenkning:

"Kommunerne har ikke rdd til udvidelser, og derfor er de imod ventelister. Derfor
ter de ikke lave flere pladser, for de vil blive fyldt op” (regionalt udsagn).

Undersogelsen viser de forskellige interesser, der er i forhold til problemstillingen omkring
ventelister og visitation og peger dermed pa, hvor vanskeligt det er at etablere et feelles
ventelistebegreb.

Indtil videre er det kun Region Syddanmark, der arbejder med et konkret software baseret
ventelistesystem, 'Den Koordinerende Venteliste’. Andre steder har man defineret begre-
berne f.eks. baseret pd myndighedstal og ikke leverandertal, brugere der ikke har et tilbud,
brugere der har et tilbud, men ensker et andet, brugere der pa sigt har behov for et tilbud og
brugere med et akut behov. Disse og andre begreber er defineret i arbejdsgrupper og
afventer diskussion og godkendelse i de administrative styregrupper, og endelig er der
steder, hvor man endnu ikke er naet til denne del af udviklingsprocessen. Det fremgar ikke,
om man har diskuteret retningslinjer for, hvor store ventelister og hvor lang ventetid der er
acceptabelt, inden man far et tilbud.

8.3 Etablering af nyt

En anden udfordring er etableringen af nye regionsdeekkende pladser eller nye f.eks.
regionsdaekkende tilbud til sma malgrupper. Spergsmalet er, om det kan forega i regi af
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samarbejdet i rammeaftalerne? Hvem skal tage initiativet? Hvorledes far man gjort det
indenfor en rimelig tid? Hvem skal finansiere det? Hvor skal det ligge?

Et gennemgdende kommunalt synspunkt i den forbindelse har veeret, at der i loven ikke er
nogetincitament til at bygge hejtspecialiserede tilbud pa omrader, hvor man selv kun har fa
brugere. En anden problemstilling er, at kommunerne kan blive sa fokuserede pa udviklin-
gen af egne tilbud, at det sker pa bekostning af de meget specialiserede regionalt deekken-
de tilbud. Neesten alle informanter giver udtryk for, at kommunen aldrig ville bygge et nyt
tilbud, med mindre de har mindst halvdelen af pladserne besat med egne borgere.

"Der er ikke nogen af os, der har incitament til at lave tilbud til de hejt speciali-
serede mdlgrupper ... Der harviethul ... Jeg kan jo ikke seriest gd til min
kommunalbestyrelse og sige: "nu skal vi bygge en institution til 40-50 mio.
kr., som vi skal have hjem over en lang drraekke via takstbetaling, og i evrigt
harvikun 10 pct. af borgerne selv”. Hvorfor skulle man tage den risiko?”
(kommunalt udsagn).

Modsat mener de fleste informanter, at koommunerne er i stand til at etablere tilbud til de
bredere malgrupper. Det er szerligt vedrarende det mest specialiserede omrade, at infor-
manterne ikke har et bud pa, hvordan udviklingen i form af nyetablering af tilbud vil forega
indenfor rammeaftalerne. Regionerne, der typisk gerne vil patage sig en risiko ved nyetable-
ring af tilbud, oplever, at kommunerne ikke kan blive enige om, at lade regionerne gore det,
idet det kreever godkendelse fra alle kommunerne. Nogle informanter udtrykker dog hab om,
atresultatet af arbejdet i diverse arbejdsgrupper vil kunne bane vejen for udviklingen — ogsa
pa dette omrade. Sdfremt det ikke sker, frygter bdde kommunale og regionale informanter,
at der ikke vil veere hejtspecialiserede tilbud pa leengere sigt.

8.4 Delkonklusion

Den fremadrettede udvikling pd omradet er praeget af nogle ubesvarede spergsmal. For det
forste er der varierende holdninger og interesser knyttet til ventelistebegrebet, hvilket giver
nogle udfordringer i forbindelse med visitation til tilbuddene i regionerne.

Fordetandeterder en stor udfordring i, at der mangler incitamenter til at etablere nye tilbud.
Kommunerne papeger, at de grundlaeggende har begraensede incitamenter til at bygge nyt
— seerligt nar det geelder de mest specialiserede tilbudstyper, hvor det kraever borgere fra
mange andre kommuner at udfylde pladserne. Incitamentsudfordringen rummer en risiko
for, at der ikke vil veere tilstreekkeligt mange hejtspecialiserede tilbud til snaevre malgrupper
fremadrettet.

Endeligt er det veerd at bemaerke, at undersegelseskommunerne entydigt mener, at kom-
munerne har det fulde ansvar for udviklingen af omradet, mens regionerne mener, at de
som koordinerende led, leverander og med et generelt forsyningsansvar, 0gsa ber deltage
med kommunerne i udviklingen af omradet.
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9 SAMARBEJDET MED BRUGERORGANISATIONERNE

| bekendtgerelsen om de sociale rammeaftaler fremgar det, at det forudseettes, at de lokale
handicaprad inddrages i forbindelse med udarbejdelse af de kommunale redegorelser.

Alle undersegelsens informanter oplyser, at de kommunale redegaerelser har veeret til hering
i de lokale handicaprad. Nogle af informanterne erkender, at der har vaeret et stort tidspres
pa processen og er klar over, at redegorelserne har en meget teknisk karakter. Derfor har det
vaeret vanskeligt for handicapraddene at forholde sig til dem. Man er opmaerksom pa proble-
merne og vil forsege at lose dem. Alle informanter peger pa, at omradet er prioriteret bade pa
detadministrative plan og i forhold til det politiske niveau og at der i ovrigt er et udbredt
kommunalt enske om, at brugerorganisationerne inddrages som en integreret del i udarbej-
delsen af rammeaftalerne.

| forhold til inddragelsen af brugere og parerende i forberedelsen af rammeaftalen er det
brugerorganisationernes opfattelse, at den har veeret utilstreekkelig. Mange af de kommuna-
le redegorelser har veeret meget forsinkede i forhold til den afleveringsdato, der er fastsat i
bekendtgerelsen. Redegarelserne hari hej grad veeret udformet i et utilgeengeligt format, og
de har vaeret meget omfangsrige og tekniske. Brugerorganisationerne peger derfor pa, at de
lokale handicaprad ikke har haft seerlig gode muligheder for at kommentere pa redegarel-
serne.

Brugerorganisationerne peger dog pa, at man i flere regioner har afholdt eller planlaegger at
afholde brugerkonferencer eller moder i forbindelse med arbejdet med rammeaftalerne.

Omradet er generelt praeget af, at de forste rammeaftaler er blevet til under et stort tidspres
samtidig med, at man her skulle indfere og implementere nogle nye samarbejdsformer. Men
fra bade regionale og kommunale informanter side erkender man, at samarbejdet kunne
have veeret bedre. Man peger her pa flere dreftelser mellem brugerorganisationerne og
politikerne pa tveers af kommunerne, som en af de veje man kan ga.
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10 KONKLUSION

10.1 Opsamling

Rammeaftalernes grundleeggende formal er at veere ramme for samarbejdet i en region. Et
grundlzeggende led i samarbejdet om rammeaftalerne er de kommunale redegarelser. Disse
redegorelser opfattes generelt af kommunerne og regionerne for alt for detaljerede og
tekniske i forhold til det sparsomme udbytte, man far af dem i forhold til planleegningen af
omradet. Flere kommuner og regioner foreslar, at man i stedet flyttede fokus fra planlaeg-
ningsdelen til kommunernes styring af omradet, sdledes at man mere sa pd kommunernes
politik og strategi i forhold til endringerne i pladsantallet.

Flere kommuner peger 0gsa pa, at det er svaert at undga, at rammeaftalerne far overveegt pa
tilbudssiden og undervaegt pd myndighedssiden, idet det er regionerne, som kun er drifts-
herre, der varetager koordineringen. Det har medfert, at kommunerne overvejer, hvordan
hensyn til myndighedssiden kan styrkes — udenfor eller i regi af rammeaftalerne.

Vedrerende koordineringen af omradet fremhaever nogle bade kommunale og regionale
informanter, at der ikke er nogen grund til, at regionen er den koordinerende instans. Det kan
kommunerne selv varetage — eventuelt i KKR-regi. Andre kommunale og regionale informan-
ter peger pd, at de nodigt vil undveere regionerne som den koordinerende og (i forhold til
mellemkommunale interessekonflikter) neutrale akter p& omradet. Seerligt informanterne
fra mindre kommuner ensker en uvildig instans som koordinerende enhed. Dette kan sikre
synlighed, og at alle kommuner far indflydelse pa resultaterne.

Rammeaftalerne handler i hej grad ogsa om at koordinere det mellemkommunale samar-
bejde indenfor regionerne, idet langt de fleste tilbud drives af kommunerne selv. Underse-
gelsen viser, at der ogsa er veesentlige udfordringer for det mellemkommunale samarbejde.
Seerligt omkring madden kommunerne indretter sig pa, sa det afspejler deres rolle som bade
bestiller og udferer. Indretningen af rammeaftalerne medferer eksempelvis, at der er
begraenset kommunalt incitament til at gennemfore effektiviseringer pa kommunens egne
tilbud.

Undersegelsen viser, at der er en tendens til, at samarbejdet pa omradet fremover vil
komme til at foregd pa flere niveauer. Et niveau, hvor man samarbejder med omegnskom-
munerne om udvikling og strategi, pa de tilbudsomrader med store malgrupper, hvor
kommunerne selv har en stor andel borgere, der passer ind. Et niveau, hvor man samarbej-
der pa regionalt niveau om de hejtspecialiserede tilbud, hvor der samlet set kun er tilstraek-
kelige borgere til malgruppen, hvis man samler borgerne i regionsdaekkende tilbud. Sidst er
der et tredje niveau, hvor man samarbejder om de helt specialiserede tilbud pa landsdels-
deekkende eller landsdeekkende tilbud, hvor malgruppen er endnu mere begraenset.

Flere af undersegelsens respondenter giver udtryk for, at det ferstnaevnte niveau, hvor fa
kommuner arbejder sammen om mere almindelige sociale tilbud, er relativt enkelt at
koordinere pa egen hand. Hvorimod de andre niveauer kreever koordination. Rammeaftaler-
ne kunne vaere ramme om samarbejdet om de specialiserede tilbud, som kraever et befolk-
ningsunderlag svarende til regionernes starrelse.

Servi pa udviklingen af omradet, er det gennemgdende synspunkt hos de kommunale
informanter, at pa trods af regionens dobbeltrolle som bade koordinerende instans og som
leverander, skal udviklingsansvaret alene ligge hos kommuneme, der har myndigheds-,
finansierings — og forsyningsansvaret. Hos de regionale informanter finder man det natur-
ligt, at regionen deltager i udviklingsprocessen, fordi man er leverander, koordinerende
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enhed og har et generelt forsyningsansvar. Denne uklarhed eller uenighed betyder, at
udviklingen af omradet foregar forskelligt fra region til region.

Udviklingen af omradet er haemmet af et manglende incitament med hensyn til at bygge nyt
pa det mest specialiserede omrade, hvor det kreever borgere fra mange kommuner at
udfylde pladserne. Dette manglende incitament har i sig indbygget en risiko for, at der pa
lidt leengere sigt kan opsta en mangelsituation med hensyn til pladser til de sma malgrupper
pa de hejt specialiserede tilbud.

Endelig er udviklingen af omradet 0gsa praeget af varierende holdninger til ventelistebegre-
bet. Det, man er enige om, er, at der ikke eksisterer noget feelles samlet visitationsbegreb,
og man er ligeledes enige i, at visitationsbegrebet afspejler en given kommunes praksis og
det politisk fastlagte serviceniveau pa omradet. Sa leenge det er sadan, vil det veere en stor
udfordring at etablere en valid opgerelse over, hvorledes den preecise efterspergsel serud i
de enkelte regioner. Dermed knyttes en trad til pointen om, at rammeaftalerne ikke fungerer
som planleegningsinstrument, idet efterspergslen er sveer at opgere — og endnu svaerere at
forudsige!

10.2 Perspektiver

Formalet med undersegelsen har vaeret at analysere det bestdende samarbejde i regi af
rammeaftalerne. Safremt rammeaftalerne skal revideres, springer der fire fokuspunkter
frem af undersegelsens analyse.

1. Veegtlaegning af styringsperspektivet og synlighed af kommunale strategier
Undersegelsen skelner mellem rammeaftalerne som planlaegningsinstrument og som
styringsveerktej. Konklusionen er, at rammeaftalerne har sveert ved at opfylde et plan-
lzegningsformal, idet behov og efterspergsel er seerdeles vanskeligt at opgere. Imidler-
tid bruges der mange administrative ressourcer pa forseget herpa.

| stedet vil det vaere mere relevant og brugbart at fokusere pa at skabe synlighed om de
kommunale strategier pa omradet. | stedet for at sige: "vi har brug for x antal pladser til
denne malgruppe — maske” kunne man i stedet fokusere pa strategierne: "vi vil fortsat
visitere denne malgruppe til den slags tilbud i regionen”. Netop strategier — og seerligt
endringeri disse — ervigtige at kende for de andre kommuner.

2. Enrammeaftale for de mest specialiserede tilbud?
Undersegelsen viser, at det mest udfordrende for kommunerne er samarbejdet om de
mest specialiserede tilbud. En lang raekke af tilbuddene indenfor rammeaftalerne hen-
vender sig til sa brede malgrupper, at fa kommuner kan fylde pladserne. Kommunale
samarbejder med fa kommuner ser ogsa ud til at vokse frem, og det gor koordineringen
af de samme tilbud i regi af rammeaftalerne mindre relevant.

Samtidig er der de mere specialiserede tilbud til snaevre og ofte mere plejekreevende
malgrupper. Undersegelsen viser, at disse tilbud og nye tilsvarende tilbud har det
sveert. Derfor kunne det vaere relevant at omdefinere, hvilke tilbud der skal koordineres i
regi af rammeaftalerne. | stedet for at koordinere hele "kan”-omradet, peger underseo-
gelsen pa, at det ville veere langt mere relevant at afgraense aftalerne til at deekke det
mest specialiserede tilbudsomrade. Samtidigt ville det give mulighed for at inkludere
andre hojtspecialiserede tilbud. Eksempelvis indeholder "skal”-omradet ogsd mange
specialiserede tilbud, der er afhaengig af optag fra mange kommuner. Udviklingen pa
dette mest specialiserede omrade kunne med fordel koordineres i regi af rammeaftaler
mellem kommunerne i en region, og dermed erstatte det mere arbitreere skel, der defi-
nerer ammeaftalernes gyldighedsomrade i dag.
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Fokus pd udvikling og incitamenter

Undersegelsen viser ogsa, at udviklingen pa omradet kan veere treengt af svage incita-
menter til nybyggeri. En klar indikation af dette er, at kun fa kommuner giver udtryk for
atveere villige til at sta for nybyggeri, medmindre de selv har sterstedelen af borgerne til
tilbuddet. Seerligt i forhold til det mest specialiserede omrade er det problematisk, da
flere af den type tilbud kraever et storre befolkningsunderlag end fa kommuner. Igen
peger det pd, at samarbejdet om disse malgrupper er vigtigt at udvikle. Eventuelt ved at
skabe forbedrede lanemulighed eller dele risikoerne mellem kommuner og regioner i
hejere grad. Eller ved at lade regionerne fa mere frie haender pa dette omrade.

Afklaring af regionernes rolle som koordinerende enhed

Endelig peger undersegelsen pa et mere politisk felsomt spergsmal omkring regioner-
nes rolle pa de specialiserede sociale omrader. | lovteksten om rammeaftalerne er
sprogbruget primeert, at "kommunerne kober pladser ved regionernes tilbud”. Virkelig-
heden i dag er, at kommunerne selv driver hovedparten af tilbuddene. Regionerne har
imidlertid stadig ansvaret for at koordinere samarbejdet og aftalerne om rammeaftaler-
ne, og dvs. ofte ogsa skal navigere mellem forskellige kommunale interesser. Ligeledes
har regionerne selv en rolle som driftsherre og skal altsa have flere kasketter pa.

Imidlertid ses der ogsa mange fordele ved, at en anden myndighed har et koordineren-
de ansvar, nar op til 29 kommuner skal blive enige. Pa baggrund af undersegelsen er
detikke muligt at anbefale noget ensidigt pa dette omrade, udover at det er centralt at
tydeliggore rammerne for regionernes rolle som koordinerende enhed.
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