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I dette notat gennemgås kommunernes, regionernes og de regionale udviklingsråds redegørelser om udviklingen i 2007. Notatet er udarbejdet på baggrund af gennemgang af 26 kommunale redegørelser, alle regionernes og alle udviklingsrådenes redegørelser. Kommunerne er udvalgt ud fra hensyn til spredning i geografi og indbyggertal.
 Notatet indledes med et kort resume efterfulgt af et afsnit om baggrunden for redegørelserne, et afsnit om kommunernes indberetning til CIAS (det centrale informations og analysesystem) og et afsnit om skabelonerne til de kommunale redegørelser. Herefter følger specifikke kommentarer til henholdsvis de kommunale og regionale redegørelser og udviklingsrådenes redegørelser. 
Resume

Det centrale informations- og analysesystem (CIAS) skal levere de kvantitative data til udviklingsrådenes redegørelser. Det største problem med CIAS-systemet i dets første leveår har været, at kommunernes indberetninger til systemet har været meget mangelfulde. Således var der kun 20 kommuner, som havde indberettet på alle områder i 4. kvartal af 2007. Derudover er der usikkerhed om nogle de indberettede data.

Statsforvaltningerne er gået sammen om at lave skabelonerne for kommunernes redegørelser, hvilket er positivt fordi det herved bliver nemmere at sammenligne på tværs af kommunerne. Imidlertid er der problemer med skabelonerne. Det primære problem er, at der er meget lidt fokus på indhold, kvalitet og faglighed i de enkelte tilbud, samt udviklingen i målgruppernes behov. Derudover bliver forskellige paragraffer samlet i nogle uhensigtsmæssige grupperinger.

Kvaliteten af besvarelserne i de kommunale redegørelser er meget varieret. Både fra kommune til kommune og internt i kommunerne i forhold til redegørelsernes forskellige temaer. Generelt er de kvalitative besvarelser dog meget kortfattede, selvom skabelonerne giver mulighed for mere uddybning. Det ville øge kvaliteten af redegørelserne, hvis kommunerne i højere grad vurderede udviklingen i stedet for bare at skrive, at bestanden indenfor en bestemt paragraf er steget eller faldet.

Både på grund af problemerne med det statistiske indberetningssystem, og på grund af den svingende kvalitet af redegørelserne, er det vanskeligt at sige noget entydigt  om udviklingen som følge af redegørelserne. Af mere specifikke temaer i de kommunale redegørelser falder  kommunernes lave brug af ledsagerordningen for unge og vedligeholdelsestræning for børn i øjnene. Derudover er der generelt høje ventetider på botilbud til voksne, hvilket i sig selv er alarmerende. 
I forhold til specialundervisningen er det iøjnefaldende, at kommunerne i forhold til socialpædagogisk bistand til førskolebørn ikke skelner mellem tale- og sprogvanskeligheder. Dertil kommer, at der er en stor variation blandt nogle kommuner i forhold til antallet af førskolebørn, der modtager specialpædagogisk bistand og at denne forskel ikke umiddelbart kan forklares ud fra befolkningstal. Derudover bør spørgsmålene angående den almindelige specialundervisning ændres, da mange kommuner ikke kan besvare dem i deres nuværende form.
Regionernes redegørelser er generelt mere kritiske end kommunernes. Regionerne nævner især problemer i forhold til deres rolle med at sikre forsyningssikkerheden, samt at flere forhold gør det svært at langtidsplanlægge på de tilbud, regionerne er driftsherrer for. Derudover nævner én region, at der er blevet etableret to spor i planlægningen på det sociale område og vedrørende specialundervisning, da kommunerne i regionen har igangsat et analysearbejde på området udenom regionen.
Udviklingsrådenes redegørelser er primært udarbejdet på baggrund af data fra CIAS  og redegørelserne. Kun et enkelt udviklingsråd har lavet egne undersøgelser og det er samtidig det råd der præsenterer de mest omsiggribende anbefalinger. Kvaliteten af rådenes redegørelser ville forbedres væsentligt, hvis kvaliteten af kommunernes kvalitative vurdering blev bedre, CIAS dataene blev mere valide og rådene supplerede med egne undersøgelser. Undersøgelser, der kan sætte fokus på nogle af de oversete temaer som indhold og kvalitet i tilbuddene, samt eventuelle udviklinger i målgruppernes behov.
Baggrund

Ifølge servicelovens § 188, stk. 3 skal kommunalbestyrelserne og regionsrådene hvert år den 1. marts fra 2008 til 2010 lave en redegørelse til de regionale udviklingsråd om udviklingen på det sociale område og specialundervisningsområdet for det forudgående år. Udviklingsrådene skal på baggrund heraf lave en samlet redegørelse for hver region, som de skal sende til Velfærds- og Undervisningsministeriet inden 1. maj. Ifølge bekendtgørelsen skal kommunalbestyrelsernes redegørelse til udviklingsrådet blandt andet indeholde:

1)  en sammenfattende beskrivelse af udviklingen på det sociale område, opdelt i forhold til målgrupperne på det sociale område, 

2) en sammenfattende beskrivelse af udviklingen på specialundervisningsområdet for så vidt angår specialpædagogisk bistand til småbørn, specialundervisning efter folkeskoleloven og specialundervisning for voksne, 

3) en vurdering af udviklingen, som beskrevet i nr. 1 og 2, sammenholdt med kommunalbestyrelsens overordnede politiske målsætninger for områderne, 

4) en beskrivelse og vurdering af samarbejdet mellem kommunalbestyrelserne i regionen og regionsrådet og mellem kommunalbestyrelserne indbyrdes, herunder eventuelle problemstillinger i forbindelse med indgåelse af den årlige rammeaftale, 

5) en beskrivelse af og dokumentation for særlige, lokale forhold i forbindelse med kommunalreformen, 

6) en beskrivelse af problemstillinger, der er relateret til kommunalreformen og eventuelle forslag til løsninger, og 

7) en beskrivelse af samarbejdet med VISO, hvilke ydelser der gøres brug af, samt i hvilket omfang. 

Derudover skal redegørelsen indeholde en række mere specifikke oplysninger på henholdsvis det sociale område og specialundervisningsområdet. For eksempel kommunalbestyrelsens overvejelser og beslutninger om overtagelse af tilbud fra regionen.

Regionsrådets redegørelse skal først og fremmest indeholde en sammenfattende beskrivelse og vurdering af udviklingen i regionens forsyningspligt i forhold til kommunerne. Derudover skal regionsredegørelsen indeholde mange af de elementer, som også skal indgå i den kommunale redegørelse, hvor det er relevant.

Udover disse krav til indhold har Velfærdsministeriet og Undervisningsministeriet mulighed for at udmelde særlige temaer inden 15. januar, som skal besvares i den kommunale redegørelse. For 2008 har Velfærdsministeriet udmeldt to særlige temaer, som skal besvares i de kommunale, regionale og i udviklingsrådenes redegørelser. Det første tema omhandler en beskrivelse og vurdering af, i hvilket omfang der i 2007 er sket ændringer i tilbudsmønstret til børn, unge og voksne med fysisk eller psykisk funktionsnedsættelse, og hvilken betydning eventuelle ændringer har for indsatsen for de omfattede målgrupper. Det andet tema omhandler udslusningen fra forsorgshjem.

Udviklingsrådene har også selv mulighed for at behandle særlige temaer i deres redegørelser, samt at lave egne undersøgelser. Det har udviklingsrådet i Syddanmark valgt at gøre som de eneste i 2008.

Det centrale informations- og analysesystem

Et vigtigt tema i forhold til redegørelserne er det centrale informations- og analysesystem (CIAS). Det er de data kommunen løbende indberetter til CIAS, der skal udgøre det kvantitative grundlag for kommunernes redegørelser. Redegørelsen skal så at sige kvalificere de data, som kommunen har indberettet til CIAS. Det skal dog nævnes, at CIAS kun gælder for det sociale område, så når det kommer til specialundervisningen står redegørelserne alene. Kommunerne og regionerne skal indberette til CIAS hvert kvartal fra og med 2007, som altså er første år systemet har fungeret. CIAS er en fortsættelse af grundtakstovervågningen, som kørte fra 2002-2006.

Det største problem med CIAS har indtil videre været kommunernes manglende indberetning. Det er helt afgørende for overvågningen, at kommunerne sørger for at indberette og at indberette konsistent. Ellers har det alvorlige konsekvenser for validiteten af de data, som overvågningen af det sociale område skal tage udgangspunkt i. De to nedenstående tabeller skal ses som to billeder på den kommunale indberetning til CIAS i 2007. Tabel 1 viser, hvor mange kommuner i hver region, der har svaret på alle spørgsmål i de fire kvartaler i 2007. Det fremgår, at det i 4. kvartal kun er 20 ud af de 98 kommuner, som har besvaret alle spørgsmålene. 

Det er dybt problematisk, at så mange kommuner ikke svarer fyldestgørende på spørgsmålene,  da det skævvrider data på regions- og landsplan. Således er det svært at sige noget om udviklingen i bestanden fra et kvartal til et andet på en enkelt paragraf, hvis 3 kommuner ikke har indberettet i det første kvartal, og 2 andre kommuner ikke har indberettet i det andet kvartal.

Tabel 1
:

	Kommuner:
	1. kvartal
	2. kvartal
	3. kvartal
	4. kvartal

	Nordjylland
	2
	3
	3
	1

	Midtjylland
	7
	7
	4
	3

	Syddanmark
	5
	4
	4
	2

	Hovedstaden
	9
	9
	6
	8

	Sjælland
	6
	6
	5
	6

	I alt
	29
	29
	22
	20


Tabel 2 viser et gennemsnit af kommunernes gennemsnitlige svarprocent på de forskellige paragraffer på henholdsvis voksenområdet og børne- og ungeområdet i de fire kvartaler i 2007. På voksenområdet  kan man  i første kvartal se, at der har været en gennemsnitlig svarprocent på 76 % på de forskellige paragraffer.  For hver paragraf på voksenområdet er der således i gennemsnit mellem 20-30 % af kommunerne, der ikke har svaret. 
Tallene ser lidt bedre ud på børne- og ungeområdet, hvor svarprocenten ligger på omkring 90 % for de første tre kvartaler. Dog er svarprocenten faldet markant i 4. kvartal. Det gør sig også gældende på voksenområdet. Tendensen kan også ses i tabel 1. Endelig  skal det nævnes, at svarprocenterne var endnu ringere tidligere på året. Tilsyneladende har kommunerne løbende  været inde og indberette med tilbagevirkende kræft.. Forhåbentlig betyder det, at svarprocenterne for 4. kvartal vil stige. Men det hjælper ikke de regionale udviklingsråd, der har udarbejdet deres redegørelse udviklingen på baggrund af de aktuelle  svarprocenter, der fremgår af tabellerne.

Tabel 2
:

	Svar pct.
	V 1
	V 2
	V 3
	V 4
	B&U 1
	B&U 2
	B&U 3
	B&U 4

	Gennemsnit
	76 %
	80 %
	77 %
	69 %
	90 %
	90 %
	89 %
	80 %


Udover kommunernes manglende indberetninger er der også problemer med nogle af de tal, der faktisk bliver indberettet. I CIAS status rapporten fra 2007 er de tal farvet  røde, som åbenlyst er forkert indberettet. Dem er der rigtig mange af i én enkelt region, mens der er meget få eller ingen i de andre regioner. Samtidig er nogle af de kommunale indberetninger mærkværdige. Eksempelvis når bestanden for en enkelt paragraf  stiger mere fra et kvartal til et andet, end den angivne tilgang.
Derudover er der eksempler på, at kommuner har opgivet en bestand på 0 indenfor paragraffer, som er svært at forestille sig, der ikke er behov for. Det gælder for eksempel for socialpædagogisk bistand efter SEL § 85 og for særlige dagtilbud efter SEL § 32. Om det skyldes selve indberetningen eller det forhold, at man ikke anvender de omhandlede bestemmelser, er svært at sige ud fra redegørelsen.
Et sidste forhold, der primært vedrører opbygningen af indberetningerne er, at  afgangen ikke direkte kan aflæses. 
Afgangen fremgår indirekte ved at lægge bestanden fra det forløbne kvartal sammen med tilgangen i det nye kvartal, og så trække bestanden i det nye kvartal fra. På grund af uregelmæssigheder flere steder i forholdet mellem tilgang og bestand, bliver denne beregning usikker. Derfor vil det være relevant at bede kommunerne om også at angive afgangen.

Det er altså ikke alene kommunernes manglende indberetninger til CIAS, som er problemet. Der er også usikkerhed om de data, som faktisk er indberettet. Det betyder, at det statistiske materiale er utroværdigt, hvilket vanskeliggør overvågningen.

Skabelonerne til redegørelserne

De kommunale redegørelser er besvaret i 3 skabeloner pr. kommune, én for børne- og ungeområdet, én for voksenområdet og én for specialundervisningsområdet. Skabelonerne er udarbejdet af statsforvaltningerne, som fungerer som sekretariat for de 5 regionale udviklingsråd. At skabelonerne er udarbejdet af statsforvaltningerne i fællesskab betyder, at det er en fælles skabelon for alle regionerne og dermed alle kommunerne. Det gør det naturligvis meget lettere at sammenligne redegørelserne på tværs, både på regionsniveau og landsniveau. Så det er absolut positivt. 

Af spørgsmålene i skabelonerne fremgår det, at de ligner  bekendtgørelsens beskrivelse af, hvad der skal indgå i redegørelserne. Der er dog også forhold i skabelonerne, som giver anledning til undren. De vil blive omtalt her, fordi skabelonerne er afgørende for, hvordan de kommunale redegørelser former sig.

Først og fremmest er der meget lidt fokus på indhold, kvalitet og faglig udvikling indenfor de forskellige typer af tilbud. I sammenhæng hermed mangler også fokus på ændringer i de forskellige målgruppers behov. Det er problematisk, at man tager udgangspunkt i CIAS tallene, der kun siger noget om bestanden og tilgangen, i forhold til at beskrive udviklingen indenfor de forskellige tilbud. 

Udviklingen på det sociale område og specialundervisningsområdet handler ikke kun om kapaciteten på de forskellige områder, men også tilbudenes indhold og deres evne til at modsvare målgruppernes behov. 

DH har sammen med andre organisationer sat fokus på specialisering i forbindelse med kommunernes overtagelse af de tidligere amtslige tilbud. Men det er vanskeligt at vurdere, hvorvidt specialiseringen udhules alene ud fra en kvantitativ udvikling i den samlede bestand på en bestemt paragraf i en bestemt kommune. Derfor er der behov for kvalificerede vurderinger i  redegørelserne  af, hvordan det står til med specialiseringen i en bestemt region.  Det lever redegørelserne ikke op til i sin nuværende form. 

Nogle få steder i skabelonerne bliver kommunerne bedt om at vurdere, hvorfor behovene på et givent område er stigende eller faldende.. Den slags spørgsmål er langt mere brugbare, og det vil være oplagt at bede kommunerne ”vurdere” mere. Kommunerne har alt andet lige den største indsigt i udviklingen internt i kommunen, og det er denne indsigt, som vil kunne kvalificere redegørelserne.

Med andre ord skal spørgsmålene i redegørelserne i langt højere grad lægge op til, at kommunerne vurderer udviklingen.  En simpel beskrivelse af udviklingen ud fra kommunens CIAS data kan ikke sige andet end, hvorvidt der er sket en stigning eller et fald i bestanden.

Udover denne overordnede kommentar er der andre kritik punkter af skabelonerne. For eksempel i forhold til grupperingen af forskellige typer af tilbud. For det første er der på voksenområdet et generelt spørgsmål om udviklingen for botilbud i kommunen. Her skelnes således hverken mellem midlertidige eller længerevarende botilbud, eller mellem botilbud for forskellige målgrupper, selvom der rent faktisk er disse opdelinger i kommunens indberetninger til CIAS. Herved bliver besvarelserne meget generelle og mindre interessante. 

En lignende kritik kan rettes i forhold til spørgsmålet om udviklingen i behandlingstilbud på voksenområdet. Dette spørgsmål vedrører SEL §§ 85 (socialpædagogisk bistand), 86 (genoptræning og hjælp til vedligeholdelse af færdigheder), 101 (behandlingstilbud til stofmisbrugere) og 102 (tilbud af behandlingsmæssig karakter). Der er ingen argumentation for at ligge disse paragraffer sammen, og da de ofte har vidt forskellige målgrupper er det svært at bruge en besvarelse af dette spørgsmål til særlig meget. Igen er de forskellige paragraffer opdelt separat i CIAS systemet, mens de er samlet i redegørelsen. 

Et vigtigt spørgsmål i skabelonen er, hvorvidt kommunerne vurderer, der i forbindelse med strukturreformen er lokale forhold, som udgør særlige udfordringer for kommunen. Men til dette spørgsmål kan  kommunen kun svare ja eller nej. Ingen spørgsmål følger op på,  hvilke udfordringer det drejer sig om. Det betyder, at man som læser må gætte sig til, hvad det er for lokale forhold, som giver problemer,og hvilke problemer det er. En åbenlys svaghed i den nuværende skabelon.

Det undrer også, at der ikke i særlig høj grad spørges til ventelister i redegørelserne. Kun i forhold til botilbud bliver der spurgt til den gennemsnitlige ventetid. Ventelister er interessante, fordi de kan sige noget om manglende kapacitet på et bestemt område. Derudover er det vigtigt at afklare, hvad der sker med de borgere, der er på venteliste. 
Set i lyset af de meget store og urimelige ventelister og ventetider, der blev præsenteret i rammeaftalerne for 2008 er det et oplagt overvågningstema, som ikke belyses tilstrækkeligt via de kommunale redegørelser. 

Kommunerne bliver også spurgt om de  indgår i forpligtigende samarbejder efter lov om forpligtigende samarbejder. Svarene  giver anledning til lidt underholdning , da en del flere kommuner end de der er nævnt i loven, mener  de indgår i forpligtigende samarbejder. 
Men ud over denne morsomhed, ville det være yderst relevant at spørge til kommunale samarbejder på områder ud over de, der er fastlagt ved lov. Sikring af de specialiserede tilbud forudsætter i høj grad, at kommunerne indgår i samarbejder. Mange kommuner har ikke selv har det demografiske grundlag til at opretholde meget specialiserede tilbud.  Derfor er det ikke uvæsentligt at få kommunernes evne til at samarbejde belyst.

En sidste kommentar gælder skabelonen for regionernes redegørelser. Her er det især iøjnefaldende hvor lidt henholdsvis børne- og ungeområdet og specialundervisningsområdet fylder. På børne- og ungeområdet er der kun stillet spørgsmål til sikrede institutioner, og på specialundervisningsområdet er der blot spurgt om, hvorvidt regionsrådet er driftsherre for specialundervisningstilbud, og hvilke vidensnetværk man i den forbindelse deltager i. 

Det virker underligt, da regionerne driver flere tilbud på børne- og ungeområdet og på specialundervisningsområdet. 

Generelt om redegørelserne

Kvaliteten af besvarelserne

Som tidligere nævnt er det meningen, at redegørelserne skal kvalificere de data som kommunerne indberetter til CIAS. Men det er svært at læse udviklingen alene ud fra  ændringer i bestanden på forskellige paragraffer. Hvis der er sket en stigning i bestanden på en bestemt paragraf er det umuligt at sige, om det skyldes en tilfældighed eller en politisk prioritering fra kommunernes side. 

Det bør være en af redegørelsernes hovedopgaver at belyse stigninger eller fald i bestanden,  og skabelonerne åbner mulighed herfor.  Men langt fra alle kommuner  bruger redegørelserne til at kvalificere de  indberettede tal til CIAS. Det er ærgerligt. For det første skal det siges, at der er stor forskel mellem kommunerne i forhold til kvaliteten af besvarelserne, for det andet er der også mange steder forskel i kvaliteten af besvarelsen mellem de tre områder redegørelsen dækker indenfor samme kommune. 

Selvom nogle  besvarelser er væsentligt bedre end andre, er  besvarelserne generelt  meget kortfattede. Ofte svarer kommunerne,  at der er en stigning, et fald eller at udviklingen er nogenlunde ensartet. Men kommunen skriver sjældent, hvad en stigning eller et fald i deres vurdering er udtryk for. 

Et eksempel er vedrørende en kommunes kommentering af brug af anbringelser: ”Kommunen anbringer fortsat mange børn og unge udenfor hjemmet. Anbringelsesantallet er nogenlunde uændret, men højt”

Et lignende eksempel er fra en anden kommune, hvor man om udviklingen i ledsagerordningerne skriver: ”§ 97 (ledsagerordning for voksne): I 2007 er der oplevet et stigende pres på ordningerne. Der er således pt. ventetider på visitationerne.”
  

Andre kommuner nøjes med at nævne CIAS tallene i beskrivelsen, som dette eksempel illustrerer i forhold til botilbud: ”§ 107: 91 §108: 302 § 109: 1 § 110: 29 § 192: 22 § 105: 0”
. 

Problemet er ikke, at få kommunen til at beskrive, om man i CIAS tallene kan se en stigning eller et fald i bestanden. Problemet er at få kommunerne til at vurdere eller kommentere på denne udvikling. Man må forvente, at kommunerne har denne viden om udviklingen på de forskellige områder. Det er ønskeligt, at kommunerne deler ud af denne viden i redegørelserne. 

Manglende besvarelser

Et andet problem er de mange manglende svar på forskellige spørgsmål i redegørelserne. I rigtig mange af redegørelserne er der spørgsmål, som kommunerne ikke har svaret på. For eksempel har en kommune slet ikke svaret på børne- og ungeområdet.
 Det er problematisk, da det naturligvis gør, at der mangler viden om de spørgsmål fra den pågældende kommune. I det mindste burde kommunerne angive en årsag til, at bestemte spørgsmål i redegørelsen ikke besvaret. 

Høringssvar fra brugerorganisationer og handicapråd

Ifølge bekendtgørelsen om udviklingsråd som led i kommunalreformen
 skal kommunerne sende deres redegørelser i høring hos handicaprådet og brugerorganisationerne i kommunen. Kommunen skal sende disses høringssvar til udviklingsrådene, og en liste over hørte organisationer skal vedlægges kommunens redegørelse, når den sendes til udviklingsrådene. 

Af disse formuleringer fremgår det ikke, at brugerorganisationer og handicapråd skal høres inden kommunerne skal sende redegørelsen til udviklingsrådene 1. marts, men blot at kommunerne skal vedsende en liste over hørte organisationer. Så kan selve høringssvarene i princippet eftersendes. Denne fremgangsmåde svækker i høj grad muligheden for, at høringssvarene kan indarbejdes fornuftigt i udviklingsrådenes redegørelser. 

Det er ikke kun kommunerne, som har brug for tid til at til at udarbejde redegørelserne. Brugerorganisationerne har også brug for tid til at udarbejde fornuftige høringssvar. Hvis en høring af brugerorganisationerne skal være reel, skal der afsættes ordentlig tid til en høringsproces, og ikke blot gøres plads til, at høringssvarene løbende kan sendes til udviklingsrådene, mens arbejdet med udviklingsrådenes redegørelser allerede er i fuld gang.

Antallet af høringssvar fra brugerorganisationer og handicapråd er da også ret sparsomme. På landsplan har udviklingsrådene modtaget høringssvar fra brugerorganisationer og handicapråd til 22 kommuners redegørelser. Heraf er 19 høringssvar fra Handicapråd, 8 fra DH-afdelinger og 8 fra andre organisationer eller foreninger. Især synes det mærkeligt, at der er så få høringssvar fra handicapråd. Erfaringen fra flere DH repræsentanter i handicaprådene er, at redegørelserne er kommet op i handicaprådene med meget kort tidsfrist. Det har gjort det kommentering til en umulig opgave. 
Specifikke kommentarer til redegørelserne

Ledsagerordningen for unge

Gennem læsningen af redegørelserne er det blevet klart, at ledsagerordningen for unge mellem 16 – 18 år efter servicelovens § 45 ikke bliver brugt i de fleste af kommunerne, samt at mange af kommunerne ikke finder, at § 45 opfylder de behov unge med handicap har. Således er der ud af de 26 kommunale redegørelser  kun én kommune, der har indberettet til CIAS for 4. kvartal, at man havde borgere, der modtog tilbud efter § 45. Og det var kun om en enkelt borger. 

18 kommuner har angivet bestanden til at være 0, og 7 kommuner har ikke indberettet tal til CIAS for § 45, 4. kvartal. Således må anvendelsen af § 45 siges at være meget lav. Flere kommuner finder det ikke relevant at anvende bestemmelsen. Her er et eksempel:

 ”x kommune visiterer ikke til ydelsen, idet aflastningsordningen anses som en mere passende ydelse til målgruppen, idet denne ydelse også har et pædagogisk perspektiv. Behovet har været meget begrænset igennem de senere år, og intet tyder på denne udvikling vil vende.”
 

En anden kommune deler tilsyneladende dette syn: 
”Kommunen har ingen børn i ledsageordning efter SEL§ 45. Unge handicappede kan normalt ikke klare sig med ledsagelse, men har også brug for pædagogisk støtte og vejledning.”

Flere andre kommuner følger trop og mener, de unges behov varetages bedre gennem andre, mere pædagogiske midler.

Det er problematisk, at kommunerne har dette syn på ledsagerordningen for unge. Unge kan i den grad have behov for at deltage i sociale aktiviteter uden for hjemmet uden at skulle ledsages af hverken forældre eller pædagoger. Det gør andre unge på samme alder uden funktionsnedsættelse. Ledsagerordningen har netop dette sigte. Det handler altså ikke om et aflastningsbehov hos forældrene, men om et selvstændigt behov for ledsagelse af den unge uden et pædagogisk perspektiv. På den unges egne betingelser. Derfor giver kommunernes afvisning af ordningen anledning til at sætte fokus på, hvad målet med ledsagerordningen er.

Vedligeholdelsestræning for børn

Heller ikke vedligeholdelsestræning for børn efter § 44 er særlig anvendt. Ud af de 26 kommuner har 6 indberettet til CIAS, at de havde borgere, der modtog tilbud efter § 44 i 4. kvartal af 2007. 14 kommuner har angivet bestanden til 0 og 6 kommuner har ikke indberettet tal til CIAS for § 44, 4. kvartal. Også her henviser flere kommuner til, at dette behov dækkes andre steder. En kommune skriver: 
”§ 44 anvendes ikke som visitationsparagraf i x Kommune. I stedet tilbydes f.eks. vederlagsfri fysio- og anden terapi visiteret af egen læge, ligesom der gives rådgivning efter SEL § 11 til et antal børn.”
 
En lignende opfattelse har man i en anden kommune: 
”Der er få henvendelser om vedligeholdelsestræning til børn, idet størstedelen benytter sig af vederlagsfri fysioterapi via sygesikringen eller i sygehusregí.  I forhold til institutionsanbragte børn benyttes institutionernes træningstilbud. Henvisninger til den kommunale træning og rehabilitering behandles individuelt.”
 
Flere kommuner mener således, at børnenes behov varetages andre steder. Derudover skriver en kommune, at kommunen først pr. 1. januar 2007 har tilbudt vedligeholdelsestræning til børn. 

Ventetider på botilbud

I de kommunale redegørelser bliver der også stillet spørgsmål til ventetider på botilbud for voksne. I nedenstående diagram er kommunernes besvarelser illustreret. Diagrammet viser, hvor mange døgn den gennemsnitlige ventetid var for forskellige målgrupper i de forskellige kommuner. Ikke alle af de 26 kommuner, dette notat omhandler, har  besvaret spørgsmålet.  
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Som det kan ses er ventetiderne meget høje, og der er 7 kommuner der har gennemsnitlige ventetider på botilbud på over 200 døgn. Især København topper med ventetider på over 1000 døgn. Esbjerg kommune er også godt med, da de har ventetider på over 800 døgn. Esbjerg kommune undskylder sig dog med, at ventetiden afspejler brugeres ønske om at modtage et bestemt tilbud, som de kan være villige til at vente flere år på. Man kan så spørge, hvorfor der  ikke etableres flere af den type tilbud, som borgerne tilsyneladende er villige til at vente flere år på.

I det hele taget er det problematisk at ventetiderne er så høje, hvilket vidner om kapacitetsproblemer på botilbuds-området rundt omkring i kommunerne. Også i rammeaftalerne for 2008, så man meget store ventelister på botilbuds-området. Nogle kommuner skriver, at de er ved at udvide kapaciteten, men hvorvidt det er nok til at imødekomme efterspørgslen synes uvist. Københavns kommune angiver i deres redegørelser, at man i de kommende år vil udvide antallet af pladser på botilbudsområdet, og at disse pladser hovedsageligt er tiltænkt Københavnske borgere på grund af presset på ventelisterne.
  Dette er en tendens, der skal overvåges, for hvis de store kommuner i højere grad begynder, at forbeholde pladser til egne borgere, kan det få store konsekvenser for de mindre kommuner. 
Derudover står det uklart, om der eksisterer politiske målsætninger i kommunerne for, hvor lange ventetider man vil acceptere, og hvilke tilbud borgerne får i mellemtiden. 

Specialundervisning

CIAS systemet omfatter ikke specialundervisningsområdet, hvorfor kommunernes redegørelser og de regionale udviklingråds egne undersøgelser er eneste mulighed for at få indsigt i udviklingen på området. I rammeaftalerne for 2008 synes specialundervisningen at være blevet nedprioriteret. I flere kommuner havde specialundervisningen ikke sin egen rammeaftale. Og i de kommuner hvor den havde, var beskrivelserne af området meget sparsomme. Det har til dels også været oplevelsen i de kommunale redegørelser om udviklingen for 2007. Dog er der meget store forskelle kommunerne imellem. 

Derudover har Undervisningsministeriet i 2008 valgt ikke at benytte deres mulighed for, at udmelde et særligt tema for specialundervisningsområdet som kommunerne skulle besvare i redegørelserne. Ministeriet mente, at alt relevant ville blive besvaret gennem redegørelsen, de kommunale kvalitetsrapporter og årsrapporten fra Klagenævnet for Vidtgående specialundervisning. Man kunne dog forestille sig, at man kunne have stillet spørgsmål til, hvordan kommunerne arbejder for inddragelse af forældre og børn i visitationen på området. 

Derudover kunne det have været interessant at stille spørgsmål til kommunernes sagsbehandling på området, da Klagenævnets rapport fra 2008 viser, at ud af alle de sager nævnet har behandlet, er der kun én, hvor man ikke har fundet fejl i sagsbehandlingen. Det kunne naturligvis også være en opgave for de regionale udviklingsråd, at undersøge hvad der går galt i sagsbehandlingen på specialundervisningsområdet.

Derudover er der også forskellige emner i forhold til kommunernes konkrete besvarelser på specialundervisningsområdet, som er værd at bemærke. Det første er i forhold til spørgsmål 21 i redegørelsen på specialundervisningsområdet. Her spørges til, hvor mange førskolebørn, der modtager tilbud efter folkeskolelovens § 20, stk. 1, nr. 2, indenfor områderne; talevanskeligheder, sprogvanskeligheder, en kombination af tale- og sprogvanskeligheder eller andet. Mange kommuner har til dette spørgsmål udelukkende angivet, at de har børn, der modtager dette tilbud indenfor kombinationen eller andet. Dette kunne tyde på, at kommunerne ikke i høj grad inddeler børnenes vanskeligheder indenfor denne ellers meget fagligt relevante opdeling. 

Et andet tema er, at der er store forskelle på, hvor mange der i det hele taget modtager denne type tilbud i kommunerne, og at disse variationer ikke altid kan forklares ud fra befolkningsantal. I to kommuner er der fx kun henholdsvis 12 og 46 førskolebørn, der modtager tilbud efter § 20, mens 2 andre kommuner har henholdsvis 630 og 336. Man kan overveje om dette skyldes, at kommunerne er i tvivl om, hvilke data de skal indberette på området. Ellers er det i hvert fald nogle ret store geografiske uligheder.

Et tredje og sidste emne er den almindelige specialundervisning. Således har 15 ud af 26 kommuner ikke besvaret spørgsmålet om, hvor mange elever i kommunen, der modtager almindelig specialundervisning. Flere kommuner skriver da også, at det er umuligt at opgøre dette. F.eks. skriver en kommune, at de ikke har central registrering af skolernes specialundervisning. 
Hermed bliver kommunernes organisering af området bestemmende for deres besvarelse, hvorfor spørgsmålene burde stilles på en anden måde. Man kunne for eksempel spørge til, hvordan man har valgt at organisere området i kommunen, f.eks. med en puljeordning til uddeling af midler til specialundervisningen. Man kunne også spørge til kommunens tanker om,  hvad der er specialundervisning, og hvad der er undervisningsdifferentiering. 
Derudover kunne man anvende oplysninger fra kommunernes kvalitetsrapporter for folkeskolen. Heraf skal nemlig fremgå, hvor mange elever der modtager specialpædagogisk bistand i specialklasser, samt hvor mange ressourcer der i kommunen er afsat til den specialpædagogiske bistand. Dog var kommunernes data i kvalitetsrapporterne fra 2006/2007 også mangelfulde. Det skyldtes at kommunerne var usikre på, hvordan de skulle indberette. Men når der er kommet styr på det, kan kvalitetsrapporterne give visse oplysninger om specialundervisningen. 

Derudover er det positivt, at man i redegørelserne har valgt, at bruge en del plads på ungdomsuddannelsen for unge med særlige behov. Dog kunne det være interessant, hvis man også fokuserede på, hvorvidt ungdomsuddannelsen i kommunerne bliver et reelt individuelt tilbud. DH har erfaret, at en del kommuner har tænkt ungdomsuddannelsen som en samlet uddannelse frem for som et individuelt tilbud tilpasset den enkelte, hvilket var intentionen med uddannelsen.

De særlige temaer

Ifølge bekendtgørelsen om udviklingsråd som led i kommunalreformen
 kan Social- og Undervisningsministeren senest 15. januar udmelde særlig temaer som skal indgå i kommunernes og udviklingsrådenes redegørelser. I år har Velfærdsministeren benyttet sig af denne mulighed og udmeldt to særlige temaer. Det første tema omhandler udviklingen i tilbudsmønstret til børn, unge og voksne med fysisk eller psykisk funktionsnedsættelse. Det andet tema omhandler udslusning fra forsorgshjem. Her omtales alene det første tema.

For det første har cirka halvdelen af kommunerne ikke besvaret det særlige tema helt eller delvist – delvist vil sige, at de kun har besvaret det på enten voksen eller børne- og ungeområdet. Af de, der har svaret, nøjes de fleste med at konkludere, at der ikke er sket ændringer, hverken i tilbuddenes socialfaglige indhold eller i visitationen. Ellers nævnes forskellige emner, f.eks. at man i højere grad vil visitere til egne tilbud, eller at man planlægger at udvide kapaciteten på nogle områder. Der er tale om få kommuner og man kan derfor ikke snakke om tendenser. 
Det virker underligt, at kommunerne bare melder, ud at der ikke er sket ændringer. Kommunerne besvarer ikke de ret specifikke spørgsmål indenfor det særlige tema. Om det skyldes manglende vilje eller manglende evne er svært at sige.
Særlige lokale problemstillinger i forbindelse med strukturreformen

Lidt over en tredjedel af kommunerne angiver, at der i forbindelse med strukturreformen er lokale forhold, som udgør særlige udfordringer for kommunen. En del af kommunerne uddyber ikke nærmere, hvad disse lokale problemstillinger præcist går ud på. Men det kan skyldes måden spørgsmålene stilles på, som tidligere nævnt. 
Af de kommuner, der angiver problemer, handler det især om usikkerhed i forhold til forsyningssikkerheden. Flere kommuner er således bange for, at de ikke fremtidigt vil kunne sikre særlige tilbud til deres borgere, fordi de ikke selv har et sådant tilbud. Som f.eks. en kommune, der skriver: 
”Det vurderes, at det kan blive en udfordring på det specialpædagogiske område, at der ikke fuld ud er overensstemmelse mellem udbud og efterspørgsel på pladser til specialskoler. Særligt kommuner som x, der ikke selv driver specialskoler, kan risikere at komme i klemme i forhold til at få dækket konkrete behov for specialskolepladser.”
 
Den modsatte problemstilling gør sig dog tilsyneladende også gældende. For som en anden kommune skriver: 
”x kommune har været hjemsted for en centralinstitution og er derfor kendetegnet ved at have et stort antal udviklingshæmmede, dels at en stor del af disse er fra andre kommuner og dels at en stor del er særdeles ressourcekrævende. Dette kan indebære problemer ved kapacitetstilpasninger f.eks. i forhold til dødsfald.”

Således er der både i forhold til udbuds- og efterspørgselssiden usikkerhed i forhold til forsyningssikkerheden. Derudover nævner én kommune, at de oplever demografiske og geografiske forhold, samt rekrutteringsvanskeligheder som lokale problemstillinger for kommunen.

Overensstemmelse mellem overordnede politikker og faktiske forhold i kommunen

I tredje spørgsmål på alle 3 områder, som dækkes i kommunernes redegørelser, spørges til hvorvidt kommunen vurderer, at der er overensstemmelse mellem de overordnede politiske målsætninger på området og de faktiske forhold i kommunen. Her svarer langt de fleste kommuner, at det er der i høj grad. På et efterfølgende uddybende spørgsmål lister de fleste kommuner de forskellige politiske målsætninger på området. Det er positivt, da det er interessant at se  kommunernes målsætninger. Men det siger ikke særlig meget om, hvorvidt disse målsætninger stemmer overens med de faktiske forhold i kommunen. Dette kunne være meget interessant at høre mere om.

Regionernes redegørelser

Generelt må man sige, at regionerne er mere skeptiske overfor udviklingen end kommunerne. Med hensyn til kvaliteten af besvarelserne er der stor variation. Dog har alle regionerne lavet forholdsvis fyldige beskrivelser af de problemer, de oplever som følge af kommunalreformen. I det følgende nævnes nogle af de problemstillinger, som regionerne fremhæver.

Først og fremmest oplever regionerne problemer i forhold til den koordinerende rolle i forhold til sikring af forsyningssikkerheden i forbindelse med rammeaftalerne. Her nævner flere regioner, at det er problematisk at private tilbud, og tilbud, som kommunerne opretter indenfor rammeaftalens område, ikke indgår i rammeaftalen. Det stækker muligheden for at sikre, at udbud og efterspørgsel passer ordentligt overens. Derudover nævner én region, at kommunerne i processen omkring rammeaftalerne har haft fokus på uændret kapacitet, hvilket har skabt problemer for regionen, som ikke løbende har mulighed for kapacitetsjusteringer. Således har regionen oplevet et pres på visse af regionens tilbud. 
Derudover nævner én region, at det er vanskeligt at lave en sikker opgørelse af efterspørgslen i regionen, da udbuddet af pladser synes at styre visitationerne snarere end efterspørgslen. Denne problemstilling er ikke ny i regionen og blev også påpeget i regionens rammeaftale for 2008.

Regionerne oplever også flere forskellige problemer i forhold til de tilbud, som regionen er driftsherre for. Regionerne oplever, at kommunerne i stigende grad visiterer til egne tilbud, eller opretter egne tilbud indenfor de områder, hvor regionerne er driftsherrer. Det kan ifølge regionerne give problemer for belægningen på de specialiserede tilbud og i sidste ende resultere i deres lukning. Derudover nævner regionerne den problemstilling, at kommunerne med kort varsel kan vælge at overtage regionale tilbud. Det gør det svært for regionerne at langtidsplanlægge i de tilbud, de er driftsherre for. Én region skriver også, at det giver problemer i forhold til rekruttering og fastholdelse af medarbejdere, fordi der er usikkerhed omkring det fremtidige ejerskab af tilbuddet. 
Derudover mener en region, at regionernes opgaveportefølje er blevet meget uensartet på grund af den store variation i de tilbud kommunerne har valgt at overtage. Sidst, men ikke mindst, mener en region, at nogle af de tidligere amtslige tilbud, simpelthen bliver ”glemt” af kommunerne. F.eks. har regionen oplevet et fald i efterspørgslen efter fase 3 behandling til personer med erhvervet hjerneskade.

En region nævner to mere organisatoriske problemstillinger. Det har ifølge regionen vist sig vanskeligt at få valide ventelisteoplysninger. Regionen mener, der bør stilles krav til handlekommunen om, at give tilbagemelding til tilbudskommunerne løbende, så borgere ikke optræder på ventelister, når de har tilbud andetsteds. Derudover påpeger regionen, at der fortsat er usikkerhed om fortolkning af lovgivningen vedrørende beliggenhedskommunens ansvar i forbindelse med visitation til regionale tilbud, regionens lovhjemmel til at opkræve beboerbetaling samt borgerens klageret i forhold til for eksempel visitation til regionale tilbud.

En sidste mere overordnet problemstilling, som præsenteres af én region er, at regionens kommuner har igangsat en egen fælles analyse af socialområdet som grundlag for at vurdere hvilke opgaver, der fremover kan løses i henholdsvis egen kommune, mellemkommunalt, regionalt og landsdækkende regi. Regionen er ikke blevet inviteret til at deltage i dette arbejde og skriver derfor: 
”Region x vurderer, at det af kommunerne nedsatte analysearbejde betyder, at der nu planlægges i to spor på det sociale område. For Region x har det den konsekvens, at regionens koordinerende funktion af kapaciteten og udviklingen af de sociale tilbud vanskeliggøres, da drøftelsen om den fremadrettede udvikling på området ikke længere synes gennemsigtig.”
 
Regionen vurderer således, at kommunerne med det igangværende analysearbejde har valgt at gå enegang, og at regionen ikke vil blive inddraget heri. Det er dog ikke kun i én region, kommunerne har etableret parallelle strukturer. I nedenstående afsnit vil vi kort gennemgå kommunerne og KL’s arbejde med at skabe kommunale samarbejdsaftaler.

Kommunale samarbejdsaftaler

”Kommunerne i alle fem KKR har besluttet, at man i februar/april 2008 skal forholde sig til indhold og omfang af en kommunal samarbejdsaftale med andre kommuner på social- og specialundervisningsområdet.”

Ovenstående citat stammer fra et notat fra KL om ”Strategier for social- og specialundervisningsområdet” dateret 6. december 2007. Ifølge notatet lægges der således op til, at der senest i april 2008 skal godkendes kommunale samarbejdsaftaler i de fem KKR. Baggrunden for ønsket om en kommunal samarbejdsaftale er at hensigtserklæringerne udløber med udgangen af 2008. Ifølge KL skaber det behov for, at kommunerne drøfter en fremtidig koordinering af udbud/efterspørgsel af tilbud. 
”Formålet med samarbejdsaftalen er at sikre en koordinering af fælleskommunale interesser, dels mellem to eller flere kommuner og dels som afsæt for de kommunale input til rammeaftalerne, som koordineres af regionerne.
 

I notatet beskriver KL desuden, hvilke emner, det vil være relevant for de enkelte kommuner, at diskutere og vurdere i forbindelse med en kommunal samarbejdsaftale. Disse emner er blandt andet nærhed/specialisering, sikring af faglige kompetencer og økonomisk bæredygtighed. 

Derudover har KL fremsat et princippapir for kommunalt samarbejde, som de forskellige KKR opfordres til at tilslutte sig.  Papiret indeholder 6 principper for det tværkommunale samarbejde vedr. forsyning og udvikling af tilbud på social- og specialundervisningsområdet.
Derudover har KKR Hovedstaden udsendt spørgeskemaer til kommunerne i regionen omkring den fremtidige opgaveløsning på området. Besvarelserne skal danne grundlag for arbejdet med de kommunale redegørelser. Spørgeskemaerne skulle være besvaret senest 1. marts 2008 og de ligner til forveksling de redegørelser, som kommunerne skal sende til regionerne 1. maj i forbindelse med rammeaftalen.

Således er der skabt to spor i planlægningen på det sociale område og vedrørende specialundervisningen, hvilket ikke kun gør det uigennemsigtigt for regionerne, men i ligeså høj grad for brugerne.

Indholdet af Udviklingsrådenes redegørelser

Udviklingsrådenes redegørelser er meget hensigtsmæssigt bygget op over den samme skabelon som  de kommunale redegørelser. Først gennemgås temaer om samarbejdet mellem regionen og kommunerne i forbindelse med rammeaftalen, kommunernes brug af VISO, de forpligtigende samarbejder osv. Derefter gennemgås de tre hovedområder, børne- og ungeområdet, voksenområdet og specialundervisningsområdet. Disse områder er som redegørelserne opbygget efter de forskellige typer af tilbud. 

I gennemgangen af de forskellige tilbudstyper starter udviklingsrådene med at gennemgå kommunernes beskrivelse ud fra CIAS data for derefter at gå videre til mere specifikke ting, som f.eks. udvalgte kommuners kommentarer.

I starten af hvert afsnit laves en opsamling af udviklingsrådets konklusioner og anbefalinger i forhold til de enkelte områder. Konklusioner og anbefalinger gennemgås kort her.
Indledningsvis konkluderer alle udviklingsråd, at samarbejdet omkring rammeaftalen har været godt. Tre af rådene nævner nogle kritikpunkter fra regionens side.  Især den manglende fleksibilitet. Et udviklingsråd anbefaler endda, at man ændrer i lovgivningen, så regionerne får mulighed for løbende at tilpasse kapaciteten.

I forhold til brugen af VISO konkluderer samtlige råd, at brugen har været forholdsvist begrænset (flere af rådene skriver, at det er mest tydeligt på specialundervisningsområdet), men at kommunerne generelt har vurderet den rådgivning, de har fået som god. De fleste råd foreslår således, at VISO arbejder for at gøre sig mere synlige, samt at lave mere enkle visitationskriterier. Et enkelt råd foreslår en mere gennemgribende omstrukturering af VISO, hvor en del af VISO lægges ud i et computerbaseret udbudssystem.

I forhold til børne- og ungeområdet konkluderer de fleste råd, at der er sket en stigning i brugen af forebyggende foranstaltninger i kommunerne. Nogle råd skriver også, at der er en tendens til stigning i anbringelser i nogle kommuner. Derudover undrer alle råd sig over den lave brug af ledsagerordningen for unge i kommunerne og anbefaler en undersøgelse heraf. I forhold til vedligeholdelsestræning for børn er billedet lidt mere forskelligt. Nogle råd er overraskede over den lave brug af tilbuddet, mens andre til gengæld melder om en stigning i brugen. 

I forhold til de lange ventetider på botilbud er rådenes konklusioner og anbefalinger meget forskellige. Nogle af rådene beskriver ventetiderne som lange, og et enkelt råd kritiserer dette skarpt. Et andet råd skriver, at ventetiderne er lange, men argumenterer for, at det måske skyldes, at nogle borgere af forskellige årsager ikke ønsker at tage imod et relevant tilbud. Et råd skriver, at ventetiderne i sig selv ikke kan danne grundlag for konklusioner, og at en vis ventetid må accepteres. Et andet råd konkluderer blot at ventetiden for voksne fysisk handicappede er størst.

I forhold til ledsagerordninger for voksne skriver flere af rådene, at kommunerne oplever problemer med at rekruttere og fastholde ledsagere.

På specialundervisningsområdet kritiseres datagrundlaget af flere af rådene. Således anbefaler flere råd, at der arbejdes for at forbedre datagrundlaget. Et råd har selv lavet egne undersøgelser i forbindelse med redegørelsen, bl.a. i forhold til specialundervisningen. De kommer med den anbefaling, at man i regionen opretter et samarbejdsforum, som skal sikre kapacitet og kvalitet på området i lyset af, at flere kommuner opretter egne tilbud på området. Det ville altså kvalificere belysningen af området, hvis flere råd lavede egne undersøgelser for at supplere det eksisterende datagrundlag.

Dokument oprettet 19.05.2008
Sag 08/566 – Dok. 6734/08 /KP
� De 26 kommuner er: Jammerbugt, Thisted, Ålborg, Holstebro, Horsens, Lemvig, Odder, Århus, Viborg, Kolding, Langeland, Odense, Sønderborg, Tønder, Esbjerg, Guldborgsund, Næstved, Roskilde, Stevns, Albertslund, Brøndby, Rudersdal, Dragør, Gribskov, Rødovre og København.


� Bekendtgørelse nr. 162 af 10/03/2006, Bekendtgørelse om udviklingsråd som led i kommunalreformen.


� Brev fra Velfærdsministeren og Undervisningsministeren til udviklingsrådene af 21. december 2007.


� Tabellen er baseret på tabel 16 i CIAS statusrapport for 2007.


� Tabellen er baseret på tabel 11 og 12 i CIAS statusrapport for 2007.


� Brøndby kommunes redegørelse 2008


� Holstebro kommunes redegørelse 2008


� Horsens kommunes redegørelse 2008


� Jammerbugt kommunes redegørelse 2008


� Bekendtgørelse nr. 162 af 10/03/2006, Bekendtgørelse om udviklingsråd som led i kommunalreformen.





� Århus kommunes redegørelse 2008


� Holstebro kommunes redegørelse 2008


� Århus kommunes redegørelse 2008


� Kolding kommunes redegørelse 2008


� Københavns kommunes redegørelse 2008


� Bekendtgørelse nr. 162 af 10/03/2006, Bekendtgørelse om udviklingsråd som led i kommunalreformen.


� Gribskov kommunes redegørelse 2008


� Næstved kommunes redegørelse 2008


� Region Midtjyllands redegørelse 2008


� KL 2007: Strategier for social- og specialundervisningsområdet


� KL 2007: Strategier for social- og specialundervisningsområdet
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