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1. Indledning

1.1 Baggrund

Kommunernes opgavevaretagelse pa det specialiserede socialomrade er reguleret
af blandt andet serviceloven. Servicelovens bestemmelser giver rum for lokale pri-
oriteringer i forhold til, hvilken konkret indsats der kan gives til borgeren og om-
fanget heraf. I sidste ende er det dog gennem Ankestyrelsens retlige provelse af
kommunale afgorelser sivel som domstolene, retspraksis og Ombudsmandens
praksis, at loven praciseres, og grenserne for det kommunalpolitiske handlerum
fastlegges.

Ankesystemet har gennem de seneste ar varet genstand for flere analyser, ligesom
Ankestyrelsen har varet genstand for andringer af styrelsens organisering og op-
gaver. Som opfoelgning pa aftalen om kommunernes okonomi for 2011 blev der,
som led 1 en kortleegning af den statslige regulering af det specialiserede socialom-
rade, bl.a. gennemfort en analyse af ankesystemet 1 2011. I arbejdet pegede kom-
munerne pd, at de oplevede udfordringer ved at styre og prioritere i samspillet
mellem lovgivning og ankesystemet. Det bundede ifelge kommunerne bl.a. i lov-
givningsmaessige rammer, herunder fx vage malgruppeafgraesninger, men kunne
ogsd henfores mere direkte til selve ankesystemets virke, herunder fx omfanget af
den retlige provelse og udfordringer ved formidling og vejledning.

Som opfelgning pa analysen blev der gennemfort flere initiativer mhp. at under-
stotte kommunernes styring, herunder pracisering af det juridiske grundlag for at
fastsatte lokale serviceniveauer. Hertil blev klagestrukturen pa det sociale- og be-
skaeftigelsesmaessige omrade 1 2013 xndret markant via en nedlaggelse af de soci-
ale nevn og beskaftigelsesnevnene og en samling af klagesagsbehandlingen i An-
kestyrelsen.

Pa trods af disse tiltag peger kommunale erfaringer dog p4, at der fortsat er udfor-
dringer pa omradet og mulighed for forbedringer af samspillet mellem lovgivning,
den kommunale sagsbehandling og Ankestyrelsens praksis pa det specialiserede
socialomrade.

Udfordringerne er blandt andet relateret til kommunernes sagsbehandling og af-
gorelser pa det specialiserede socialomrade, hvor flere kommuner oplever, at lov-
givningen har en hoj grad af kompleksitet. Der er samtidig inden for de senere ar
gennemfort analyser af sagsbehandling og afgorelser pa bade berne- og voksen-
omridet' som bl.a. viset, at der p4 administrative afgorelser pd bornehandicapom-
radet er en relativt hoj andel af kommunernes afgorelser, der omgores. Ifolge An-
kestyrelsen skyldes dette, at en del afgorelser pa bade borne- og voksenomradet
ikke er oplyst tilstreekkeligt til, at styrelsen kan vurdere, om kommunernes sagsbe-
handling og afgorelser er korrekte.

! Fx ”Anbringelser af born og unge” (2009), ”Samarbejdet mellem plejefamilier og kommuner” (2014), "Merudgifter til
voksne” (2014), ”Evaluering af Overgrebspakken” (2015), ”Kommunernes hindtering af magtanvendelsesreglerne over for
botgere med demens” (2015), ”Tabt arbejdsfortjeneste efter SEL § 427 (2016).
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Kommunerne giver imidlertid udtryk for, at den stigende andel omgorelser skyl-
des udfordringer relateret til Ankestyrelsens praksis. En rekke kommuner oplever
bla., at Ankestyrelsen stiller flere og flere krav til oplysning og dokumentation af
sager, og at det 1 praksis kan vare svart at honorere disse krav. Som felge heraf
hjemvises et hojt antal sager, ligesom kommunerne oplever, at der mangler konsi-
stens 1 begrundelserne for hjemviste og @ndrede sager. Ligeledes oplever mange
kommuner et stigende krav om inddragelse af ekspertvurderinger (fx laeger og psy-
kologer) og vurderinger fra andre fagprofessionelle i kommunen (fx botilbudsle-
dere eller skoleledere) og som folge heraf mindre rum for og anerkendelse af myn-
dighedsfunktionens socialfaglige vurderinger og sken. Hertil kommer, at flere
kommuner sarligt pa voksenomradet oplever, at ankesystemet begranser deres
muligheder for at arbejde rehabiliterende og sikre progression for borgeren.

Med afszt i disse problemstillinger har regeringen og KIL. med Affale om kommuner-
nes okonomi for 2018 aftalt at atdakke Ankestyrelsens praksis, herunder dennes be-
tydning for kommunernes muligheder for at arbejde rehabiliterende. Narvarende
analyse udger denne afdakning.

1.2 Formal og indhold

Formalet med analysen er at opna dybdegaende viden om udviklingen 1 Ankesty-
relsens praksis og afgerelser samt afdeekke, hvordan lovgivning, ankepraksis og
kommunal sagsbehandling i dag pavirker kommunernes handlerum og understot-
ter en helhedsorienteret og sammenhzangende indsats for borgerne.

Analysen er gennemfort i perioden fra februar til juni maned 2018 og bestar af
folgende tre delanalyser:

1. Delanalyse 1: En overordnet kvalitativ beskrivelse af ankesystemet og kvan-
titativ karakteristik af Ankestyrelsens afgorelser pa det specialiserede social-
omrade.

2. Delanalyse 2: En sagsgennemgang af 192 hjemviste og/eller zendrede sager i
perioden 2015-2017 pa det specialiserede borne- og voksenomrade. Analysen
er gennemfort med bistand fra Implement Consulting Group.

3. Delanalyse 3: Kvalitative interviews med repraesentanter fra kommuner og
Ankestyrelsen.

Delanalyserne er gennemfort som problemorienterede analyser, hvor formalet
har varet at opna dybdegiende viden om de udfordringer, som kommunerne op-
lever med ankesystemet og -praksis pa det specialiserede socialomride. Konkret
betyder det, at delanalyserne er udfert med afswt i en raekke hypoteser, som er
udformet pa baggrund af to workshops med kommunale reprasentanter pa vok-
sen- og berneomradet. Hypoteserne fremgar af boks 1.
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Boks 1. Analysens hypoteser

A. Omfanget af dokumentation:

o Ankestyrelsen stiller hgje og stigende krav til oplysning og dokumentation af sager. Som fglge heraf hjemvises
et ungdigt hgjt antal sager.

e Der mangler konsistens i begrundelserne for hjemviste og eendrede sager.

B. Karakteren af dokumentation:

e Ankestyrelsen stiller stigende krav til inddragelse af ekspertvurderinger og vurderinger fra gvrige fagprofessio-
nelle i kommunerne og som falge heraf en mindre anerkendelse af kommunernes socialfaglige vurderinger og
skan.

C. Kommunernes mulighed for at arbejde rehabiliterende:
e Ankestyrelsen begreenser kommunernes muligheder for at arbejde rehabiliterende og sikre progression for
borgeren.

1.3 Metode ti/ sagsgennemgangen (delanalyse 2)

For sa vidt angar delanalyse 2 er de identificerede hypoteser afdaekket gennem en
gennemgang af 192 hjemviste og @ndrede sager tilhorende folgende paragraffer i
serviceloven, jf. ogsd boks 2:

e {41 Merudgifter til born og unge

e {58 Anbringelser uden for hjemmet uden samtykke
e 85 Socialpedagogisk stotte

e § 96 Borgerstyret personlig assistance

e {107 Midlertidige botilbud

Boks 2
Uddybende beskrivelse af udvalgte bestemmelser i Serviceloven

SEL § 41 Merudgifter til barn og unge: Kommunalbestyrelsen skal yde deekning af ngdvendige merudgifter ved
forsargelse i hiemmet af et barn under 18 ar med betydelig og varigt nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller
indgribende kronisk eller langvarig lidelse. Det er en betingelse, at merudgifterne er en konsekvens af den nedsatte
funktionsevne og ikke kan deekkes efter andre bestemmelser i serviceloven eller anden lovgivning.Udmalingen af
ydelsen sker pa grundlag af de sandsynliggjorte merudgifter for det enkelte barn, f.eks. merudgifter til individuel
befordring og fritidsaktiviteter.

SEL § 58 Anbringelse uden for hjemmet uden samtykke: Er der en dbenbar risiko for, at barnets eller den unges
sundhed eller udvikling lider alvorlig skade pa grund af 1) utilstreekkelig omsorg for eller behandling af barnet eller
den unge, 2) overgreb, som barnet eller den unge har veeret udsat for, 3) misbrugsproblemer, kriminel adfeerd eller
andre sveere sociale vanskeligheder hos barnet eller den unge eller 4) andre adfaerds eller tilpasningsproblemer hos
barnet eller den unge, kan bgrn og unge-udvalget uden samtykke fra foreeldremyndighedens indehaver og den
unge, der er fyldt 15 ar, treeffe afggrelse om, at barnet eller den unge anbringes uden for hjemmet. Der kan kun
treeffes en afgarelse herom, nar der er begrundet formodning om, at problemerne ikke kan lgses under barnets eller
den unges fortsatte ophold i hjemmet.

SEL § 85 Socialpsedagogisk stgtte: Kommunalbestyrelsen skal tilbyde hjzelp, omsorg eller stgtte samt optraening
og hjeelp til udvikling af feerdigheder til personer, der har behov herfor p& grund af betydelig nedsat fysisk eller
psykisk funktionsevne eller szerlige sociale problemer.

SEL § 96 Borgerstyret personlig assistance: Kommunalbestyrelsen skal tilbyde borgerstyret personlig assistance.
Borgerstyret personlig assistance ydes som tilskud til daekning af udgifter ved anseettelse af hjeelpere til pleje,
overvagning og ledsagelse til borgere med betydelig og varigt nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne, der har et
behov, som gar det ngdvendigt at yde denne ganske seerlige statte.
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SEL § 107 Midlertidige botilbud: Kommunalbestyrelsen kan tilbyde midlertidigt ophold i boformer til personer, som
pa grund af betydelig nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller seerlige sociale problemer har behov for det.
Kommunalbestyrelsen skal tilbyde midlertidigt ophold 1) til personer med betydelig nedsat fysisk eller psykisk
funktionsevne, der har behov for omfattende hjeelp til almindelige, daglige funktioner eller for pleje, eller som i en
periode har behov for saerlig behandlingsmaessig statte, og 2) til personer med nedsat psykisk funktionsevne eller
med seerlige sociale problemer, der har behov for pleje eller behandling, og som pa grund af disse vanskeligheder
ikke kan klare sig uden statte.

Kilde: Serviceloven

Paragrafomraderne er udvalgt pa baggrund af workshops med kommunale repra-
sentanter, og er udtryk for omrader, hvor kommunerne finder samspillet mellem
lovgivning, kommunal sagsbehandling og Ankestyrelsens praksis sarligt vanskelig.

De 192 sager reprasenterer omkring 3 pct. af Ankestyrelsens realitetsbehandlede
sager inden for de fem paragrafomrader i perioden fra 2015 til 2017. Antallet af
sager har muliggjort en mere dybdegiende analyse af indholdet 1 de konkrete sa-
ger, som kan kvalificere eksisterende viden om Ankestyrelsens praksis og samspil-
let med det kommunale handlerum. Antallet af sager pr. paragrafomrade samt pr.
ar er dog for spinkelt til at lave generelle konklusioner om Ankestyrelsens praksis
samt udviklingen over tid.

1.4 Metode til kvalitative interviews (delanalyse 3)

For sa vidt angar delanalyse 3 er de identificerede hypoteser afdekket via kvalita-
tive interviews med reprasentanter fra otte kommuner, hvor kommunernes ople-
velser af Ankestyrelsens praksis samt betydning for det kommunale handlerum er
afdekket. Hertil er gennemfort to interviews med medarbejdere i Ankestyrelsen,
hvor styrelsens oplevelse af samspillet mellem kommunal praksis og Ankestyrel-
sens praksis er afdaekket. For bade kommuner og Ankestyrelse er der gennemfort
interviews vedrorende henholdsvis voksen- og berneomradet.

For naermere metodisk gennemgang henvises til de sarskilte delrapporter for del-
analyse 2 og 3.

2. Anbefalinger

Pa baggrund af analysen har regeringen og KL som led i aftalen om kommunernes
okonomi for 2019 aftalt en rackke tiltag, som kan styrke ankepraksissen pa det spe-
cialiserede socialomrade, jf. boks 3.
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Boks 3
Tiltag pa det specialiserede socialomrade som fglge af analysen af ankesystemet

Tiltag rettet mod de lovgivningsmeessige rammer

e Snitflader mellem centrale bestemmelser i serviceloven vedrgrende kommunernes rehabiliterende arbejde og
botilbudsomrédet (88 85 og 107): Afdaekning af veje (styrket vejledning og/eller preeciseringer af reglerne) til at
skabe klarere malgruppeafgraensninger for herved at sikre bedre muligheder for, at kommunerne kan arbejde
rehabiliterende og med udgangspunkt i, at borgeren skal modtage den mindst indgribende indsats.

Tiltag til styrkelse af Ankestyrelsens praksiskoordinerende virksomhed mv.

o Data om &rsager til omggrelse: Ny registrering i Ankestyrelsen af arsager til hjemvisning, ophaevelse eller z&n-
dringen af en sag med henblik pa at styrke viden om &rsag til omgerelsen til gavn for den lokale udvikling af
praksis og arbejdet med de faglige omrader. Dette skal ligeledes danne afseet for et styrket grundlag for en
nuanceret kommunikation om kvaliteten af den kommunale sagsbehandling.

e Styrket intern vejledning: Ankestyrelsen vil internt szette fokus pa at tydeliggare, hvilken dokumentation der
eftersparges fra kommunerne, nar en sag hjemvises, samt preecisere arsagerne til hjemvisninger og aendrin-
ger, herunder tage initiativ til dialog med kommunerne, nar det skannes relevant sa flere sager kan repareres
frem for hjemvises.

o Styrket vejledning til og dialog med kommunerne: Ankestyrelsen vil i samarbejde med kommunerne styrke sin
vejledningsindsats og dialog med kommunerne gennem fx udvikling af digitale lgsninger, tilbud om kvalitetsma-
lingsveerktgijer, kurser, laengerevarende forlgb og laeringsteams mv.

Samtidig vil KL og Ankestyrelsen i samarbejde etablere en ny dialogstruktur for, hvordan fremtidige udfordringer
kan handteres i dialog og samarbejde mellem Ankestyrelsen og kommunerne. Dette kan fx veere i form af etab-
lering af et dialogforum mellem KL, Ankestyrelsen og relevante ministerier.

Tiltag til styrkelse af den kommunale sags- og klagesagsbehandling
Styrket kommunal sagsbehandling: Tiltag p& lokalt niveau, herunder gget fokus p& at styrke begrundelserne i
kommunale afggrelser og gget systematik og tjeklister for genvurdering og indsendelse af klager. KL vil bist&
med formidling og implementering af de konkrete Igsningsforslag til kommunerne.

Tiltag rettet mod de lovgivningsmessige rammer

Borne- og Socialministeriet vil i samarbejde med Ankestyrelsen og med inddra-
gelse af KL foretage en afdekning af, hvordan der gennem pracisering af regler
eller vejledninger kan skabes mere klarhed over malgruppeafgrensningen for sar-
ligt bestemmelserne om socialpadagogisk stette (§ 85) og midlertidige botilbud (§
107). Afswttet for afdekningen er at styrke kommunernes mulighed for at arbejde
med udgangspunkt i, at borgeren skal modtage det mindst omfattende tilbud, der
dxkker borgerens behov og skal understotte kommunernes mulighed for at ar-
bejde rehabiliterende. Afdekningen afsluttes 1 foraret 2019 med henblik pa even-
tuelle efterfolgende justeringer af vejledninger og/eller regler.

Styrkelse af Ankestyrelsens praksiskoordinerende virksombed mu.

Det er aftalt, at Ankestyrelsen igangsatter en rekke tiltag, som kan styrke bade
kommunernes og Ankestyrelsens klagesagsbehandling, jf. boks 3. Disse tiltag im-
plementeres lobende fra 2018. Regeringen og KL vil i samarbejde med Ankesty-
relsen lobende folge op pa arbejdet. Samtidig vil KL og Ankestyrelsen fra 2018
etablere en ny dialogstruktur for, hvordan fremtidige udfordringer kan handteres i
dialog og samarbejde mellem Ankestyrelsen og kommunerne.

Tiltag til styrkelse af den kommunale sags- og klagesagsbehandling

Det er aftalt, at KL bistir kommunerne 1 at formidle og implementere konkrete
losningsforslag, som kan styrke kommunernes begrundelser i afgorelse og kom-
munernes klagesagsbehandling generelt. Konkret har KI. sammen med COK ta-
get initiativ til at atholde to temadage om kvalitet 1 sagsbehandlingen ift. born med
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handicap. KL vil desuden drefte ovrige mulige tiltag med Ankestyrelsen, og 1 for-
leengelse heraf tage stilling til, hvordan KIL. kan formidle disse til kommunerne.

3. Hovedkonklusioner

I det folgende prasenteres de primere resultater af delanalyserne. For naermere
uddybning af resultaterne henvises til de srskilte rapporter for hhv. delanalyse 2
og 3.

3.1 Delanalyse 1 — beskrivelse af Ankestyrelsen

Ankestyrelsen udger — som administrativ myndighed — den overste klageinstans i
konkrete klagesager og praksiskoordinerende myndighed pa hele velfardsomradet.
Ankestyrelsen varetager saledes opgaver pa tvars af lovgivningen under en rakke
ministeromrader, fortrinsvis Berne- og Socialministeriet og Beskaftigelsesministe-
riet, men ogsa Pkonomi- og Indenrigsministeriet, Sundheds- og Aldreministeriet,
Undervisningsministeriet og Udlendinge- og Integrationsministeriet.

Som led 1 Ankestyrelsens praksiskoordinerende arbejde gennemforer Ankestyrel-
sen praksisundersogelser pa primeart social- og beskzftigelsesomradet. Derudover
forestir Ankestyrelsen laerings- og task force-forlob 1 kommunerne om god sags-
behandling, udarbejder principafgorelser samt forestar undervisning inden for sty-
relsens lovomrader.

Ankestyrelsen traf 1 2017 afgorelser i ca. 10.200 sager pa det specialiserede social-
omrade. For sa vidt angar de paragrafomrader, som er genstandsfelt for naervze-
rende analyse, traf Ankestyrelsen 1 2017 afgorelse 1 2.277 saget, jf. tabe/ 1. Omkring
halvdelen af disse sager (1.165 sager) omhandler SEL § 41 Merudgifter pa borne-

omradet.

Omgorelsesprocenten for sager pa de udvalgte paragrafomrader var 1 2017 pa

mellem 39 pct. og 71 pct. pa tvars af paragrafomrader. I gennemsnit blev saledes
omkring halvdelen af sagerne hjemvist eller ndret. I de ovrige sager har kommu-
nerne faet medhold af Ankestyrelsen. For en rakke paragraffer, herunder flere af
de undersogte, ses en stigning i omgerelsesprocenten i perioden 2015-2017, jf. ta-

bel 1.
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Tabel 1. Antal afgerelser og omgerelsesprocenter i perioden 2015 til 2017 for paragraffer pa det
specialiserede socialomrade omfattet af gennemgangen

2015 2016 2017
Serviceloven Antal Omge- Antal Omge- Antal  Omgge-
relse relse relse

Bgarn - Merudgiftsydelse § 41 + tilbagebetaling 1.377 38% 672 42% 1165 48%
Bgrn - Foranstaltninger - §8 52(*) 350 43% 339 43% 287 54%
Voksne - Socialpsedagogisk bistand - § 85 188 63% 298 55% 347 67%
Voksne - borgerstyret personlig assistance - § 96 96 46% 147 44% 172 39%
Voksne - botilbud - §§ 107-110 148 56% 323 67% 306 71%
| alt 2.159 1.719 2.277

Anm.: *stk. 3 nr. 1-9, 55, 69 stk.1. Det bemerkes, at sagsgennemgangen i delanalyse 2 alene omfatter afgorelser
truffet efter § 58 og dermed ikke frivillige anbringelser, jf. § 52.
Kilde: Ankestyrelsen

3.2. Delanalyse 2 og 3 — samlet besvarelse af analysens hypoteser

3.2.1 Samlet besvarelse
De 192 gennemgaede sager dakker over hhv. 128 hjemviste sager, 38 xndrede sa-
ger og 26 tvangssager pa borneomradet.

Tvangssagerne pa borneomradet kan ikke hjemvises. Gennemgangen af hjemviste
sager og de konklusioner, der drages pa baggrund heraf, omfatter siledes ikke
disse sager.

Hyemmwisninger

Sagsgennemgangen viser, at for alle de 128 Jyemwviste sager er den primere arsag til
hjemvisning, at Ankestyrelsen vurderer, at der er vaesentlige mangler i oplysningen
af sagen eller en mangelfuld begrundelse. Saledes nir Ankestyrelsen i disse sager
ikke til en efterprovelse af selve sagen, herunder rammerne for skonnet, idet sty-
relsen vurderer, at der er vasentlige mangler i oplysningsgrundlaget, som i sig selv
forer til en hjemvisning.

For mange af de @ndrede sager vurderer Ankestyrelsen ligeledes, at der er mangler 1
oplysningsgrundlaget eller en mangelfuld begrundelse, men sagen er tilstraekkeligt
oplyst til, at Ankestyrelsen kan efterprove selve sagens genstand, herunder ram-
merne for kommunens skon, samt den konkrete anvendelse af retsreglen, og pa
den baggrund foretage en @ndring af kommunens afgorelse.

Betydeligt niveau af dokumentation

Sagsgennemgangen viser endvidere, at der er et betydeligt omfang af dokumenta-
tion 1 kommunernes sager, og at denne dokumentation kommer fra mange for-
skellige kilder, herunder fra fagfolk med kendskab til borgeren, ekspertvurderinger
og erkleringer, vurderinger fra myndigheden selv samt fra borgere og parerende
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Ifolge reglerne i retssikkerhedsloven skal sagerne oplyses tilstrackkeligt til, at der kan
treeffes afgorelse. I praksis oplever kommunerne imidlertid, at behovene for sags-
oplysning og dokumentation grundleggende er de samme i sager med begranset
henholdsvis omfattende stottebehov— og dermed ogsa uden sammenhang med sa-
gernes udgiftsniveau eller tyngde. Det betyder, at omfanget af dokumentation ved
sager om mindre ansegninger om fx merudgiftsydelse eller socialpedagogisk stotte
kan opleves at vare betydeligt set i forhold til sagens genstand.

Ankestyrelsen eftersporger mere malrettet dokumentation

Til trods for det betydelige dokumentationsomfang i kommunernes afgorelser
vurderer Ankestyrelsen i storstedelen af sagerne, at der er mangler i oplysnings-
grundlaget, hvilket i de 128 sager forer til en hjemvisning med krav om yderligere
dokumentation og/eller mere malrettet anvendelse af den dokumentation, der al-
lerede er indhentet.

I de 40 pct. af de hjemviste sager, som vedrorer Ankestyrelsen krav om yderligere
dokumentation, skal kommunerne indhente mere malrettet dokumentation, og
denne dokumentation skal hentes fra fagfolk, som har kendskab til borgeren (dvs.
kommunalt fagligt personale, eksempelvis bostottemedarbejdere, hjemmehjzlpere,
kontaktpersoner, fysioterapeuter, ledsagere m.fl.). Ofte har kommunen allerede
inddraget dokumentation fra disse kilder i sagen, men Ankestyrelsen eftetlyser, at
disse kilder anvendes mere aktivt og malrettet i forbindelse med, at der treffes. af-
gorelse.

Den mere malrettede indhentning af dokumentation og anvendelse heraf skal bi-
drage til at underbygge kommunens afgorelse, saledes at afgorelsen 1 hojere grad
baseres pa mere konkret og ”objektiv’” information. Ankestyrelsen uddyber i de
afholdte interviews, at kravet er et udtryk for, at kommunerne ikke i tilstreekkelig
grad formar at underbygge deres afgorelser og socialfaglige vurderinger med kon-
kret dokumentation fra fx leger, specialleger og fagprofessionelle. Myndigheds-
funktionens socialfaglige vurderinger kan ifelge styrelsen ikke sta alene, men skal
underbygges af mere konkret dokumentation og/eller en mere aktiv og mélrettet
anvendelse af eksisterende dokumentation i sagen.

Ankestyrelsen har i seneste ar haft stor fokus pa at tydeliggore over for kommu-
nerne, at der er forskel pa socialfaglige vurdering og sagens faktuelle oplysninger,
og at socialfaglige vurderinger i sagen skal vare baseret pa fakta i sagen, og derfor
saledes ikke i sig selv kan betegnes som “fakta”. Fakta kan ifelge Ankestyrelsen fx
vere udtalelser/vurderinger fra fagprofessionelle i form af stottepersoner, udtalel-
ser fra botilbud, socialleger, psykiatrien, observationer i hjemmet fra visitator mv.

Den socialfaglige vurdering er ifolge Ankestyrelsen det skon, som kommunen selv
skal foretage inden for de lovgivningsmeassige rammer - baseret pa fakta i sagen
fra blandt andet ovennavnte fagprofessionelle og borgeren/pirorende selv.
Interviews med kommunerne viser, at Ankestyrelsens eftersporgsel efter mere
malrettet, konkret dokumentation om ”sagens faktuelle oplysninger” fra andre
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fagpersoner generelt opleves at vare vanskelig at imodekomme i praksis. Saledes
udtrykker kommunerne, at det kan fx vaere vanskeligt at fa fagfolk til at foretage
meget konkrete vurderinger af borgernes stottebehov. Kommunerne udtrykker
frustration over, at vurderinger af stottebehov mv. pa denne made flyttes fra soci-
alforvaltningen til andre fagfolk. Dette betragtes af nogle kommuner som en ud-
huling af deres socialfaglige metode og vurdering. De henviser herudover til, at de
ovrige kilder, som Ankestyrelsen eftersporger oplysninger fra — fx de udforende
led pa et botilbud — ikke nedvendigvis af kommunerne opleves som objektive,
men opleves at kunne have egne interesser 1 sagen.

Problematikken ift. mere malrettet dokumentation gor sig gzeldende i sporgsmalet
om kommunernes mulighed for at arbejde rehabiliterende sxrligt pa voksenomra-
det. Kommunernes mulighed for at arbejde rehabiliterende med borgerne er be-
lyst via gennemgangen af sagerne vedr. SEL {§ 85 og 107, herunder med fokus pa,
om Ankestyrelsen tilsidesatter kommunernes vurdering af, at borgeren skal have
en rehabiliterende indsats 1 hjemmet (via § 85) frem for et midlertidigt botilbud (§
107).

Sagsgennemgangen viser, at Ankestyrelsen i begrenset omfang hjemviser sager pa
disse paragrafomrader pga. uenighed om den socialfaglige vurdering, men i hojere
grad fordi styrelsen vurderer, at kommunernes afgorelse ikke i tilstraekkelig grad er
koblet til oplysningerne i sagen. Hjemvisningerne er saledes i de gennemgiede sa-
ger et udtryk for, at Ankestyrelsen stiller krav om tydeligere dokumentation for af-
gorelsen om den rehabiliterende indsats.

Lovgivning svar at omsatte til konkrete afgorelser

Sagsgennemgangen og interviews med kommunerne og Ankestyrelsen viser, at
servicelovens formuleringer, herunder flere af de udvalgte paragraffer, ofte kan
vare svaere for kommunerne at oversatte til konkrete og individuelt begrundede
afgorelser i praksis. Det galder bl.a. mélgrupperne og snitfladerne mellem § 83
praktisk hjxlp i hjemmet, § 85 Socialpadagogisk stette, § 107 Midlertidige tilbud,
samt kravene til dokumentation afgerelser om § 41 Merudgifter og § 96 Borgers-
tyret Personlig Assistance.

3.2.2. Hovedhypotese A: Omfanget af dokumentation

Hypotese: Ankestyrelsen stiller haje og stigende krav til oplysning og dokumentation
af sager. Som folge heraf hjemvises et unodigt hojt antal sager. Der mangler konsi-
stens I begrundelserne for hjemviste og zndrede sager.

Baggrund: Flere kommuner oplever en udvikling pd tvaers af det specialiserede socialomrade i
retning af stigende dokumentationskrav fra Ankestyrelsens side 1 forbindelse med péaklagede
sager. De oplevede krav til dokumentation handler szrligt om stigende krav om ydetligere do-
kumentation til afdakning af funktionsniveau og stettebehov herunder ved inddragelse af ek-
spertvurderinger mv., jf. ogsd hypotese B..
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Resultater fra sagsgennemeangen (delanalyse 2)

e Analysen viser et hojt og et marginalt stigende niveau for krav til dokumenta-
tion i sagerne vedrorende §§ 41, 85, 96 og 107. Dette ses ikke at gore sig gzl-
dende for sager vedrorende § 58.

Analysen viser, at kommunerne generelt har et stort omfang af dokumentation i
sagerne. Kommunerne indhenter generelt meget dokumentation i forbindelse med
sagsbehandlingen og har eget omfanget af dokumentation 1 perioden fra 2015 til
2017. Ankestyrelsen har i samme periode marginalt eget deres krav til dokumenta-
tion 1 sagerne.

Sagsgennemgangen viser, at omfanget af dokumentation er omfattende, men
kommunerne indsamler ofte oplysninger, der ikke er tilstreekkeligt praecise om det
ansogte eller ikke altid nedvendigvis er relevante. Samtidig skyldes det, at der i
flere sagstyper er dokumentationskrav eller vurderinger, der af kommunerne ople-
ves som varende vanskelige at hindtere, og/eller hvor kommunerne oplever, at
kravene til en fyldestgorende dokumentation er uklare.

For sager inden for §§ 41, 85, 96 og 107 ses der i perioden 2015 til 2017 en margi-
nal stigning i dokumentationsniveauet. I perioden har kommunerne oget omfan-
get af dokumentationen i sagerne samtidig med, at Ankestyrelsen — omend med
udsving — har eget deres krav til dokumentation marginalt. Denne tendens kan
ikke ses 1 sagerne vedrorende § 58.

e Ankestyrelsen eftersporger, at dokumentationen er mere malrettet den kon-
krete anmodning om hjalp fra borgeren.

I hovedparten af sagerne eftersporger Ankestyrelsen ikke dokumentation fra nye
kilder, men i stedet mere konkret dokumentation 1 forhold til det ansogte fra de
eksisterende kilder 1 sagen — fx borger eller fagpersoner med kendskab til borge-
ren. Ankestyrelsen efterlyser saledes ofte en indhentning af mere malrettet og kon-
kret dokumentation til belysning af borgerens udfordringer, stottebehov og mer-
udgifter — frem for de mere generelt formulerede legeerklaringer, udtalelser og
socialfaglige vurderinger fx om borgerens funktionsevne, som har indgéet i den
kommunale afgorelse.

Hertil efterlyser Ankestyrelsen i de hjemviste sager, at kommunerne 1 hojere grad
anvender de allerede indhentede oplysninger pé en struktureret og mélrettet made,
siledes at de kan belyse hvordan borgerens afdakkede behov tilgodeses med den
tilbudte kommunale indsats. Oplysningerne indgar saledes i kommunernes afgo-
relser, men det er ikke tydeligt, hvordan de enkelte oplysninger er analyseret og
koblet som grundlag for den samlede afgorelse.

Problematikken gor sig serligt gaeldende for SEL §§ 41, 85 og 107.
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e I sagerne vedrorende §§ 41, 85 og 107 eftersporges isaer oplysninger fra fagfolk
med kendskab til borgeren.

Pa tveaers af disse sager ses szrligt et oget og stigende krav fra Ankestyrelsen om
indhentning af oplysninger fra ”fagfolk med kendskab til borgerne” — dvs. kom-
munalt fagligt personale, eksempelvis bostottemedarbejdere, hjemmehjzlpere,
kontaktpersoner, fysioterapeuter, ledsagere m.fl.

Dokumentationen eftersporges primert for at fa fagfolk med kendskab til borge-
ren til at vurdere det konkrete stotteomfang for borgeren. Eksempelvis efterspor-
ger Ankestyrelsen 1 en sag, at kommunen indhenter vurderinger fra fagfolk af,
hvilke konkrete behov der folger af et barns funktionsnedsattelse i skole i forhold
til at kunne deltage i aktiviteter og samvar pa lige fod med andre born.

e Kommunerne har udfordringer 1 forhold til at underbygge afgorelsen om
stotte med “objektive og konkrete oplysninger”(serligt ift. SEL §§ 85 og 96).

I sagerne ses en sarlig udfordring for kommunerne i forhold til at indhente og an-
vende “objektive” og “konkrete” oplysninger til brug for udmalingen af stotte.

For § 85 sager er det sarligt en udfordring at vurdere, om borgere har en “betyde-
lig” nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller sarlige sociale problemer. Et
cksempel herpa er en kommune som vurderer, at en borgers funktionsnedsattelse
ikke er betydelig med afsat i en vurdering af borgeres ressourcer. Heroverfor be-
skriver borger eller parorende, at borgeren har en betydelig funktionsnedsattelse
med henvisning til de overordnede karakteristika og udfordringer relateret til den
konkrete diagnose. I disse sager bliver sagerne nasten uden undtagelse hjemvist
med krav om indhentning af yderligere oplysninger fra fagfolk med kendskab til
borger til brug for en “konkret” og “objektiv”’ vurdering af funktionsnedszttel-
sens omfang for den specifikke borger. Kommunen oplever, at disse informatio-
ner kan vare vanskelige for kommunerne at indhente.

I BPA-sagerne (§ 90) ses fra kommunernes side en omfattende grad af dokumen-
tation i sagerne. Det er imidlertid tydeligt, at det er vanskeligt for kommunerne i
tilstrackkelig grad at koble informationerne til en konkret begrundet udmaling af
timer, hvorfor sagerne hjemvises af Ankestyrelsen.

Resultater fra interviews med kommuner og Ankestyrelsen (delanalyse 3)

e Kommunerne giver udtryk for at Ankestyrelsen stiller hoje dokumentations-
krav, herunder om konkret og malrettet dokumentation, som kan vare svare
at honorere i praksis. Samtidig opleves en positiv udvikling 1 Ankestyrelsens
dialog med kommunerne.
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Kommunerne udtrykker en oplevelse af, at Ankestyrelsens krav til dokumentation
er hoje. Enkelte kommuner oplever, at dokumentationskravene pa flere sagsomra-
der er blevet skerpet over tid, mens andre ikke oplever en stigning, men blot et
generelt hojt niveau.

Flere kommuner beskriver ligeledes en tendens til, /. ovenstdende, at Ankestyrelsen
eftersporger mere malrettet dokumentation. Hertil giver flere kommuner udtryk
for, at den efterspurgte yderligere dokumentation fra Ankestyrelsen ikke altid gi-
ver merveardi, at Ankestyrelsen beder om informationer, som er svaere at honorere
1 praksis, og at det kan virke unedigt bureaukratisk. Saledes udtrykker en kom-
mune: "V ed hjemvisning er det oplevelsen, at der indimellem stilles unodige krav til sagsoplys-
ningen”, ligesom en anden kommune udtrykker: "Generelt er oplevelsen, at Ankestyrelsen
#il tider er urimelig i deres hjemviste sager. Ofte kan det Ankestyrelsen beder om ikke lade sig

gore”.

Flere kommuner giver udtryk for, at det hoje dokumentationskrav har en afsmit-
tende effekt pa den generelle sagsbehandling, idet kommunen ofte indhenter flere
oplysninger fra sagens begyndelse — end opleves nodvendige — for, at man i til-
fxlde af en klagesag, har den nedvendige dokumentation pa plads.

Samtidig anerkendes Ankestyrelsen i interviewene for en positiv udvikling i kvali-

teten af styrelsens afgorelser og dialog med kommunerne, omend enkeltsager sta-

dig fylder meget i kommunernes bevidsthed. Dertil kommer kommunernes gene-

relle oplevelse af Ankestyrelsens rolle og pavirkning af det kommunale handlerum
pa det specialiserede socialomrade.

Ankestyrelsen udtrykker en oplevelse af, at kommunerne har en udfordring med
at samle relevante oplysninger til en samlet begrundelse: "4/t bliver ikke godt videre-
Sformidlet i sagerne til Ankestyrelsen. Det er ildsjale, der arbejder pa omradet og som er drevet af
dialog med borgere i marken. De har en udfordring i at lave de begrundede vurderinger af ikke-
tildeling af ydelser”. Ankestyrelsen kan ikke genkende, at deres krav til dokumenta-
tion kan vare svare at honorere 1 praksis.
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3.2.3 Hovedhypotese B: Karakteren af dokumentation

Hypotese: Ankestyrelsen stiller stigende krav til inddragelse af ekspertvurderinger og
vurderinger fra ovrige fagprofessionelle i kommunerne og som folge heraf en mindre
anerkendelse af kommunernes socialfaglige vurderinger og skon

Baggrund: Flere kommunerne oplever en sarlig udfordring i forhold til et hojt og stigende krav
om at supplere kommunale vurderinger med ekspertvurderinger. Dette opleves bade som en
underkendelse af vurderinger indhentet fra kommunale fagprofessionelle med et indgiende
kendskab til borgerne, samt en unedig omkostning og forsinkelse af sagsbehandlingen for
kommunerne i forbindelse med indhentning af de eksterne vurderinger.

"Ekspertvurderinger’ defineres som oplysninger fra praktiserende laeger, specialleeger, psykolo-
ger og andre fagprofessionelle, som oftest ikke er ansat i kommunen mv. ’Fagfolk’ defineres
som kommunalt fagligt personale, eksempelvis bostettemedarbejdere, hjemmehjzlpere, kon-
taktpersoner, fysioterapeuter, ledsagere m.fl.

Resultater fra sagsgennemgangen

e Analysen viser et hojt niveau af inddragelse af ekspertvurderinger, men ikke et
stigende krav fra Ankestyrelsen hertil. Derimod ses et stigende krav til inddra-
gelse af ovrige fagfolk i kommunen.

Oplysninger fra gruppen af eksperter (som bestar af bl.a. specialleger og praktise-
rende leger) udger pa tvars af ar og sager den storste gruppe af oplysningskilder i
de kommunale afgorelser. Samtidig har niveauet for kommunernes inddragelse af
eksperter varet relativt stabilt i perioden 2015-2017°. Hertil eftersporger Ankesty-
relsen yderligere ekspertvurderinger 1 42 sager ud af 128 gennemgaede hjemviste
sager, heraf 6 vedrerende specialleger og 36 fra praktiserende laeger.

Den forstnzvnte gruppe er for lille til, at der meningsfuldt kan ses pa udviklingen
over tid. For de 36 ovrige ” praktiserende legesager” ses en stigning henover
arene — fra ni sager i 2015, til 11 sager i 2016 og 16 sager 1 2017. Det skal dog be-
maerkes, at det samlede antal gennemgaede hjemvisningssager i samme periode li-
geledes er stigende - fra 3512015 til 421 2016 og 50 sager i 2017. Andelen af “la-
gesager” er dog hojere 1 2017 end i de to foregaende ar. Heraf vedrorer hovedpar-
ten SEL § 41.

Samlet set tyder dette pa, at der generelt er et hojt niveau for inddragelse af lege-
lige eksperter, men der ses ikke en entydig stigning over drene.

Omvendst ses, jf. forudgdende afsnit om omfanget af dokumentation en stigning i Ankesty-
relsens krav til indhentning af oplysninger fra fagfolk med kendskab til bar-
net/borgeren pi tvars af alle de gennemgiede 128 hjemviste sager.

2 Dog med undtagelse af § 107, hvor kommunerne har oget andele af sager, hvor der indhentes ekspertvurderinger fra 20
pet. 12015 til 53 pet. i 2017
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Resultater fra interviews med kommuner og Ankestyrelsen

e Alle de adspurgte kommuner oplever udfordringer i forhold til Ankestyrelsens
krav om ekspertvurderinger pa bade borne- og voksenomradet.

Flere kommuner udtrykker, at det virker som, at om Ankestyrelsen altid beder om
fagprofessionelles bidrag til en sag, hvorfor nogle kommuner indhenter dette pr.
automatik som led 1 deres sagsbehandling forud for en afgorelse. Kommunerne
stiller sporgsmalstegn ved, om det er ressourcemassigt fornuftigt.

Fx udtrykker en kommune, at der ”Der bruges uforboldsmessigt meget sagsbebandlingstid
pad § 41, fordi lovgivningen er sa omfattende. Bdde oplysnings- og dokumentationskravet trakker
sagsbebandlingstimer. Der er mange ting, man skal forholde sig #il for at lave en lille bevilling i
kroner og ore”.

Samtidig udtrykker flere kommuner, at Ankestyrelsen tilsidesatter den socialfag-
lige vurdering, fordi de vagter de legefaglige og ovrige fagprofessionelle vurderin-
ger hojere end sagsbehandlernes socialfaglige vurderinger. Saledes udtrykker en
kommune: "Ankestyrelsen ltter nogle gange mere til UU-vejledere og psykiatrien i stedet for
at se pa sagsbehandlernes vurderinger. Den faglige vurdering bliver sat fuldstandig ti/ side”. Det
opleves, at Ankestyrelsen vurderer fx legens vurdering som “objektiv”’, hvilket
den i kommunens optik ikke altid er. Omvendt anses de socialfaglige vurderinger
fra myndighedsfunktionen som en subjektiv kilde, som altid skal understottes af
bidrag fra evrige kilder og udsagn fra fx borgere, parorende og ovrige fagprofessi-
onelle 1 kommunen.

e Ankestyrelsen udtrykker en generel opfattelse af, at kommunerne ikke i til-
strekkelig grad underbygger deres socialfaglige vurdering fx ved indhentelse af
vurderinger fra eksperter og fagfolk.

Ankestyrelsen udtrykker, at ”det er ikke fordi vi underkender deres socialfaglige vurdering,
men den skal bygge pa noget. Der mangler fx oplysninger fra skole eller lege. Den socialfaglige
vurdering kan ikfke sta alene. Skal underbygges af de faktiske oplysninger i sagen — fx fra foral-
dre eller skole (..) kommunen kan ogsa sely lave observationerne — men vi oplever sjeldent, at de
gor det”.

Ankestyrelsen uddyber, at der ikke altid er behov for nye oplysninger. Der kan
godt veare sager, hvor oplysningsgrundlaget er der, men begrundelsen er mangel-
tuld: "Det afgorende er sammenbangen mellen de oplysninger der er indhentet, og si den afgo-
relse der er truffet/ udmalingen. Det er mellemregningerne, der er afgorende”. og "Kommunerne
skal foretage en vurdering inden for den lovgivningsmessige ramme. Her skal de tage stilling til
hvilke faktiske oplysninger de bygger vurderingen pa”.
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3.2.4 Hovedhypotese C: Kommunernes mulighed for at arbejde rebabiliterende

Hypotese: Ankestyrelsen begranser kommunernes muligheder for at arbejde rehabilite-
rende og sikre progression for borgeren.

Baggrund: Flere kommuner arbejder i stigende grad med en rehabiliterende og ressourceoriente-
ret indsats, herunder hyppigere opfelgninger og revisitation, samt lebende justeringer af service-
niveauer. Kommunerne oplever imidlertid, at ankepraksis begrenser kommunernes muligheder
for at arbejde med dette fokus ved i klagesager at underkende kommunens socialfaglige vurde-
ring og begrundelse for indsats. Dette er et setligt omdrejningspunkt i snitfladen mellem § 85 og
§ 107, hvor fokus er pd eget mestring frem for institutionalisering

Resultater fra sagsgennemgangen

e Der ses en stigning i sager, hvor kommunen giver § 85 frem for § 107 med be-
grundelse i et ”ressourceperspektiv’, men som afvises 1 Ankestyrelsen pga.
mangelfuld begrundelse.

Hypotesen er vurderet ud fra en gennemgang af 110 hjemviste og ndrede sager
om stotte efter SEL § 85 Socialpadagogisk bistand og SEL § 107 Midlertidigt bo-
tilbud. Blandt de gennemgaede sager om §{§ 85 og 107 er der et stigende antal sa-
ger, hvor kommunerne med udgangspunkt i en rehabiliterende tilgang til borgeren
giver afslag pa midlertidigt botilbud efter § 107, og tilbyder socialpadagogisk
stotte efter § 85 1 stedet. Ankestyrelsen zndrer eller hjemviser sagen pa grund af
en mangelfuld begrundelse (og mangelfuld oplysning ved hjemvisning).
Kommunernes oplevelse af, at der er relativt mange sager, hvor kommunerne
ivarksaxtter en rehabiliterende indsats og far sagen hjemvist eller a2ndret er saledes
reel.

Dog finder Ankestyrelsen i 71 pct. af de samme 110 sager, at begrundelsen for af-
gorelsen er mangelfuld. Baggrunden for Ankestyrelsens afgorelse er saledes i langt
de fleste sager kommunernes (mangelfulde) begrundelser i afgorelserne og kun i et
mindre antal sager er der, en uenighed om det socialfaglige skon.

Kendetegnende for disse sager er, at kommunerne begrunder deres afgorelse med
udgangspunkt i et ’ressourceperspektiv’ — herunder serligt muligheden for at op-
bygge kompetencer hos borgeren ved at tilbyde borgeren stotte i eget hjem frem
for et botilbud. Ankestyrelsen vurderer i disse sager, at begrundelsen er mangel-
fuld, fordi der ikke gores konkret rede for, hvordan borgerens afdakkede wdfordrin-
ger kan handteres med den tilbudte indsats, hvor der fokuseres pa ressourcer. Hertil
vurderer Ankestyrelsen i flere af de @ndrede sager, at borgeren er 1 personkredsen
for et § 107 tilbud.
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Resultater fra interviews med kommuner og Ankestyrelsen

Kommunerne giver udtryk for udfordringer ift. snitflader mellem paragraffer, mu-
ligheden for at foretage en helhedsorienteret vurdering samt malgruppeafgrans-
ninger. Disse udfordringer er knyttet til lovgivningen og ikke til Ankestyrelsens
praksis. Flere kommuner oplever en udfordring med lovformuleringerne og snittet
mellem sarligt SEL §§ 85 Socialpedagogisk stotte og 107 Midlertidige botilbud
samt {§ 83 Personlig hjxlp, omsorg og pleje samt plejetestamenter og 83a Kortva-
rige rehabiliteringsforleb, der alle har til formal at kompensere for nedsat funkti-
onsevne samt stotte borgeren i at opretholde/genvinde sit funktionsniveau.

Kommunerne oplever bl.a., at snitfladerne mellem paragrafferne er uklare, samt at
kommunernes vurdering af, om borgerens behov kan dakkes gennem mindre
omfattende tiltag— fx socialpzedagogisk stotte 1 hjemmet — hjemvises til fornyet
vurdering eller 2ndres med henvisning til, at borgeren onsker og er i malgruppen
for fx et midlertidigt botilbud.

I disse sager oplever kommunerne, at de skal forholde sig til, om borgeren er be-
rettiget til den konkrete indsats/paragraf isoleret set frem for om borgeren samlet
set modtager en helhedsorienteret indsats, der understotter borgerens behov og
fremmer borgerens progression. Det er ifolge kommunerne en udfordring i for-
hold til at arbejde rehabiliterende med borgerne samt at styre de samlede udgifter
pa omradet pa sigt.

I tilleg her til oplever kommunerne endvidere, at malgrupperne for en rakke af de
ovenstidende paragrafomrader er vage samt har udviklet sig over tid, hvilket skaber
udfordringer i forhold til at styre tildelingen af ydelser og indsatser, afstemme for-
ventninger med borgerne og reducere det samlede dokumentationsbehov.

Oplevelsen af uklare lovbestemmelser bekraftes til dels af Ankestyrelsen, som til-
kendegiver at anvendelsen af {§ 85 og 107 kan vare meget bred og kraever dybde-
gaende kendskab til bagvedliggende principafgorelser mv.: "Man kan nesten proppe
hvad som helst ind i § 85 — bade i lovteksten, men ogsa lovforarbejder. Man kunne med fordel
arbejde med en anden systematisk i lovgivningen”. Ligeledes beskriver Ankestyrelsen §§
95 og 96 som komplekse bestemmelser, der er svaere at arbejde med, og hvor op-
bygningen af paragrafferne kan vare svar at anvende i sagsbehandlingen.

Nogle kommuner oplever endvidere udfordringer pa borneomradet ift. at an-
vende mindre indgribende indsatser tat pa netvarket eller lokalt. Dette galder
serligt ift. unge, nar kommunen vurderer, at en anbringelse ikke er hensigtsmaes-
sigt 1 lyset af, at den unge vil kunne modsige sig anbringelsen, nar den unge fylder
18 ar, og dermed formentlig ikke vil vaere i anbringelse 1 tilstrakkelig lang til at
profitere af tilbuddet. Samtidig oplever kommunerne udfordringer ift. at doku-
mentere den socialfaglige vurdering i flere af de gennemgiede sagstyper, jf. afsnit
omt hypotese A.
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