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Forord

Det tidligere @konomi- og Indenrigsministerium har bedt KORA om at undersgge, hvordan
kvalitetsstandarder fungerer som styringsinstrumenter. Mere konkret har vi set pa kvalitets-
standarder p@ henholdsvis § 83 (hjemmehjeelp), § 85 (socialpaedagogisk bistand) og § 86
(genoptraening).

Ud over rapportens forfattere har projektleder Kasper Lemvigh og seniorprojektleder Camilla
Dalsgaard bidraget til dataindsamlingen, og studentermedhjaelper Christian Nghr Demant har
bidraget til de kvantitative analyser.

KORA vil gerne takke de 4 kommuner, der velvilligt har stillet op som casekommuner, og de
18 borgere, der har stillet op til interview. KORA er alene ansvarlig for rapportens indhold.

Hanne Sgndergard Pedersen
Januar 2016
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Sammenfatning

Folketinget har pa nogle af de store velfeerdsomrader gjort det lovpligtigt for kommunerne
at udforme kvalitetsstandarder. Kvalitetsstandarder er nedskrevne og offentlige beskrivelser
af, hvilken service kommunens borgere kan forvente pa et givet omrdde. Kvalitetsstandar-
derne godkendes af kommunens politiske niveau.

Som styringsredskab har kvalitetsstandarder en reekke anvendelsesmuligheder:

o Kvalitetsstandarderne kan sikre, at det er politikerne og ikke de enkelte visitatorer, der
fastleegger kommunens generelle serviceniveau.

o Kvalitetsstandarderne kan hjzelpe til at strgmline visitatorernes indsats og dermed skabe
et ensartet serviceniveau for alle kommunens borgere.

o Kvalitetsstandarderne kan danne grundlaget for de udfgrende medarbejderes daglige ind-
sats.

o Kvalitetsstandarderne kan formidle kommunens serviceniveau til borgerne.

o Kvalitetsstandarderne kan bidrage til, at det faktiske serviceniveau leveres inden for bud-
getrammen.

Mange kommuner udarbejder ogsd af egen drift kvalitetsstandarder p& omrader, hvor det
ikke er lovpligtigt.

Det tidligere @konomi- og Indenrigsministerium har bedt KORA om at undersgge, hvordan
kvalitetsstandarder fungerer som styringsinstrumenter. Konkret har vi set narmere pd fgl-
gende spgrgsmal:

o Hvordan har landets kommuner udformet deres kvalitetsstandarder?
e Hvordan virker kvalitetsstandarderne som styringsredskaber?
e Hvad koster det kommunerne i ekstra administration at arbejde med kvalitetsstandarder?

e Ggr det en forskel, om der er lovkrav om kvalitetsstandarder, eller om det er frivilligt at
bruge kvalitetsstandarderne?

KORA fokuserer specifikt p& brugen af kvalitetsstandarder i forhold til hjemmehjzelp (§ 83 i
serviceloven) og socialpaedagogisk bistand (§ 85 i serviceloven), samt genoptreaening efter
§ 86 i serviceloven. Det er lovpligtigt at udarbejde kvalitetsstandarder for §§ 83 og 86, mens
det er op til kommunerne selv, om de vil udarbejde kvalitetsstandarder for § 85.

Undersggelsens metode

Undersggelsen er baseret p8 en kortlaegning af samtlige kommuners kvalitetsstandarder p3 §§
83, 85 og 86 samt en caseundersggelse i fire kommuner med fokus pa §§ 83 og 85.

Kortlaegningen

I kortlaegningen er samtlige kvalitetsstandarder indsamlet - primaert fra kommunernes hjemme-
sider. De er efterfglgende kodet, og der er konstrueret fire indeks, som belyser fglgende fire
dimensioner i kvalitetsstandarderne: Type (intern eller ekstern rettet), hvor udfgrligt beskrives
kvalitetskriterier, hvor udfgrligt beskrives visitationsprocessen, og hvor udfgrligt beskrives ydel-
serne. Denne kortlaeegning danner afseet for udveelgelse af fire kommuner, der har forskellig kon-
kretiseringsgrad pa henholdsvis § 83 og § 85.




Undersggelsens metode

Caseundersggelse

I caseundersggelsen er der i hver kommune for det fgrste gennemfgrt en lang raekke interview
med politikere, ledere og medarbejdere (visitatorer og medarbejdere, der udarbejder kvalitets-
standarderne) i forvaltningen, kommunale leverandgrer og borgere. Derudover er der gennemfgrt
en dokumentanalyse af udvalgs- og radsreferater.

Generaliserbarhed

Formalet med caseundersggelsen har veeret at fa belyst erfaringerne med forskellige typer af
kvalitetsstandarder som styringsinstrumenter. Vi har dog ikke tilstraebt at udveelge kommunerne,
sd de er repraesentative. Det betyder, at resultaterne ikke kan generaliseres ukritisk, men de kan
give et grundigt indblik i, hvordan forskellige typer af kvalitetsstandarder kan virke som styrings-
instrumenter.

Undersggelsen har taget afsaet i eksisterende viden pd omrddet. Denne viden peger p3a, at
kvalitetsstandarderne har et styringspotentiale, men at forskellige faktorer pavirker, i hvor
hgj grad dette potentiale er til stede:

o Konkrete kvalitetsstandarder har steerkere styringsegenskaber end overordnede og mere
abstrakte kvalitetsstandarder.

e Jo bredere forankring — jo mere bruges kvalitetsstandarderne i praksis — og jo bedre
virker de som styringsinstrumenter.

¢ Formidlingen til borgerne er vigtig.

I det fglgende samles op pa konklusionerne i forhold til undersggelsesspgrgsmalene. Derud-
over vurderes betydningen af forankringen, formidlingen til borgerne og kvalitetsstandarder-
nes konkretiseringsgrad.

Hvordan ser kvalitetsstandarderne ud?

Kortleegningen af samtlige kommuners kvalitetsstandarder pa §§ 83, 85 og 86 viser ikke
overraskende, at der er flest kommuner, der har kvalitetsstandarder for §§ 83 og 86, som er
lovpligtige. 71 procent af kommunerne har kvalitetsstandarder pa alle paragraffer.

Der er stor variation i, hvordan kvalitetsstandarderne ser ud. Nogle bestdr af fa punkter pd
en hjemmeside. Andre er dokumenter pd 100 sider. De flest kvalitetsstandarder har en intern
karakter — dvs. de er skrevet i fagsprog. Der er ogsa stor variation i, hvor udferligt visitati-
onen, kvalitetskriterierne og ydelserne er beskrevet. Kvalitetsstandarderne for § 83 er typisk
mere udfgrlige end kvalitetsstandarderne for de gvrige paragraffer.

Hvordan virker kvalitetsstandarderne som styringsredskab?

Kvalitetsstandardernes styringsegenskaber er undersggt gennem caseundersggelser i de fire
kommuner.

Overordnet set viser analysen, at kvalitetsstandarderne fungerer som et godt styringsred-
skab i alle fire casekommuner - uanset om det er en lovbunden eller en frivillig kvalitets-
standard og uanset konkretiseringsgraden.

« Det er opfattelsen blandt béde politikere, visitatorer og leverandgrer, at serviceniveauet
i kommunen er politisk fastlagt. Det er dog ikke tydeligt for borgerne.



« Det tyder ogsa pa, at der er overensstemmelse mellem kvalitetsstandarderne, de visite-
rede ydelser og de leverede ydelser.

» Kuvalitetsstandarderne kan bidrage til overholdelse af den gkonomiske ramme. Langt ho-
vedparten af de interviewede mener, at kvalitetsstandarderne fgrst og fremmest skal
bidrage til at styre gkonomien.

o Kvalitetsstandarderne opfattes helt generelt som vigtige i forhold til at sikre et ensartet
serviceniveau hos borgerne.

« Det er ogsa opfattelsen, at kvalitetsstandarderne medvirker til at styre serviceniveauet i
leverandgrernes arbejde.

« Kvalitetsstandarderne fejler i forhold til formalet om at formidle serviceniveauet til bor-
gerne. Borgerne kender dem ikke.

Hvad koster kvalitetsstandarderne i administrativt tidsforbrug?

Det administrative tidsforbrug inkluderer selve revideringen af standarden, den efterfglgende
politiske behandling samt implementeringen af den reviderede standard blandt visitatorer og
leverandgrer. I gennemsnit bruger de fire casekommuner 150 timer pa at revidere en kvali-
tetsstandard. De 150 timer daekker over en stor spredning mellem kommunerne med 31
timer som det mindste og 355 timer som det hgjeste.

I forhold til § 83 er der et lovkrav om arlig opfglgning pa kvalitetsstandarderne, men der er
ikke krav om, hvordan der skal falges op. Der er da ogsd meget stor spredning pa casekom-
munernes tidsforbrug til opfglgningen. Den kommune, der bruger faerrest ressourcer pa op-
folgning, bruger 10 timer og 21.000 kr. til ekstern bistand. Den kommune, der bruger mest,
bruger 300 timer samt 50.000 kr. til ekstern bistand.

Gor det en forskel, om det er lovpligtigt eller frivilligt at have en kvalitetsstandard?

Det ser ikke ud til, at det ggr nogen forskel for styringsegenskaberne, om en kvalitetsstan-
dard er lovpligtig at udforme, eller om den er frivillig. Der arbejdes meget ens med de to
former for kvalitetsstandarder i casekommunerne.

De sma forskelle, der maske er - fx at gkonomifokus er staerkere i forhold til § 83 end for
§ 85, og at der maske er lidt mere debat om § 83 pa det politiske niveau, skyldes formentligt
i hgjere grad forskelle p& de to omréder. Malgruppen for § 83 er stgrre og mere homogen
end for § 85, og § 83 fylder mere i kommunernes gkonomi.

Der, hvor lovpligtigheden maske ggr en forskel, er i forhold til opfglgningerne pd kvalitets-
standarderne. Det er tydeligt, at der fglges mere systematisk op pa § 83, hvor der er krav
om arlig opfelgning end pa § 85. Casekommunerne bruger ogsa flere ressourcer pa opfglg-
ningen pa § 83. Det er dog sandsynligt, at kommunerne - kvalitetsstandarder eller ej - ville
folge taet op pd § 83-omradet under alle omstaendigheder - givet malgruppens stgrrelse og
betydningen for kommunernes gkonomi.

Hvad betyder forankringen?

Tidligere forskning pd omradet fra 2008! indikerede, at en bred forankring var vigtig for den
aktive brug af kvalitetsstandarder, og dermed for kvalitetsstandardernes styringsegenska-
ber. Vores undersggelse finder ikke denne sammenhang. Forankringen bredt i organisatio-
nen i de fire casekommuner spiller tilsyneladende ikke den store rolle for brugen af kvalitets-
standarderne. For eksempel er der ikke nogen sammenhaeng mellem, om leverandgrerne er
inddraget i arbejdet med kvalitetsstandarderne, og i hvor hgj grad de bruger dem aktivt i
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deres daglige arbejde. Der er heller ikke nogen tydelig sammenhang mellem, om de er ind-
draget i arbejdet med kvalitetsstandarderne, og om de finder, at de giver mening.

Hvad betyder formidlingen til borgerne?

Tidligere undersggelser? peger ogsa pa, at formidlingen til borgerne er vigtig for, hvordan
kvalitetsstandarderne virker som styringsredskaber. I vores undersggelse finder vi ikke i de
fire casekommuner eksempler pa, at kvalitetsstandarderne er kendt hos borgerne - uanset
om kvalitetsstandarderne er rettet mod borgerne eller ej. Derfor kan vi heller ikke sige, om
det gar en forskel. Men undersggelsen finder, at kvalitetsstandarderne bidrager til, at bor-
gerne behandles ens i kommunen, da bade visitationen og leverandgrerne arbejder efter
kvalitetsstandarderne. Enkelte kommuner har erfaret, at kvalitetsstandarderne kan opfattes
som et "rettighedskatalog”, hvilket betyder, at det flytter fokus fra, hvad borgerne har behov
for, til hvad de har ret til.

Hvad betyder konkretiseringsgraden?

Forventningen var - jf. kapitel 2 - at de mere konkret formulerede kvalitetsstandarder ville
have steerkere styringsegenskaber. Vi finder ikke disse forskelle tydeligt i undersggelsen. I
de fire casekommuner vurderes kvalitetsstandarderne til at veere velegnede styringsinstru-
menter uanset konkretiseringsgrad.

Undersggelsen viser, at der i forhold til de meget konkrete kvalitetsstandarder er en bekym-
ring om, at de kan fa visitatorerne til at seette skgn under regel. Visitatorerne skal altid
foretage en konkret individuel vurdering af borgeren og ma saledes ikke folge kvalitetsstan-
darden ukritisk. Visitatorerne giver dog entydigt udtryk for, at de altid inddrager et fagligt
skgn, og de oplever ikke kvalitetsstandarderne som begraensende i den sammenhaang.

Der er blandt nogle leverandgrer en bekymring for, at de meget konkrete kvalitetsstandarder
kan ggre det sveert for leverandgrens medarbejdere at bruge deres faglige rdderum. Under-
sggelsen peger pa, at der uanset konkretiseringsgraden som regel er et raderum til leveran-
dgren - fx gennem visitation i ydelsespakker. Men de meget konkrete kvalitetsstandarder
ger det muligvis vanskeligere for leverandgrerne at fa gje pa rdderummet. Vi har imidlertid
ikke undersggt, hvad det i praksis betyder for den service, som borgerne far leveret.

Undersggelsen tyder alt i alt ikke p&, at kvalitetsstandardernes konkretiseringsgrad har stor
betydning for, hvordan de vurderes at virke som styringsinstrument. Det er i modsaetning til
de resultater, som Socialstyrelsen fandt i 2008 jf. kapitel 2. Det skal dog bemarkes, at de
kvalitetsstandarder, Socialstyrelsen vurderede, havde en lav konkretiseringsgrad og havde
karakter af at vaere visionsgrundlag.

Der er ingen af kvalitetsstandarderne i vores caseundersggelse, der har en tilsvarende lav
konkretiseringsgrad. S& mdske har de kvalitetsstandarder, der i denne undersggelse er kodet
med lav konkretiseringsgrad, alligevel tilstraekkelig konkretiseringsgrad til, at de er veleg-
nede som styringsinstrumenter. Til gengaeld viser undersggelsen logisk nok en tendens til,
at der bruges mere tid til revidering af en konkret kvalitetsstandard end en ukonkret. For-
skellen er dog yderst beskeden. Der bruges i gennemsnit 16 timer mere pa at revidere en
konkret kvalitetsstandard end pa at revidere en ukonkret kvalitetsstandard.

2 Ankestyrelsen 2014, Socialstyrelsen 2008



1 Indledning

Folketinget har pa nogle af de store velfeerdsomrader gjort det lovpligtigt for kommunerne
at udforme kvalitetsstandarder. Kvalitetsstandarder er nedskrevne og offentlige beskrivelser
af, hvilken service kommunens borgere kan forvente pa et givet omrade, og kvalitetsstan-
darderne er godkendt af kommunens politiske niveau. Kvalitetsstandarderne tydeligger sa-
ledes det politisk vedtagne serviceniveau, der tilbydes borgerne i kommunen. Disse service-
niveauer er ogsa gaeldende i forbindelse med udlicitering og frit valg af leverandgr.

Selvom det ikke er lovpligtigt, har forholdsvis mange kommuner valgt at udarbejde kvali-
tetsstandarder pd andre store serviceomrader, herunder bl.a. for § 85. Det antages derfor,
at kommunerne ser fordele ved at arbejde med kvalitetsstandarderne.

Som styringsredskab har kvalitetsstandarder da ogsa en raekke anvendelsesmuligheder:

o Kvalitetsstandarderne kan sikre, at det er politikerne og ikke de enkelte visitatorer, der
fastlaegger kommunens generelle serviceniveau (Hgybye-Mortensen 2012).

o Kvalitetsstandarder kan hjzelpe til at strgmline visitatorernes indsats og dermed skabe et
ensartet serviceniveau for alle kommunens borgere.

o Kvalitetsstandarderne kan danne grundlaget for de udfgrende medarbejderes daglige ind-
sats (Ankestyrelsen, 2014).

e Kvalitetsstandarderne kan formidle kommunens serviceniveau til borgerne (Ankestyrel-
sen, 2014).

o Kvalitetsstandarderne kan bidrage til, at det faktiske serviceniveau leveres inden for bud-
getrammen.

Kvalitetsstandardernes styringspotentiale orienterer sig dermed fra det politiske niveau mod
bade visitatorerne, leverandgrer og borgere.

Kvalitetsstandarder, ydelseskataloger og serviceniveau

I undersggelsen anvendes begrebet kvalitetsstandard som en faellesnaevner for begreber som ser-
vicebeskrivelser, administrationsgrundlag, kvalitetsstandarder m.m. Det er nogle af de betegnel-
ser, som kommunerne anvender om nedskrevne og offentlige beskrivelser af, hvilken service
kommunes borgere kan forvente pa et givent omrade.

Nogle kommuner supplerer deres offentlige kvalitetsstandarder med en mere detaljeret beskri-
velse af ydelserne til internt brug. Disse “ydelseskataloger” inddrages ikke i undersggelsen*.

Begrebet “serviceniveau” bruges til tider bdde som betegnelse for det faktiske serviceniveau en
kommune leverer og som reference til et vedtaget og nedskrevet niveau. I denne rapport refereres
der med begrebet kvalitetsstandard udelukkende til nedskrevne og offentlige beskrivelser af, hvil-
ken service kommunes borgere kan forvente pd et givent omrdde. Begrebet serviceniveau refere-
rer til det faktiske niveau af leveret service

*Det skal bemaerkes, at disse ydelseskataloger i kommunernes praksis kan vaere svaere at skelne fra kvalitetsstan-
darderne, som vi definerer dem. Ydelseskataloger og kvalitetsstandarder kan opleves som en samlet pakke, og dermed
kan en meget Igst beskrevet kvalitetsstandard opleves som meget konkret, hvis den er suppleret af et detaljeret
ydelseskatalog. Det giver en vis usikkerhed i undersggelsen.



Denne undersggelse skal give viden om fglgende spgrgsmal:

e Hvordan har landets kommuner udformet deres kvalitetsstandarder?
e Hvordan virker kvalitetsstandarderne som styringsredskaber?
e Hvad koster det kommunerne i ekstra administration at arbejde med kvalitetsstandarder?

e Ggr det en forskel, om der er lovkrav om kvalitetsstandarder, eller om det er frivilligt at
bruge kvalitetsstandarderne?

KORA fokuserer specifikt pa brugen af kvalitetsstandarder i forhold til hjemmehjzelp (§ 833 i
serviceloven) og socialpaedagogisk bistand (§ 85 i serviceloven), samt genoptraening efter
§ 86 i serviceloven.

De tre serviceomrader

§ 83 regulerer hjemmehjselpen. Hiemmehjzelp kan for det fgrste bestd af praktisk hjaelp - fx til
renggring, madlavning, indkgb. For det andet kan den besta af personlig hjaelp - fx til p&klaedning,
bad og spisning. Det er lovpligt for kommunalbestyrelser at udarbejde kvalitetsstandarder pa
hjemmehjzaelpsomrddet og arligt at folge op pd kvalitetsstandarderne. Der er frit valg pd hjem-
mehjaelpsomrédet. Det vil sige, at borgeren frit kan vaelge mellem en kommunal eller en privat
leverandgr. De kvalitetskrav, som kommunen stiller til de private leverandgrer, skal afspejle kva-
litetsstandarderne.

8§ 85 regulerer socialpaedagogisk bistand. Det vil sige stgtte og hjeelp til personer, der grundet
psykisk eller fysisk handicap har brug for hjzelp for at f hverdagen til at haange sammen. Den
socialpaedagogiske bistand kan fx bestd af rddgivning om og ledsagelse til fritidsaktiviteter, til-
rettelaeggelse af gkonomi, indkgb af dagligvarer eller hjzelp til opretholdelse af sociale netvaerk.
Den socialpaedagogiske bistand tilbydes ofte i sammenhaeng med andre indsatser og i en tveer-
faglig sammenhang. Der er ikke krav om udarbejdelse af kvalitetsstandarder, men muligheden
herfor fremgar af serviceloven § 138. I undersggelsen ser vi udelukkende pd § 85 stgtte i eget
hjem.

8§ 86 dekker over genoptraening og vedligeholdelsestraening, som borgeren modtager uden hen-
visning fra sygehus. Traeningen gives fx efter et leengerevarende sygdomsforlgb, og formalet er,
at borgeren skal genvinde sine evner til at klare sig selv sa vidt muligt. Det betyder fx, at borgeren
treenes i at gd pa trapper, tage bad selv og lignende. Kommunalbestyrelserne skal én gang arligt
udarbejde og/eller revidere kvalitetsstandarder for treeningen®.

Tildeling af ydelser efter disse tre paragraffer skal altid ske pa baggrund af en konkret individuel
vurdering og afggrelser skal meddeles skriftligt.

1.1 Leesevejledning

Undersggelsen bygger pa eksisterende viden pa omrddet, en gennemgang af alle kommuners
kvalitetsstandarder pa §§ 83, 85 og 86 samt et casestudie af fire kommuners praksis i forhold
til kvalitetsstandarder.

3 § 83 blev endret 18. februar 2015. Paragraffen indeholder nu krav om, at borgerne skal tilbydes et
tidsafgraenset rehabiliteringsforlgb forud for, at der tilbydes praktisk og personlig hjaelp, hvis der er mu-
lighed for, at funktionsevnen kan forbedres. £ndringen i serviceloven er forekommet efter endt dataind-
samling. Analysen foretages derfor p& baggrund af kvalitetsstandarder, der ikke ngdvendigvis lever op til
de nye krav

4 BEK nr. 1575 af 27/20/2014
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I naeste kapitel gennemgas den eksisterende viden, og der identificeres tre faktorer, der er
centrale for, hvordan kvalitetsstandarder virker som styringsredskaber: Deres konkretise-
ringsgrad, forankringen og den aktive brug af kvalitetsstandarderne samt formidlingen til
borgerne.

I kapitel 3 gennemgds undersggelsens analysedesign, datagrundlag og metode overordnet.

I kapitel 4 afrapporteres analysens fgrste del: Hvordan ser kvalitetsstandarderne ud i de
danske kommuner, og der redeggres for caseudveelgelsen til undersggelsens anden del.

Kapitel 5 beskriver, hvordan de fire kommuners kvalitetsstandarder ser ud i forhold til de tre
faktorer, der blev identificeret i kapitel 2: konkretiseringsgrad, forankring og formidling til
borgerne.

I kapitel 6 analyseres, hvordan kvalitetsstandarderne virker som styringsredskab i hele sty-
ringskaeden: fra politikere, til visitatorer, til leverandgrer og til borgere.

I kapitel 7 gennemgas de administrative omkostninger ved at arbejde med forskellige typer
af kvalitetsstandarder i de fire casekommuner. Det undersgges, om der er forskel p& om-
kostningerne ved helholdsvis lovpligtige og frivillige standarder.

Bilag 1 er metodebilaget. Her findes en grundig gennemgang af metoden

Bilag 2 indeholder en oversigtstabel, hvor de fire casekommuner kan sammenlignes pa en
reekke parametre: indbyggertal, antal borgere der far ydelser pa de forskellige paragraffer,
kvalitetsstandarderne for henholdsvis §§ 83 og 85, leverandgrprofilen, brugen af § 85, be-
handling af kvalitetsstandarderne i udvalg og r&d samt processen for revidering af kvalitets-
standarderne.
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2 Eksisterende viden

Tidligere forskning® har undersggt brugen af kvalitetsstandarder som styringsredskaber.
Forskningsfeltet har beskeeftiget sig med fglgende temaer:

o Kvalitetsstandardernes effekt
 Implementering af kvalitetsstandarderne
e Strgmlining af kommunens serviceniveau
o Kvalitetsstandarder og det faglige skan

o Faglighedens legitimitet

o Formidling til borgerne.

Rapporten bygger videre pa denne forskning. Dette afsnit praesenterer forskningsfeltet, som
rapporten skriver sig ind i.

2.1 Kvalitetsstandardernes effekt

De kommunale medarbejdere udtrykker, at kvalitetsstandarder har en effekt (Reflektor/IN-
VENTUM, 2008). Det er en af konklusionerne i en opfglgningsrapport pa Socialstyrelsens®
Projekt Kvalitetsstandard fra 2008, hvor bade repraesentanter fra myndighedsenheden og
udfgrerenheden blev interviewet i samtlige 98 kommuner. Projektet havde til formal at ud-
vikle en generel model for anvendelsen og forankringen af kvalitetsstandarder efter service-
lovens §§ 83 og 86.

Mellem 53 og 71 procent af de adspurgte i kommunerne mener, at kvalitetsstandarderne har
en effekt i forhold til:

e at udvikle, styre og formidle serviceniveauet
« at skabe en rgd trdd fra politik til faktisk serviceniveau
e at skabe en sammenhangende kommunal indsats

« at skabe en fzlles forstdelse af det udbudte serviceniveau blandt politikere, forvaltning
og borgere

o at skabe en tydeligere ansvarsfordeling mellem kommunalbestyrelse, forvaltning og le-
verandgr.

Ansatte i de stgrre kommuner er lidt mindre positive over for kvalitetsstandardernes effekt
end ansatte i de mindre kommuner. En lille del af de adspurgte er direkte uenige i, at
kvalitetsstandarder har en effekt pa de ovennaevnte omrader. Men de fleste af dem, der ikke
er enige i udsagnene, placerer sig i den mere neutrale kategori, at kvalitetsstandarderne i
nogen grad har en effekt p& ovennaevnte. Konklusionen pd Socialstyrelsens undersggelse er,
at brugen af kvalitetsstandarder, ifslge de kommunale medarbejdere, har en effekt p& oven-
navnte forhold.

5 I dette kapitel traekker vi pd fglgende undersggelser: Ankestyrelsen 2014: Kommunernes anvendelse af
serviceniveauer, Bengtson, Steen og Maria Rggeskov 2012: Et liv i egen bolig — analyse af bostgtte til
borgere med sindslidelser (SFI), Hgybye-Mortensen Matilde 2011. Velfeerdsstatens dgrvogtere, Hgybye-
Mortensen Matilde 2012 Sagsbehandling i en digital virkelighed, Hgybye-Mortensen Matilde 2013: Sags-
behandling pd velfserdsstatens beslutningsfabrikker. Reflektor/Inventum 2008. Opfelgning pad projekt
kvalitetsstandard. (Socialstyrelsen)

6 Den davaerende Servicestyrelse
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2.2 Implementering af kvalitetsstandarderne

Ejerskab til kvalitetsstandarder

Det er centralt, at der er ejerskab til kvalitetsstandarderne blandt alle, der arbejder med
dem. Lige fra politikerne til de udfgrende medarbejdere. Det er en af konklusionerne i den
fernaevnte opfelgningsrapport pd Socialstyrelsens Projekt Kvalitetsstandard fra 2008. Der er
saledes stgrst opbakning til kvalitetsstandarder i de kommuner, hvor udformningen af kvali-
tetsstandarder er bredt forankret, og hvor alle led arbejder aktivt med kvalitetsstandarderne.
Det, at politikerne arbejder aktivt og er involverede i udformningen af kvalitetsstandarder,
ggr, at kvalitetsstandarder spiller en stgrre rolle i de politiske prioriteringer og anvendes som
et politisk redskab. At medarbejderne, der visiterer og udfgrer ydelserne, ogsa har et naert
kendskab til kvalitetsstandarderne er vigtigt i forhold til, hvordan kvalitetsstandarderne bru-
ges. Bade i forhold til at kvalitetsstandarderne skal virke som et styringsredskab og som et
arbejdsredskab, sa de for eksempel udggr en stgtte for sagsbehandlerne/visitatorerne i deres
arbejde (Reflektor/INVENTUM, 2008).

Standardernes konkretiseringsgrad

Kvalitetsstandardernes konkretiseringsgrad er vigtig for, hvordan de virker som styringsred-
skab. Socialstyrelsens undersggelse viste, at kvalitetsstandarderne blev tillagt mindre betyd-
ning af medarbejderne i de kommuner, hvor kvalitetsstandarderne var formuleret med upree-
cise, blgde vendinger, tenderende imod at vaere et visionsgrundlag (Reflektor/INVENTUM,
2008). Kvalitetsstandarderne ma dog heller ikke vaere formuleret for konkret, da de dermed
mindsker det skgnsmaessige rdderum (se nedenfor).

2.3 Strgmlining af kommunens serviceniveau

Serviceloven giver den enkelte kommune rdderum til at fastlaegge de metoder og Igsninger,
der passer til kommunens behov og gkonomi. Det betyder, at kommunalpolitikerne kan
(§ 85) eller skal (§§ 83 og 86) udarbejde kvalitetsstandarder, der sikrer, at det er politikerne
og ikke de kommunalt ansatte eller leverandgrer af ydelserne, der fastsaetter kommunens
overordnede serviceniveau. Det vil sige det niveau af service, som borgerne kan forvente at
fa, hvis de har behov for hjalp og stgtte fra kommunen. Kvalitetsstandarderne beskriver
serviceniveauet og regulerer dermed sagsbehandlernes/visitatorernes vurdering af borgernes
forhold for at sikre, at lignende sager behandles ens.

Kvalitetsstandarder som retningslinjer

Sagsbehandlerne/visitatorerne efterspgrger flere retningslinjer for visitationen. Det viser en
undersggelse af Steen Bengtsson og Maria Rggeskov fra SFI, Det Nationale Forskningscenter
for Velfeerd. Bengtson & Rggeskov undersggte brugen af kvalitetsstandarder ved tilbud om
bostgtte efter servicelovens § 85. Det er ikke lovpligtigt at udarbejde kvalitetsstandarder for
§ 85, men 69 procent af de danske kommuner havde i 2012 indfgrt kvalitetsstandarder pa
omradet af egen drift. P& baggrund af bade spgrgeskemaundersggelser og interviews kunne
Bengtson & Rggeskov fastsld, at sagsbehandlerne/visitatorerne i de kommuner, der ikke
havde en kvalitetsstandard for § 85, efterlyste guidelines til at modvirke den usikkerhed, der
kan opstd i vurderingen af borgerens behov (Bengtson & Rggeskov, 2012). Kvalitetsstandar-
derne kan sdledes ogsd i praksis vaere en retningslinje i sagsbehandlernes/visitatorernes
hverdag.

Bengtson & Rggeskov har i samme undersggelse ogsa set pa, hvad de udfgrende medarbej-
dere - bostgtterne - mener om kvalitetsstandarderne. 64 procent af de bostgtter, der kender
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indholdet af kvalitetsstandarderne, mener, at kvalitetsstandarden kan omsaettes i praksis.
Socialstyrelsen har draget en lignende konklusion, som beskrives nedenfor. Kvalitetsstan-
darder kan sdledes bade vaere retningslinjer for visitatorer og udfgrende medarbejdere i det
daglige arbejde.

Kvalitetsstandarder som kontrolredskab

Kvalitetsstandarder kan i samspil med et digitaliseret sagsbehandlingsprogram fungere som
et kontrolredskab, der badde mindsker raderummet for det faglige skgn, og leder til, at de
ansatte skal forsvare deres faglige afggrelser i relation til kvalitetsstandarderne. Det viser en
reekke interview med kommunale visitatorer pa aeldreomradet (Hgybye-Mortensen, 2013).
Systemerne kan fx bruges til at holde udgifterne nede, ved at de pakker, der er til r&dighed,
nar visitatorerne visiterer ydelser til borgerne, justeres. Det, der fgr var en 45 minutters
renggringspakke, mindskes nu til en 35 minutters renggringspakke, bad tilbydes som hoved-
regel en gang om ugen i stedet for to, og s videre. P& den made kan lederne kontrollere
udgifterne. Sagsbehandlingssystemerne kan i det daglige registrere, hvilke sagsbehand-
lere/visitatorer der afviger fra normen i stgrrelsen pa visterede ydelser, og lederne kan derfor
kontrollere sagsbehandlernes/visitatorernes daglige indsats (Hgybye-Mortensen, 2013).

2.4 Kvalitetsstandarder og det faglige skgn

Der skal altid foretages en konkret individuel vurdering i den enkelte sag, sdledes at den
tilbudte hjeelp faktisk afhjeelper borgerens funktionstab. Det gaelder uafhaengigt af, om kom-
munen fastsaetter en kvalitetsstandard eller ej. Et manglende skgn er et brud p& lovgivnin-
gen og udtryk for en forvaltningsmaessig ugyldig afggrelse (Ankestyrelsen, 2014). Ankesty-
relsen (2014: 2) beskriver kvalitetsstandarder som et bidrag i sagsbehandlernes/visitatorer-
nes afvejning af skennet og som “vejledende retningsliner”. Kvalitetsstandarden ma aldrig
std alene i en afggrelse, men kvalitetsstandarden kan inddrages som en del af afggrelses-
grundlaget, hvilket betyder, at afvigelser skal begrundes.

Hgybye-Mortensen beskriver et interview med en sagsbehandler/visitator, som sammenlig-
ner sit eget job med et job som faerdselsbetjent: Det er ikke faerdselsbetjentens job at vur-
dere, om det er rimeligt, at man ma kgrer 110 eller 130 km/t pd motorvejen. P& samme
made er det ikke sagsbehandlerens/visitatorens job at vurdere, om det er rimeligt, at kom-
munen tilbyder renggring ugentligt eller hver fjortendes dag. Det er en beslutning, der skal
tages rent politisk. Dog er det visitatorernes job at vurdere, hvorndr der kan vaere behov for
at afvige fra de fastsatte regler, hvis en borger fx har brug for et bad dagligt i stedet for det
antal gange om ugen, der er standarden (Hgybye-Mortensen, 2013).

Ankestyrelsen har undersggt, om kvalitetsstandarder blev inddraget i kommunernes afggrel-
ser pa bekostning af det faglige skgn i forhold til servicelovens §§ 85 og 107, hvor brugen af
kvalitetsstandarder er frivillig.

Ankestyrelsen fandt, at kommunerne kun i 12 ud af 99 sager inddrog kvalitetsstandarden i
afggrelsens begrundelse. Yderligere fandt Ankestyrelsen, at der kun i 29 ud af de undersggte
sager blev henvist til kvalitetsstandarden under sagsbehandlingen. Kun i 16 af disse cases
blev kvalitetsstandarden anvendt i afggrelsen og kun i 5 cases blev kvalitetsstandarden ind-
draget aktivt i afggrelsen. Altsd fylder hensynet til kvalitetsstandarder generelt ikke meget i
hverken sagsbehandlingen, afggrelsen eller begrundelsen for afggrelsen.

Der kan ikke konkluderes entydigt, om det faglige skgn viger for kvalitetsstandarden, da for
fa af de analyserede sager rent faktisk inddrager kvalitetsstandarder i deres afggrelse og
begrundelse. Ankestyrelsen fandt, at sk@nnet var utilstreekkeligt i 10 ud af de 12 sager, hvor
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kvalitetsstandarden blev brugt i begrundelsen for afggrelsen. Ankestyrelsen kommer ikke
naermere ind pa, om skgnnet er tilstraekkeligt i de 29 sager, hvor kvalitetsstandarderne blev
inddraget i sagsbehandlingen (Ankestyrelsen, 2014).

2.5 Faglighedens legitimitet

Brugen af kvalitetsstandarder kan pa sigt mindske den faglige legitimitet, der ligger til grund
for sagsbehandlernes/visitatorernes arbejde. Nar deres faglighed angribes, kan de vaelge at
bruge kvalitetsstandarderne som et vaern mod utilfredse borgere og til at std imod pres fra
ledelsen. En sagsbehandler/visitator, Hgybye-Mortensen interviewer, oplever, at borgere og
pargrende, der er utilfredse med det niveau af service, de tilbydes, er mere lydhgre, nar
forklaringen er, at niveauet er fastsat af kvalitetsstandarder, end ndr forklaringen er hendes
faglige vurdering. Hun oplever altsd, at hendes faglige legitimitet udfordres. Hvis sagsbe-
handlerne/visitatorerne fgler, at deres afggrelse mangler vaegt, er risikoen, at de i hgjere
grad vil lade kvalitetsstandarden determinere afggrelsen (Hgybye-Mortensen, 2014).

Faldende faglig legitimitet kan betyde, at det bliver svaerere at rekruttere fagligt staerke
visitatorer til jobbet. Det er dog ngdvendigt, at sagsbehandlerne/visitatorerne er fagligt
steerke og kan udfordre kvalitetsstandarderne, s& de borgere, der falder uden for kategori-
seringerne i kvalitetsstandarderne, bade identificeres og far den ngdvendige hjeelp. Det vil
sige, at sagsbehandlerne/visitatorerne netop i kraft af deres faglighed kan vurdere, hvad
kvalitetsstandarder ikke kan standardisere. De ma vide, hvornar og hvordan kvalitetsstan-
darderne er utilstreekkelige (Hgybye-Mortensen, 2012).

2.6 Formidling til borgerne

I Socialstyrelsens undersggelse fra 2008 afdeekkes det ogsd, hvilken betydning de ansatte
tilleegger kvalitetsstandarderne pa forskellige omrader. Knap 90 procent af medarbejdere
mener, at kvalitetsstandarderne har betydning i forhold til at skabe et ensartet grundlag for
tildeling af ydelser. Medarbejderne mener dermed, at kvalitetsstandarderne har en stor be-
tydning i forhold til, at borgerne sikres lige vilkdr samt en hgjere grad af retssikkerhed (Re-
flektor/INVENTUM, 2008). Det kraever dog, at kvalitetsstandarderne faktisk inddrages i det
daglige arbejde, og at borgerne informeres om indholdet af kvalitetsstandarderne.

Undersggelsen fra Socialstyrelsen viser, at aeldrerdd og handicaprdd inddrages i udformnin-
gen af kvalitetsstandarderne. Forskningen peger pa, at kvalitetsstandarderne i mindre grad
er kendt hos de enkelte borgere. Dette understgttes af konklusionerne i Ankestyrelsens un-
dersggelse af sagsbehandlingen pd § 85-omradet. Ankestyrelsen har, som naevnt, tidligere
undersggt brugen af kvalitetsstandarder i kommunernes afggrelser. Undersggelsen konklu-
derer, at der i hgj grad mangler kommunikation med borgerne, da afggrelse ikke altid og
kvalitetsstandard sjeeldent meddeles borgeren skriftligt. Ankestyrelsen pdpeger, at mange af
de klager, der indberettes over en afggrelse, skyldes, at borgeren ikke er bekendt med de
overvejelser, der er indgdet i afggrelsen - herunder bade kvalitetsstandard og skgn (Anke-
styrelsen, 2014). Det er derfor vaerd at undersgge, om kvalitetsstandarderne faktisk nar
borgerne, det sidste led i styringskaeden.
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2.7 Opsamling: Hvad er centralt for kvalitetsstandardens sty-
ringspotentiale?

Som det fremgar ovenfor, viser tidligere undersggelser, at kvalitetsstandarder har et poten-
tiale som styringsveerktgjer. Kvalitetsstandarderne bidrager til at styre serviceniveauet i
kommunen og til at sikre, at der er en feelles forstdelse af serviceniveauet blandt politikere,
forvaltning og borgere. Kvalitetsstandarderne er derfor velegnede til at sikre en strgmlining
af kommunens serviceniveau fra det politiske niveau til visiteringen og leveringen af servicen
hos borgeren. Dermed kan kvalitetsstandarderne ogsa bidrage til, at det faktiske serviceni-
veau i kommunen haenger sammen med den gkonomiske ramme.

Der er forskel pa, hvor godt kvalitetsstandarder fungerer som styringsinstrument. Det frem-
haeves for det fgrste, at den konkrete udformning af kvalitetsstandarden har betydning.
Ukonkrete kvalitetsstandarder virker ikke s& godt som konkrete kvalitetsstandarder. Dette
hensyn skal imidlertid vejes op mod hensynet til det faglige skgn. Kvalitetsstandarderne skal
ideelt set vaere handgribelige nok til, at man kan anvende dem i den daglige indsats, men de
ma ikke blive s3 konkrete, at de bliver kontrollerende og udfordrer det faglige skgn. Kvali-
tetsstandarderne skal virke som guidelines, og ma ikke efterleves som regler, da det gar ud
over fagligheden og i sidste ende den service, der ydes borgere, der falder uden for standar-
derne.

Forskningen peger for det andet ogsd pa, at der er forskel p&, hvor aktivt kvalitetsstandar-
derne bruges i kommunerne. Det er klart, at aktiv brug af kvalitetsstandarderne i det daglige
arbejde er centralt for effekten. Brugen afhanger i hgj grad af, om arbejdet med kvalitets-
standarderne er bredt forankret.

For at kvalitetsstandarderne skal fungere optimalt som styringsinstrument, skal de for det
tredje vaere kendt i hele styringskaeden fra politikerne til borgerne. Derfor er formidlingen af
standarderne til borgerne ogsd vigtig. Forskningen peger pd, at formidlingen til de enkelte
borgere kan vaere mangelfuld. Det skal dog bemaerkes, at seldrerdd og handicaprdd inddrages
i arbejdet med kvalitetsstandarderne.

Disse tre elementer danner udgangspunkt for analysen af kvalitetsstandarderne i de efter-
folgende kapitler.
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3 Analysedesign

Analysen tager afszet i de tre centrale elementer, der pavirker kvalitetsstandardernes sty-
ringspotentiale: 1) konkretiseringsgraden, 2) brugen i det daglige arbejde samt 3) formid-
lingen til borgerne.

Figuren giver et overblik over analysedesignet, der beskrives naermere nedenfor.

Figur 3.1 Analysedesignet

Kvalitetsstandarder som
styringsinstrumenter
Hvordan sikrer forskellige typer af
kvalitetsstandarder:
® atdet er politikerne, der fastleegger
kommunens generelle serviceniveau?
® en ensartet praksis pa tveers af
visitatorer, sa borgerne far et ensartet
serviceniveau?
at leverandgrernes daglige indsats
afspejler kvalitetsstandarderne — sa
kvalitetsstandarderne afspejles i de
ydelser borgerne modtager?
® at det faktiske serviceniveau er i
overensstemmelse med den
gkonomiske ramme?
® at kommunens serviceniveau formidles
Udveelgelse af fire cases til borgerne?
Ly ® \Variation ift. L]
konkretiseringsgrad

Kortlaegning
e Hvor mange
kvalitetsstandarder?
e Erde rettet mod
borgerne eller
kommunen selv?
e Hvor konkrete er de?
e Forskelle pa §§ 83,
85 og 86

Administrative omkostninger
e  Hvor lang tid bruger kommunerne pa
at revidere og fglge op pa
> kvalitetsstandarderne?
Er der forskel pa § 83 og § 85?
Har konkretiseringsgraden betydning
for de administrative omkostninger?

v v v
Hvordan har landets kommuner udformet deres kvalitetsstandarder?

Hvordan virker kvalitetsstandarderne som styringsredskaber?

Hvad er de administrative omkostninger ved forskellige typer af kvalitetsstandarder?

Er der forskel pa lovpligtige eller frivillige kvalitetsstandarder?

3.1 Kortlaegning i samtlige kommuner

Kortlaegningen giver for det fgrste svar pd, hvordan samtlige kommuner har udformet deres
kvalitetsstandarder. For det andet danner kortleegningen udgangspunkt for udveelgelse af
cases til caseundersggelsen.

I undersggelsen har vi indsamlet kvalitetsstandarder pd §§ 83, 85 og 86 for samtlige kom-
muner. Kvalitetsstandarderne er primart indsamlet fra kommunernes hjemmesider. Kvali-
tetsstandarderne er fundet i perioden 26. november 2014 til 4. februar 2015, og derefter
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gemt til offline brug, saledes at eventuelle efterfglgende andringer ikke har haft indflydelse
pa analyserne.

I flere tilfeelde har det ikke veeret muligt at finde kvalitetsstandarderne via kommunernes
hjemmesider, s& det har i nogle situationer vaeret ngdvendigt at bruge internetsggninger til
at finde dem. I nogle tilfeelde har det ikke vaeret muligt at finde kvalitetsstandarderne for
enkelte paragrafer. Det kan skyldes, at kommunen ikke har lavet kvalitetsstandarder for
paragraffen, at de har vaeret for sveere at lokalisere p@ kommunens hjemmeside, eller at de
ikke er tilgaengelige online. Naermere beskrivelse af indsamling og kodning findes i bilag 1.

Kortlaegningen tager for det fgrste afsaet i kvalitetsstandardernes konkretiseringsgrad. I
denne rapport operationaliserer vi konkretiseringsgraden i tre dimensioner:

« Hvor detaljeret beskrives den hjzelp, der kan fas: Neevnes der konkrete ydelser? Hvor
udfgrligt beskrives de? Specificeres det, hvad man ikke kan fa hjeelp til?

e Hvor detaljeret beskrives visitationsprocessen: I hvor mange saetninger beskrives visita-
tionsprocessen? Er der krav til borgerens aktive deltagelse?

o Hvor detaljeret beskrives kvalitetskriterier: Er der kvalitetskriterier for aflysninger? For
tidsfrister? For medarbejderne der udfgrer hjaelpen? Andre kvalitetskriterier?

For det andet tages der afsaet i, om kvalitetsstandarden har en ekstern eller en intern karak-
ter. De er alle offentliggjorte, men nogle er skrevet i et teknisk fagsprog, hvor andre kom-
munikeres mere borgerrettet.

Samtlige kvalitetsstandarder er kodet efter et velafprgvet kodetrae, der indfanger de tre di-
mensioner i konkretiseringsgraden, samt om kvalitetsstandarden er eksternt eller internt
rettet. En detaljeret beskrivelse af metoden findes i bilag 1. Kodningerne har for det fgrste
dannet udgangspunkt for analysen af, hvordan kommunerne har udformet deres kvalitets-
standarder. For det andet har kodningen veeret udgangspunkt for udveelgelse af fire cases til
caseundersggelsen.

3.2 Caseundersggelse

Caseundersggelsen skal give svar pa fglgende:

« Hvordan fungerer de forskellige typer af kvalitetsstandarder som styringsvaerktgjer i for-
hold til

. atsikre, at det er politikerne, der fastlaagger kommunens generelle serviceniveau?

. at sikre en ensartet praksis pa tvaers af visitatorer, s borgerne far et ensartet ser-
viceniveau?

. atsikre, at leverandgrernes daglige indsats afspejler kvalitetsstandarderne - sd kva-
litetsstandarderne afspejles i de ydelser borgerne modtager?

. at sikre, at det faktiske serviceniveau er i overensstemmelse med den gkonomiske
ramme?

. atsikre, at kommunens serviceniveau formidles til borgerne?

« hvor lang tid kommunerne bruger p& at udvikle og revidere forskellige typer af kvali-
tetsstandarder?
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Der er udvalgt fire casekommuner til caseundersggelsen. De er valgt med afsaet i kortlaeg-
ningen. Casekommunerne er valgt, sd der er variation i deres kvalitetsstandarder, s& under-
sggelsen kan give viden om, hvordan forskellige typer af kvalitetsstandarder virker som sty-
ringsinstrumenter. Vi har derfor udvalgt fire kommuner, hvis kvalitetsstandarder pa § 837
(lovpligtig) og § 85 (frivillig) varierer i forhold til konkretiseringsgrad.

Kriterierne for caseudveelgelsen fremgar af tabellen nedenfor. Den konkrete caseudveelgelse
gennemgas i kapitel 4.

Tabel 3.1 Karakteristika for de udvalgte kommuners kvalitetsstandarder

Hgj pa § 83

Lav pa § 83

Hgj p§ 8§ 85 Kommune A Kommune C

Lav pa § 85

Kommune B Kommune D

Der er gennemfgrt interview i alle fire casekommuner. Vi har talt med politikere, medarbej-
dere, der udarbejder kvalitetsstandarder, visitatorer, chefer for myndighed og for kommunale
udfgrere8, samt borgere, der modtager hjzxlp efter § 83 (hjemmehjzlp) eller § 85 (social-
paedagogisk stgtte)®. Der er interviewet mellem 13 og 14 personer i alle fire kommuner.

I interviewene har vi fokuseret pd kendskabet til kvalitetsstandarderne, brugen af kvalitets-
standarder som styringsveerktgjer, og i nogle af interviewene har vi fokuseret pa tidsforbru-
get til udvikling og revidering af kvalitetsstandarderne.

Derudover er casekommunernes kvalitetsstandarder blevet naerstuderet, og de interviewede
borgeres tildelingsbreve er gransket for at vurdere, om de er i overensstemmelse med kva-
litetsstandarderne samt de faktisk leverede ydelser.

Oversigten nedenfor viser en oversigt over de gennemfgrte interview.

Tabel 3.2 Titler pd interviewpersoner

Udvalgsformand for Handicap og Aldre I alt 6 politikere
Forvaltningschefer eller forvaltningsdirektgrer (dvs. den gverste chef) I alt 6 forvaltningsledere
Chefer og ledere for myndighed I alt 7 myndighedsledere
Chefer og ledere for udfgrer/leverandgr I alt 8 ledere for udferer/leverandgr
Medarbejdere, der udarbejder kvalitetsstandarder I alt 7 medarbejdere
Visitatorer for § 83 og § 85 I alt 8 visitatorer
Borgere 15 § 83-borgere
3 § 85-borgere
I alt 18 borgere

7 § 83 er valgt fremfor § 86, der ogsa er lovpligtig. Det skyldes for det fagrste, at § 83 daekker et meget
stort omrdde i kommunerne. For det andet er ydelserne i § 83 (hjemmepleje) og § 85 (socialpaeedagogisk
bistand) mere beslaegtede end § 85 og § 86 (genoptraning). Nar ydelserne er beslaegtede, kan det vaere
lettere at isolere effekten af lovpligtig vs. frivillig.

8 Konklusioner, der drages om leverandgrernes erfaringer med at arbejde med kvalitetsstandarder, er ba-
seret pd interview med udelukkende kommunale leverandgrer og kan ikke overfgres direkte til private
leverandgrer.

9 Vi har ikke gennemfgrt interview med medarbejderne hos leverandgrerne, men cheferne hos leverandg-
rerne er spurgt ind til, hvordan kvalitetsstandarderne pavirker det daglige arbejde blandt medarbejderne.
Vores indtryk fra interviewene er, at cheferne har haft en god forstaelse af betydningen for medarbej-
derne.
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4 Hvordan ser kommunernes kvalitetsstan-
darder ud?

Overordnet set er der stor forskel p& kommunernes udformning af kvalitetsstandarder, bade
pa tvaers af paragraffer inden for den enkelte kommune og pa tvaers af kommuner. Analysen
af kommunernes kvalitetsstandarder pd §§ 83, 85 og 86 peger pa fglgende konklusioner,
som underbygges nedenfor:

Konklusioner: kommunernes udformning af kvalitetsstandarder pa §§ 83, 85 og 86

e Der blev fundet flest kvalitetsstandarder pd §§ 83 og 86, hvilket ikke er overraskende, da
det er de lovpligtige kvalitetsstandarder.

e Der blev fundet kvalitetsstandarder pa alle tre paragraffer i 71 procent af kommunerne.

e Der viser sig en sammenhang mellem kommunestgrrelse og antallet af fundne kvalitetsstan-
darder, sdledes at stgrre kommuner i hgjere grad udarbejder kvalitetsstandarder for alle tre
paragraffer end de mindre kommuner.

e De fleste af de fundne kvalitetsstandarder er udformet til internt brug i kommunen.

e Kvalitetsstandarderne pd § 83 er i hgjere grad eksternt rettet samt mere udfgrlig beskrevet
i forhold til visitationsprocessen, har en hgjere detaljeringsgrad og opstiller flere kvalitetskri-
terier end kvalitetsstandarderne for §§ 85 og 86.

e Der eri hgjere grad opstillet krav til borgernes aktive deltagelse i kvalitetsstandarderne for
§ 83 end i kvalitetsstandarderne for §§ 85 og 86.

4.1 Antal kvalitetsstandarder

Der er i alt indsamlet 266 kvalitetsstandarder i projektet. Der blev i dataindsamlingen fundet
kvalitetsstandarder for § 83 i samtlige 98 kommuner. For § 85 blev der fundet kvalitetsstan-
darder fra 76 kommuner, mens der for § 86 blev fundet kvalitetsstandarder for 92 kommuner
(se figur 4.1). At der ikke blev fundet kvalitetsstandarder for § 86 for alle 98 kommuner, pa
trods af at det er lovpligtigt, kan skyldes, at kvalitetsstandarden ikke var tilgeengelig pa
kommunens hjemmesidel0.

10 Vi har i undersggelen rettet personlig henvendelse til de seks kommuner, hvor vi ikke kunne finde en
kvalitetsstandard for § 86, men har ikke fiet respons.
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Figur 4.1 Frekvensfordeling af antallet af kvalitetsstandarder fordelt pa paragraffer
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Fordelingen af de fundne kvalitetsstandarder pr. kommune ses i figur 4.2. Kun i én kommune
blev der fundet kvalitetsstandarder for blot en enkelt paragraf, i 26 kommuner blev der fun-
det kvalitetsstandarder for 2 paragraffer, mens der i de resterende 71 kommuner blev fundet
kvalitetsstandarder for samtlige 3 paragraffer.

Figur 4.2 Antal kommuner og hvor mange af de tre paragraffer, der er fundet kvalitetsstan-
darder pa
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4.2  Antal kvalitetsstandarder fordelt pa kommunestgrrelse

For at undersgge, om der er en sammenhang mellem antallet af kvalitetsstandarder i den
enkelte kommune og kommunernes stgrrelse, er der gennemfgrt en analyse af antallet af
fundne kvalitetsstandarder fordelt p@ kommunestgrrelse.

Det interessante i denne sammenhaeng er ikke kommunernes stgrrelse i forhold til det sam-
lede befolkningstal men derimod i forhold til det antal borgere, som det kan forventes, at
kvalitetsstandarderne anvendes overfor. Kommunestgrrelsen er derfor beregnet som antallet
af borgere over 18 ar i de enkelte kommuner. Kommunerne er pa baggrund af antallet af
borgere over 18 ar inddelt i 9 grupper. Gruppe 1 er kommunerne med det laveste antal
borgere over 18 ar og udggres af g-kommunerne, mens gruppe 9 er kommunerne med det
stgrste antal borgere over 18 &r og udggres af de fire store magistratskommuner.

Figur 4.3 nedenfor viser den relative fordeling af, om vi har fundet kvalitetsstandarder pa
en, to eller alle tre paragraffer inden for hver kategori af kommunestgrrelse. Overordnet set
viser figuren, at der er en sammenhang mellem kommunestgrrelse, og om kommunerne har
udarbejdet kvalitetsstandarder for bade SEL §§ 83, 85 og 86, indtil kommunerne nar en vis
stgrrelse (kommunekategori 8 og 9, som indeholder kommuner med henholdsvis mellem
70.000 og 100.000 samt over 100.000 borgere over 18 ar jf. metodebilag).

Figur 4.3 Andel kommuner, hvor der er fundet kvalitetsstandarder pa en, to eller alle tre pa-
ragraffer fordelt p8 kommunestgrrelse
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4.3 Udformning af kvalitetsstandarder

De indsamlede kvalitetsstandarder har meget forskellig udformning. Kvalitetsstandarderne
varierer fra at vaere en udskrift af et par bullets pa kommunens hjemmeside til dokumenter
pa over 100 sider. Derudover varierer det ogsd, om kommunen inddrager et ydelseskatalog
som en del af kvalitetsstandarden eller ej. Nogle kommuner beskriver sdledes kun kort, at
de leverer personlig pleje eller socialpaedagogisk stgtte uden en nsermere beskrivelse af,
hvad indholdet i plejen/stgtten er. Andre kommuner har et langt katalog, der i detaljer be-
skriver, hvilke ydelser kommunen tilbyder inden for de forskellige omrader.
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Der er saledes stor variation i kommunernes udformning af kvalitetsstandarder. Der er der-
for, som et led i kortleegningen af kommunernes anvendelse af kvalitetsstandarder, foretaget
en indholdsanalyse af kvalitetsstandarderne. P& baggrund af 12 udvalgte variable, er der
konstrueret 4 indeks, som belyser fglgende 4 dimensioner i kvalitetsstandarderne (en naer-
mere beskrivelse af metoden og styrken af indekset kan ses i bilag 1):

o Type: Indekset belyser typen af dokument, som kvalitetsstandarden er udformet som -
i denne sammenhang om kvalitetsstandarden er udformet til internt brug, eller om den
er udformet til eksternt brug.

« Kvalitetskriterier: Indekset belyser, om der er fa eller mange kvalitetskriterier opstillet i
kvalitetsstandarden.

o Detaljeringsgrad: Indekset belyser, om der er en lav eller en hgj detaljeringsgrad i for-
hold til, hvad der ydes hjaelp til.

o Visitationsproces: Indekset belyser, om der er en manglende eller sparsom beskrivelse
af visitationsprocessen, eller om der er en udfgrlig beskrivelse af visitationsprocessen.

Tabel 4.1 Oversigt over indeks samt variable i indeksene

Indeks Variable Indekskategorier

Type Hvilken karakter har indholdet i kvalitetsstandarden? Til internt brug

o Hverken/eller
Er formalet med kvalitetsstandarden beskrevet?
Til eksternt brug

Hvilken skrivestil har kvalitetsstandarden?

Visitationsproces Indeholder kvalitetsstandarden beskrivelse af visitationsproces- Overordnet beskrevet

?
sen: Hverken/eller

Udfgrlig beskrevet

Indeholder KS-dokument krav til borgerens aktive deltagelse?

Detaljeringsgrad Indeholder kvalitetsstandarden preecisering af, hvad der kan f8s Mindre detaljeret

hjeelp til? Hverken/eller

Indeholder kvalitetsstandarden praecisering af, hvad der ikke kan | Meget detaljeret

gives hjeelp til?

Indeholder KS-dokument praecisering af betingelser for bytteret?

Kvalitetskriterier Indeholder kvalitetsstandarden kvalitetskriterier om aflysninger? | Ingen kriterier

F& kriterier
Indeholder kvalitetsstandarden kvalitetskriterier om tidsfrister?

Mange kriterier

Indeholder kvalitetsstandarden kvalitetskriterier angdende dem,
der udfgrer hjeelpen?

Indeholder kvalitetsstandarden andre kvalitetskriterier end de
ovenfor naevnte?

Indholdsanalysen viser, at bade visitationsprocessen, detaljeringsgraden og kvalitetskriteri-
erne er mere udfgrligt beskrevet for kvalitetsstandarderne for § 83 end for §§ 85 og 86.

Nedenstdende figur viser middelvaerdierne for de tre indeks fordelt pd paragraffer pa en skala
fra 0-2, hvor scoren 0 er udtryk for en overordnet beskrivelse og 2 en udfgrlig beskrivelse.
Analysen viser, at udfgrligheden af beskrivelsen af visitationsprocessen og detaljeringsgra-
den er signifikant hgjere i kvalitetsstandarder for § 83 end for §§ 85 og 86. For beskrivelsen
af kvalitetskriterier er forskellen ikke signifikant.
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Figur 4.4 Udfgrligheden af beskrivelsen af visitationsproces, detaljeringsgrad og kvalitetskri-
terier

Visitationsproces Detaljeringsgrad Kvalitetskriterier

m§83 m§85 1§86

Note: Middelvaerdierne udggr den gennemsnitlige score for kvalitetsstandarderne p& tvaers af paragraffer pa en skala
fra 0-2. I forhold til 'Visitationsproces’, ‘Detaljeringsgrad’ og ‘Kvalitetskriterier’ er scoren 0 et udtryk for en overordnet
beskrivelse og 2 en udfgrlig beskrivelse.

De indsamlede kvalitetsstandarddokumenter er alle offentliggjort, men nogle har en intern
karakter, og nogle har en ekstern karakter. Det vil sige, at der bade er dokumenter, der
henvender sig til borgeren i let forstdeligt sprog, og dokumenter der er skrevet i fagsprog
henvendt til brug internt i forvaltningen, samt dokumenter der placerer sig midt imellem de
to malgrupper.

Ud af de i alt 268 kvalitetsstandarder, der blev indsamlet, var 73 primeaert henvendt til bor-
geren, mens de resterende 195 havde karakter af et internt dokument (figur 4.5). 6 kom-
muner havde bade et internt og et eksternt dokument tilgaengeligt p& hjemmesiden - ind-
holdet er dog ikke det samme, men adskiller sig fx ved, at en version omhandler bostgtte i
eget hjem efter § 85, mens version to omhandler stgtte pd et bosted efter § 85. I disse
tilfelde er det kvalitetsstandarden for § 85-bostgtte i eget hjem, som indgdr i datamaterialet.
Der er ingen signifikante forskelle pd tvaers af paragrafferne i forhold til, om de primaert har
en ekstern eller en intern karakter.
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Figur 4.5 Fordeling af kvalitetsstandarderne i forhold til type

mInternt brug = Eksternt rettet
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5 De fire casekommuner

5.1 Udvealgelse af cases

P& baggrund af den kvantitative analyse er der udvalgt fire kommuner. De fire kommuner er
udvalgt, s3 deres kvalitetsstandarder for henholdsvis §§ 83 og 85 varierer i forhold til den
samlede score pa de tre indeks:

« Kvalitetskriterier: Er der fa eller mange kvalitetskriterier opstillet i kvalitetsstandarden?

o Detaljeringsgrad: Er der en lav eller hgj detaljeringsgrad i forhold til beskrivelserne af,
hvad der ydes hjzlp til?

o Visitationsproces: Er der en manglende eller sparsom beskrivelse af visitationsproces-
sen, eller er der en udfgrlig beskrivelse af visitationsprocessen?

Kommunerne blev inddelt i fire grupper:

« Kommuner med en hgj konkretiseringsgrad for bade §§ 83 og 85, hvilket vil sige en
samlet score pa 5 eller 6 i de tre indeks.

« Kommuner med lav konkretiseringsgrad for bade §§ 83 og 85, hvilket vil sige en samlet
score pa 1 eller 2 i de tre indeks.

« En kommune med en hgj konkretiseringsgrad pd § 83, men en lav konkretiseringsgrad
for § 85, hvilket vil sige en samlet score pa 5 eller 6 pd § 83 og en samlet score pa 1
eller 2 pd § 85 i de tre indeks.

« En kommune med en lav konkretiseringsgrad pd § 83, men en hgj konkretiseringsgrad
pa § 85, hvilket vil sige en samlet score pa 1 eller 2 p& § 83 og en samlet score pa 5 eller
6 pa § 85 i de tre indeks.

Hver variationskombination gav mellem to og fem mulige casekommuner. Dette udggr den
pulje, hvorfra der blev udvalgt kommuner til naeermere undersggelse. Derudover er der sikret
geografisk variation.

I kapitel 2 blev den tidligere forskning pa omradet beskrevet. Forskningen peger p3a, at kva-
litetsstandardernes konkretiseringsgrad, deres forankring og den aktive brug samt formid-
lingen til borgerne er vigtig for, hvordan kvalitetsstandarderne fungerer som styringsredska-
ber. De fire casekommuner beskrives i forhold til disse tre parametre i det fglgende. I bilag
2 er der en mere detaljeret beskrivelse af de enkelte kommuner!!,

5.2 Konkretiseringsgrad

Vurderingen af kvalitetsstandardernes konkretiseringsgrad er baseret pa udvaelgelsesproces-
sen for casekommunerne. Med en konkret kvalitetsstandard forstas sdledes ikke blot en lang
og repetitiv kvalitetsstandard, men én der indeholder specifikke informationer. En konkret
kvalitetsstandard beskriver, hvilke ydelser borgeren kan forvente at modtage, samt hvad
disse ydelser indebaerer. Den opstiller forventninger til borgernes aktive deltagelse og til
leverandgrer, beskriver visitationsprocessen indgdende og praesenterer kommunens vaerdier
og formalet med kvalitetsstandarden. En konkret kvalitetsstandard forklarer, hvilke forhold

1 Her beskrives indbyggertal, antal borgere der far ydelser pa de forskellige paragraffer, kvalitetsstandar-
derne for henholdsvis §§ 83 og 85, leverandgrprofilen, brugen af § 85, behandling af kvalitetsstandar-
derne i udvalg og rdd samt processen for revidering af kvalitetsstandarder.
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der skal ggre sig geeldende, for at en borger kan tilbydes hjeelp efter paragraffen. Seerligt
gaeldende for § 83 er, at en konkret kvalitetsstandard ogsd i vores definition skal beskrive
borgerens ret til at bytte ydelser samt fritvalgsordningen2. En lang kvalitetsstandard er altsa
ikke det samme som en konkret kvalitetsstandard.

Der er udvalgt i alt otte kvalitetsstandarder fordelt pa de to paragraffer, og de er udvalgt, sa
der er fire kvalitetsstandarder med hgj konkretiseringsgrad og fire med lav konkretiserings-
grad. I to af kommunerne er der imidlertid offentliggjort en ny kvalitetsstandard efter afslut-
ningen pa dataindsamlingen 4.2.2015. I caseundersggelserne har informanterne i kommu-
nerne forholdt sig til den nyeste kvalitetsstandard. Det betyder, at den tilstraebte variation
ikke findes fuldstaendig i praksis. Der er saledes kun én kommune, der scorer lavt pa kon-
kretiseringsgraden i forhold til § 83. Tabellen nedenfor viser, hvordan de forskellige kvali-
tetsstandarder scores i forhold til konkretiseringsgraden.

Visitationsproces Kvalitetskriterier Detaljeringsgrad
Kommune A 5 5 4
Kommune B 4 4 5
Kommune C 5 5 5
Kommune D 1 3 3

Kommune A 4 4 3

Kommune B 3 1 2
Kommune C 3 2 3
Kommune D 1 3 2

Hvis vi ser pa tvaers af de to paragraffer, er det tydeligt, at de konkrete kvalitetsstandarder
pa § 83 er mere detaljerede end de konkrete pd § 85, og der er generelt stgrre forskel mellem
de konkrete og de ukonkrete i §§ 83 end i 85. At § 83 har hgjere konkretiseringsgrad i
casekommunerne er i overensstemmelse med det generelle fund fra kapitel 4.

5.3 Forankring af arbejdet med kvalitetsstandarder

Forskningen peger p&, at forankringen af kvalitetsstandarderne i kommunerne er vigtig for,
hvor aktivt de bruges (se kapitel 2). Man kan sdledes forvente, at en bred forankring giver
stgrre brug af kvalitetsstandarderne i hele styringskaeden. Derfor er det en interessant di-
mension at sammenligne pa tvaers af de fire kommuner.

Vi undersgger forankringen i to dimensioner — den ene dimension omhandler i hvor hgj grad
politikerne, visitatorerne, leverandgrerne og borgerne er inddraget i udformningen og revi-
deringen af kvalitetsstandarderne. Den anden dimension omhandler, hvorvidt aktgrerne op-
lever, at kvalitetsstandarderne er meningsfulde.

12 Det skal bemaerkes, at der ikke er lovkrav om at beskrive bytteret og fritvalgsordningen i kvalitetsstan-
darden.
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Konklusioner: Forankring

= Det tyder pé’l, at der er mest debat om kvalitetsstandarderne for § 83, men debatten om § 85
er ikke fraveerende. Generelt giver kvalitetsstandarderne mening for politikerne.

= Kvalitetsstandarderne er grundigt forankrede i visitationen. Visitationen er generelt teet in-
volveret i udarbejdelsen af kvalitetsstandarderne, og kvalitetsstandarderne opleves helt ge-
nerelt som meningsfulde blandt visitatorerne.

= Der er forskel p&, hvor grundigt kvalitetsstandarderne er forankrede blandt leverandgrerne.
Halvdelen er involverede, og halvdelen synes, de giver mening. Der er dog ikke nogen klar
sammenhang mellem, om en leverandgr er involveret, og om kvalitetsstandarderne opleves
som meningsfulde. Der er ikke forskel p& §§ 83 og 85. Det er i Kommune D og Kommune C,
at man inddrager leverandgrerne.

= Der erikke nogen sammenhang mellem kvalitetsstandardernes forankring, og hvor konkrete
kvalitetsstandarderne er formuleret.

Politikerne

Kvalitetsstandarderne er et styringsinstrument, hvorigennem politikerne ideelt set kan sikre,
at det serviceniveau, der geelder i kommunen er politisk bestemt. Det er derfor meget rele-
vant at se p3, i hvor hgj grad kvalitetsstandarderne er politisk forankrede.

I alle fire kommuner er revideringen af kvalitetsstandarden en opfglgning pd det vedtagne
budget. Det er sdledes budgettet, der udstikker rammerne for kvalitetsstandarden. Andrin-
ger i kvalitetsstandarden skyldes ogsd i reglen andringer i den gkonomiske ramme (faerre
eller flere penge til omrddet og/eller flere borgere med behov). Kvalitetsstandarderne afspej-
ler sdledes en prioritering inden for den gkonomiske ramme for omradet.

Den generelle arbejdsproces er, at forvaltningen kommer med et udspil til kvalitetsstandar-
den, som sendes til godkendelse i de politiske udvalg. Politikerne fra alle fire kommuner giver
udtryk for, at de er bevidste om, at de godkender kommunens serviceniveau, nar de god-
kender kvalitetsstandarden.

Der er tilsyneladende forskel pa, hvor meget kvalitetsstandarderne faktisk diskuteres i ud-
valgene.

De gennemfgrte interview indikerer, at der er mere debat om kvalitetsstandarderne pd § 83
end pd § 85 i de politiske udvalg. Seerligt ser det ud til, at Kommune A skiller sig ud, men en
livlig prioriteringsdebat pd § 83. Kommune D har en tzet involvering af udvalgsformanden for
bade §§ 83 og 85. Udvalgsformanden efterspgrger dog en stgrre politisk debat, fordi det er
vigtigt, at kvalitetsstandarderne er en politisk sag, sa politikerne er klaedt pa til dialog med
utilfredse borgere. Interviewene giver ikke entydige svar pd, hvor meget kvalitetsstandar-
derne for § 85 faktisk drgftes i Kommune A, men indtrykket er, at debatten er relativ be-
graenset.

I gennemgangen af udvalgs- og rddsreferaterne er det undersggt, hvor ofte kvalitetsstan-
darderne er blevet naevnt pd udvalgsmgder. Her er de typisk naevnt en til to gange i perioden
fra 1.1.2014 til 25.5.2015, hvilket tyder pd, at de primaert drgftes i forbindelse med vedta-
gelsen af den reviderede kvalitetsstandard. Kommune D skiller sig ud p& § 83, hvor kvali-
tetsstandarderne er naevnt tre til fire gange i perioden, og altsd ogsd inddrages i udvalgets
arbejde uden for hgringsperioden.

De politikere, der sidder pd omrader med meget konkrete kvalitetsstandarder fremhaever
alle, at kvalitetsstandarderne kan vaere sveere at laese og uoverskuelige. I Kommune A, hvor
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begge kvalitetsstandarder har en meget hgj konkretiseringsgrad, beskriver en politiker, at
det kan veere meget teknisk at skulle forholde til kvalitetsstandarden, og at det for en politi-
ker, der ikke er fagkyndig, kan vaere svaert at gennemskue praecist, hvad det er, man siger
ja til. For eksempel kan det vaere sveert at gennemskue, hvad det har af konsekvenser, at
hjeelpen fremover kun skal gives til aldre med funktionsniveau 3 frem for 2 (jf. funktionsev-
nekategorierne i Faelles Sprog).

Interviewene indikerer, at politikerne generelt oplever, at kvalitetsstandarderne er et me-
ningsfuldt redskab. Enkelte problematiserer dog fx deres evne til at nd borgerne, og der er
ogsa politikere, der er bekymrede for, om kvalitetsstandarderne underminerer det faglige
skgn hos visitatorerne. Den sidstnaevnte bekymring bekrzeftes dog ikke af de interviewede
visitatorer (se senere i rapporten).

Visitationen

P& bade §§ 83 og 85 er visitationen taet involveret i udarbejdelse og revidering af kvalitets-

standarderne i alle fire casekommuner. I de fleste kommuner er det primeert chefniveauet,

der er inddraget - i andre kommuner tyder interviewene pd, at medarbejderne i visitationen
o . o

ogsa er med i processen. Det gaelder fx Kommune B pa § 85.

Visitatorerne er helt generelt glade for kvalitetsstandarderne, og synes de giver mening. Det
gezlder i alle kommuner og for begge paragraffer. Kvalitetsstandarderne giver en tryghed for
visitatorerne, idet de finder en sikkerhed i at have en rettesnor at g ud fra, nar de traeffer
afggrelser. Samtlige interviewede visitatorer giver udtryk for, at kvalitetsstandarderne er et
fint eller godt arbejdsredskab, og nogle udtaler endda, at de ikke ville veere foruden.

Leverandgrerne

Der er relativ stor forskel p@ inddragelsen af leverandgrerne i forhold til udarbejdelse og
revidering af kvalitetsstandarder. I to af de fire casekommuner inddrages de, i den anden
halvdel inddrages de ikke. Der er ikke forskel pa tveers af §§ 83 og 85. Hovedparten af
leverandgrerne beskriver, hvordan de arbejder med udrulningen af kvalitetsstandarderne
blandt medarbejderne.

Der er en tilsvarende forskel pa, i hvor hgj grad leverandgrerne oplever, at kvalitetsstandar-
derne giver mening. I to af de fire casekommuner opleves de at give mening, i den anden
halvdel opleves de ikke at give mening, og der er ikke forskel mellem §§ 83 og 85. Det skal
bemaerkes, at der ikke er nogen sammenhang mellem inddragelse og oplevelsen af, om
kvalitetsstandarderne giver mening.

5.4 Formidling til borgerne

Formidlingen til borgerne kan ske pd to niveauer. For det forste kan det ske gennem inddra-
gelse af de forskellige seldrerdd og handicaprdd. For det andet kan det ske gennem en direkte
formidling til borgerne.

Inddragelse af rad

Der er ikke stor forskel pd de fire casekommuner i forhold til, hvordan r@dene inddrages i
arbejdet med kvalitetsstandarderne - dog er der sma variationer.

I alle fire kommuner inddrages de respektive rad i forbindelse med revideringer af kvalitets-
standarder. Som hovedregel far radene revideringerne i hgring. I Kommune C er det dog
udelukkende til orientering, hvis ikke der i revideringen er sket a&ndringer i serviceniveauet.
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I gennemgangen af udvalgs- og radsreferaterne er det undersggt, hvor ofte kvalitetsstan-
darderne er blevet naevnt p@ m@derne. Her er de typisk naevnt en til to gange i perioden fra
1.1.2014 til 25.5.2015, hvilket tyder pa, at de primaert drgftes i forbindelse med hgringen.
Kommune D skiller sig ud pa § 83, hvor kvalitetsstandarderne er naevnt fire gange i perioden,
og altsd ogsa inddrages i radets arbejde uden for hgringsperioden. I Kommune B er kvali-
tetsstandarden for § 83 tilsyneladende ikke naevnt i perioden, men den interviewede udvalgs-
formand beskriver rddet som meget aktivt. Det ser ogsd ud til, at det typiske er rddet p3 §
83 omradet, der er mest aktivt. (Se bilag 2 for en mere praecis beskrivelse).

Direkte formidling

Alle kvalitetsstandarderne er offentliggjorte, men de baerer praeg af, at de er rettet mod
kommunen selv og leverandgrerne. Der er nogle fa, der ogsd er rettet mod borgerne. Kom-
mune Bs kvalitetsstandarder henvender sig fx direkte til borgerne, men er samtidig praeget
af fagsprog. Kommune D har arbejdet med, at den ogsd skal veere til at forstd for borgerne.

Der er enighed pa tvaers af kommunerne, paragrafferne og uanset konkretiseringsgraden om,
at kvalitetsstandarden i hgjere grad er et internt arbejdsdokument, der ga@r brug af fagtermer
og lovsprog, som de fleste borgere har svaert ved at saette sig ind. Ingen af de fire kommuner
har en officielt udarbejdet kvalitetsstandard i pixi-udgave henvendt til borgeren?3. Kvalitets-
standarderne kommunikeres generelt mundtligt af visitator eller leverandgren.

13 En undtagelse her er § 85-omrddet i Kommune A, hvor en leverandgr har udarbejdet sine egne udgaver
af kvalitetsstandarder til borgerne. Pixi-udgaven er relativt ny, og de andre interviewpersoner i Kommune
A er ikke bekendt med den.
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6 Kvalitetsstandarder som styringsinstrument

I dette kapitel undersgges, hvordan kvalitetsstandarder fungerer som styringsinstrument i
de fire casekommuner. Som tidligere beskrevet kan kvalitetsstandarder vaere styrende i fgl-
gende sammenhange:

o Kvalitetsstandarderne kan sikre, at det er politikerne og ikke de enkelte visitatorer, der
fastleegger kommunens generelle serviceniveau

e« Kvalitetsstandarderne kan sikre, at det faktiske serviceniveau er i overensstemmelse med
budgetrammen.

o Kvalitetsstandarder kan hjalpe til at streamline visitatorernes indsats, og dermed skabe
et ensartet serviceniveau for alle kommunens borgere.

o Kvalitetsstandarderne kan danne grundlaget for de udfgrende medarbejderes daglige ind-
sats

o Kvalitetsstandarderne kan formidle kommunens serviceniveau til borgerne

Kvalitetsstandarderne spiller altsd ind pa alle led i styringskaeden:

Politikerne

/ N

Borgerne Visitatorerne

AN

Leverandgrerne

Vi tager derfor udgangspunkt i disse fire temaer i analysen.

Kapitlet bygger pd interview med formandene for de relevante politiske udvalg i kommu-
nerne, relevante forvaltningschefer, ledere af visitatorer og kommunale leverandgrer, visita-
torer, der bevilliger ydelser efter §§ 83 og 85 samt borgere. Kvalitetsstandardernes sty-
ringsegenskaber vurderes derfor pa baggrund af aktgrernes egne udsagn. De enkelte udsagn
trianguleres med andre aktgrers udsagn. Datagrundlaget og analysemetode er nsermere be-
skrevet i metodebilaget.
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Konklusioner: Hvordan virker kvalitetsstandarder som styringsredskab?

Overordnet set viser analysen, at kvalitetsstandarderne fungerer som et godt styringsredskab i
alle kommunerne - uanset om det er en lovbunden eller en frivillig kvalitetsstandard og uanset
konkretiseringsgraden. Dog fejler kvalitetsstandarderne i forhold til formalet om at formidle ser-
viceniveauet til borgerne.

Vi har undersggt, hvordan kvalitetsstandarderne fungerer som styringsredskab i forhold til fgl-
gende:

Sikrer kvalitetsstandarderne, at det er politikerne og ikke de enkelte visitatorer, der
fastlaagger kommunens generelle serviceniveau?

Ja. Det er opfattelsen blandt bdde politikere, visitatorer og leverandgrer, at serviceniveauet er
politisk fastlagt. Det er dog ikke tydeligt for borgerne. Konkret er der overensstemmelse mellem
kvalitetsstandarderne og de ydelser, der visiteres (jf. tildelingsbreve). Og det ser ogs3 ud til, at
der er overensstemmelse mellem de visiterede ydelser og de ydelser, der faktisk leveres hos
borgerne.

Sikrer kvalitetsstandarderne, at det faktiske serviceniveau er i overensstemmelse med
budgetrammen?

Langt hovedparten af de interviewede mener, at kvalitetsstandarderne primaert skal bidrage til
at styre gkonomien. Det gaelder helt entydigt pa § 83, hvor visitatorerne ogsad har stort fokus pa
de gkonomiske aspekter af kvalitetsstandarden. Det staerke gkonomifokus i forhold til § 83 kan
haenge samme med, at omradet fylder meget i kommunernes gkonomi.

Der er nogle nuancer i forhold til § 85, hvor enkelte informanter udtrykker, at det kan vaere sveert
at styre gkonomien med kvalitetsstandarden, fordi ydelserne til den heterogene malgruppe er
svaere at standardisere. Det gkonomiske fokus hos visitatorerne er heller ikke helt s§ udtalt som
for § 83.

Hjaelper kvalitetsstandarder til at strgmline visitatorernes indsats og dermed til at
skabe et ensartet serviceniveau for alle kommunens borgere?

Ja. Det er her kvalitetsstandarderne bruges mest i praksis. Kvalitetsstandarderne opfattes helt
generelt som vigtige for at sikre ensartethed i visitationen. Nar der er meget konkrete kvalitets-
standarder, er der ledere, der udtrykker en bekymring for, om det betyder, at skgn sattes under
regel i visitatorernes arbejde. Samtlige interviewede visitatorer udtrykker dog, at der altid er et
fagligt skgn i deres arbejde - uanset hvor konkret kvalitetsstandarden er.

To kommuner har ogsd oplevet, at kvalitetsstandarderne har fungeret som et “rettighedskatalog”,
der hos borgeren har flyttet fokus fra behov til rettigheder.

Danner kvalitetsstandarderne grundlaget for de udfgrende medarbejderes daglige ind-
sats?

Ja. Kvalitetsstandarderne styrker kommunikationen mellem visitationen og leverandgren. Leve-
randgrerne oplever, at kvalitetsstandarderne bruges aktivt hos dem og bidrager til at styre ser-
viceniveauet. De meget konkrete kvalitetsstandarder kan opleves som begransende for leveran-
dgrens mulighed for at bruge sin faglighed i mgdet med borgerne - ogsd selvom der fx visiteres
i ydelsespakker, og der er rdderum for leverandgren.

Formidler kvalitetsstandarderne kommunens serviceniveau til borgerne?

Nej. Borgerne kender ikke kvalitetsstandarderne.
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6.1 Politisk niveau

Kvalitetsstandarderne er et styringsinstrument, hvorigennem politikerne ideelt set kan sikre,
at det serviceniveau, der gaelder i kommunen, er politisk bestemt, og at serviceniveauet er i
overensstemmelse med budgetrammen.

Undersggelsen peger pa fglgende konklusioner, som underbygges nedenfor:

Konklusioner: Kvalitetsstandarder som styringsredskab for politikerne

Politisk bestemt serviceniveau

e Der er generel enighed om, at kvalitetsstandarderne bidrager til gennemsigtighed i styrings-
kaeden uanset om det er §§ 83 eller 85. Det betyder, at det ikke er visitationen, der star til
ansvar for de politiske beslutninger pd omrddet. Der er dog ikke noget, der tyder p3, at
borgerne er bevidste om, at det er de lokale politikere, der har vedtaget serviceniveauet.

Styring af gkonomien

e Styring og overholdelse af budgettet bliver pd § 83 opfattet som det, kvalitetsstandarderne
hovedsageligt skal bidrage til.

e Det er ogsd den generelle holdning i forhold til § 85. Her er der dog enkelte informanter der
fremhaever, at kvalitetsstandarderne ikke kan styre gkonomien, da ydelserne ikke kan stan-
dardiseres.

Det politisk bestemte serviceniveau

Politikerne er, som tidligere naevnt, alle bevidste om, at de godkender kommunens service-
niveau, ndr de godkender kvalitetsstandarden.

Politikerne oplever generelt, at kvalitetsstandarderne styrer serviceniveauet i kommunen.
Det samme ggr visitatorerne. De er generelt meget bevidste om, at kvalitetsstandarderne
afspejler det politisk bestemte serviceniveau, og oplever, at det kan skabe gennemsigtighed
i hele styringskaeden. I Kommune C beskriver myndighedslederen pd § 83 fx, hvordan den
enkelte medarbejder ikke bgr std til ansvar for en aendring i serviceniveauet, og i den sam-
menhang udggr kvalitetsstandarden et godt vaern over for utilfredse borgere.

Blandt de interviewede borgere er der dog generelt ikke en fornemmelse af, at der ligger
politiske beslutninger bag den hjalp, de modtager. Der er en enkelt undtagelse, hvor en
borger, der far hjeelp efter § 85, er meget bevidst om, at det er politikernes ansvar, at der
skeaeres ned pd omradet.

Kvalitetsstandarden bidrager ogsd til gennemsigtigheden mellem politikerne og forvaltnin-
gen. Som forvaltningschefen for § 83 i Kommune B siger, s& handler kvalitetsstandarder i
hoj grad om at forventningsafstemme - ikke bare fra politiker til borger men ogsd mellem
politikerne og forvaltningen.

Styringen af gkonomien

I alle fire kommuner er der bred enighed om, at kvalitetsstandarderne primeert bidrager til
styring og overholdelse af budgettet. Det ggr sig entydigt gaeldende for § 83, hvor visitato-
rerne har stort fokus pd de gkonomiske rammer. Dette store fokus kan ogsa skyldes, at § 83
omradet fylder meget i kommunernes gkonomi.

33



P& § 85 er der nogle nuancer. Det fremhaeves af enkelte informanter, at det er svaert at styre
gkonomien pad § 85 omrddet med kvalitetsstandarderne, fordi malgruppen for § 85 er meget
heterogen. Derfor kan det veere svaert at standardisere ydelserne. Andre informanter har dog
0gsa pa § 85 fokus pa de gkonomiske aspekter af kvalitetsstandarden.

6.2 Visitation

P& tveers af kommuner og interviewpersoner navnes visitationen som det led i styringskae-
den, der i st@grst omfang gg@r brug af kvalitetsstandarden som arbejdsredskab. Samtidig er
visitationen ogsa et helt centralt led i styringskaeden, da det er her, at kvalitetsstandarderne
udmgntes i ydelser til borgerne.

I casekommunerne virker kvalitetsstandarden som et styringsredskab i visitationen i forhold
til at stremline visitatorernes indsats, s& den bliver ensartet, og derigennem skabe et ensar-
tet og politisk fastlagt serviceniveau for kommunens borgere

Konklusioner: Kvalitetsstandarder som styringsredskab i visitationen

Ensartethed

e Kvalitetsstandarderne opfattes som vigtige for ensartetheden i visitationen af ydelser pa
tvaers af kommuner og for begge paragraffer.

e Hvor der er meget konkrete kvalitetsstandarder er der pd ledelsesniveau bekymring for, om
kvalitetsstandarden kan betyde, at skgn szettes under regel. Men samtlige visitatorer p3
tvaers af kommuner og paragraffer understreger, at der altid er et fagligt skgn i visitationen
- uanset hvor konkret kvalitetsstandarden er.

Styring af serviceniveauet

e Kvalitetsstandarderne slar i gennem i den konkrete visitering af ydelserne til borgerne pa §
83. Det er ikke undersggt for § 85.

e Nogle kommuner har erfaring med, at kvalitetsstandarderne kan flytte fokus fra, hvad bor-
geren har behov for til, hvad borgerne har ret til.

e Kvalitetsstandarden skaber pa tveers af §§ 83 og 85 et faelles sprog mellem visitationen og
leverandgrerne, hvilket giver en klar forventningsafstemning i forhold til, hvad leverandgren
skal levere for den betaling, de far

Ensartethed i sagsbehandlingen

Et af kvalitetsstandardernes formelle formal er at sikre, at kommunens serviceniveau er po-
litisk bestemt og ikke afhaenger af de enkelte visitatorer. Dette sikres ved at skabe et ensartet
niveau i visiteringen af ydelser. Problematikken omkring ensartethed har vaeret seerlig pa-
treengende i forbindelse med kommunalreformen. Det har betydet, at samtlige casekommu-
o . o . . .
ner matte udjeevne forskelle pa tveers af tidligere kommunegranser, og kvalitetsstandar-
derne vurderes af de interviewede at have haft en stor betydning for at fa alle til at tilpasse
sig de nye forhold.

Samtidig er der en fornemmelse i de fire casekommuner af, at kvalitetsstandarderne er med
til at sikre, at borgerne vurderes ensartet pa tveers af geografi, ansatte og tid. I Kommune B
fremhaeves det dog, at ensartetheden ikke kommer af detaljeringsgraden i kvalitetsstandar-
den alene. De har i stedet lavet den organisatoriske sendring at samle visitationen af § 85-
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stgtte hos nogle fa, enkelte visitatorer for pa den made at sikre et ensartet niveau pa tvaers
af kommunen. Brugen af funktionsevnevurderinger (fx falles sprog og VUM - Voksenudred-
ningsmetoden) samt visitering i ydelsespakker frem for enkeltydelser naevnes ogsa som ele-
menter, der har hjulpet pa ensretningen i kommunerne.

Iszer for § 85 beskrives, hvordan kvalitetsstandarden er med til at mindske kompleksiteten
af et meget bredt omrade. For eksempel udtaler myndighedslederen pd § 85 i Kommune C,
at kvalitetsstandarder seetter et konkret fokus pa et ellers meget abstrakt omrade, hvilket
ggr visitatorernes arbejde mere hdndgribeligt. Kvalitetsstandarden ggr det altsa nemmere
for visitatorerne at forholde sig til de enkelte borgere, fordi der bliver opstillet nogle klare
forventninger til og rammer om dem og deres arbejde, og det er da ogsd visitatorerne pa
§ 85, der er allermest glade for kvalitetsstandarderne. Dette understgttes af, at der i Kom-
mune B blev efterspurgt en kvalitetsstandard pd8 § 85-omradet, netop fordi visitatorerne
gnskede at have et sammenligningsgrundlag, ndr de indgar i dialog med borgerne. P38 § 83
anses kvalitetsstandarden som en selvfglge, og der er i hgjere grad et fokus pad det gkono-
miske aspekt af kvalitetsstandarden.

I kapitel 2 beskrives den problemstilling, at kvalitetsstandarderne medfagrer en risiko for, at
det faglige skan tilsideseettes, og at skgnnet seettes under regel. Det er isaer ledelsesniveauet,
der har denne bekymring - saerligt hvor kvalitetsstandarden er meget konkret.

Det er dog ikke en tendens, man kan se hos visitatorerne, der pa tveers af kommuner og
paragraffer alle ggr opmaerksomme p3, at der altid er tale om et fagligt sken, nar de visiterer.
Visitatorer pd § 85 fra Kommune B, C og D beskriver, hvordan de rammer, der opstilles med
kvalitetsstandarderne, samtidig tydeligger, hvordan man kan ga ud over kvalitetsstandar-
derne. P den made anser visitatoren i Kommune B kvalitetsstandarden som en "medspiller”,
ikke en hindring. Visitatorerne beskriver kvalitetsstandarderne som rygraden for visitatorer-
nes afggrelser, men det betyder ogsd, at de tydeligt ved, hvornadr de tildeler hjeelp, der er i
overensstemmelse med kommunens serviceniveau, og hvorndr de bliver ngdt til at finde
alternative lgsninger.

Styring af serviceniveauet

Hvis kvalitetsstandarden skal give sig udslag i, at det er det politisk fastlagte serviceniveau,
som gaelder i kommunen, kraever det for det fgrste, at kvalitetsstandarden kommer til udtryk
i visiteringen af ydelser. Og for det andet, at leverandgrerne faktisk leverer de visterede
ydelser, og at de leveres pa den made, som er fastlagt i kvalitetsstandarden. I det falgende
ser vi forst pa visiteringen. Dernaest p&, hvordan kvalitetsstandarden virker som styringsin-
strument for visitationen i forhold til leverandgrerne.

Visiteringen
Hvis kvalitetsstandarderne giver sig til udtryk i det leverede serviceniveau, bgr kvalitetsstan-

darderne kunne genfindes i borgernes tildelingsbreve. Tildelingsbrevene beskriver, hvilke
ydelser borgerne er visiterede til.

Det er ikke et mal i sig selv, at der er fuldstaendig overensstemmelse mellem kvalitetsstan-
darden og de visiterede ydelser, da kvalitetsstandarderne ikke er en facitliste, og skgn ikke
m3& saettes under regel. Men hvis der ikke er nogen form for sammenhaeng, indikerer det, at
kvalitetsstandarden ikke virker som styringsinstrument i forhold til serviceniveauet.

Vi har set naeermere pa de tildelingsbreve, som de interviewede borgere i casekommunerne,
har fdet. Nar vi sammenligner disse ydelser med tildelingsbrevene, er der i alle tilfeelde et
match: Der visiteres kun ydelser, der fremgar af kvalitetsstandarden.

35



e Kommune B visiterer til ydelsespakker - fx ‘'Renggring C'- som ikke beskrives i kvalitets-
standarden. Indholdet af pakkerne findes dog i kvalitetsstandarden under overskriften
praktisk hjeelp. De tilfgjer angivelse af frekvens i afggrelsesbrevet, som ikke fremgar af
kvalitetsstandarden.

e Ydelserne, der beskrives i afggrelsesbrevene i Kommune A, er stort set identiske med
dem, der fremgar af kvalitetsstandarden.

e I Kommune C listes ydelserne relativt udpindet i afggrelsesbrevet med angivelse af fre-
kvens. Ydelserne er vaesentligt mere detaljeret beskrevet i kvalitetsstandarden, men her
fremgar der ikke frekvenser.

e I Kommune D listes ydelserne uden nogen naermere beskrivelse af indhold eller frekvens.
Der fremgar frekvens pa et par af ydelserne i kvalitetsstandarden.

Nogle af informanterne udtrykker, at kvalitetsstandarderne kan komme til at virke som et
‘rettighedskatalog’ for borgerne, og det derfor kan betyde, at der i visitationen kommer mere
fokus pa, hvad borgerne har ret til, end hvad de har behov for. Kommune D og Kommune B
har fx erfaringer med dette. Kommune B har oplevet problemet i forhold til en borgerrettet
udgave af kvalitetsstandarden, de tidligere gjorde brug af. I begge tilfeelde har kommunen
andret strategi for at undgd dette fokus hos borgerne. Kommune B har stoppet med den
borgerrettede kvalitetsstandard, og Kommune D arbejder med et stgrre fokus pa forventnin-
gerne til borgeren selv.

Styring i forhold til leverandgrerne

Bade visitatorer og leverandgrer beskriver, hvordan kvalitetsstandarderne er med til at skabe
et faelles sprog mellem visitationen og leverandgren i forhold til, hvad der forventes af leve-
randgren. Det gaelder pd tvaers af §§ 83 og 85, og det gaelder uanset konkretiseringsgraden.
For eksempel beskrives kvalitetsstandarderne som et naturligt led i en Bestiller-Udfgrer mo-
del og som et implementerings- og kommunikationsredskab mellem bestiller og udfgrer. Kva-
litetsstandarderne kan danne afszet for dialogen om en borgers behov, og flere naevner ogsa,
at den inddrages, ndr der er uenighed om, hvad leverandgren skal levere til en borger.

Der er forskel pd, hvordan der visiteres ydelser. Visteres der til bestemte ydelser eller til tid
styres den leverede service meget direkte. Visteres der til ydelsespakker, er der stgrre rade-
rum for leverandgrens medarbejdere.

Faktaboks: Enkeltydelser/tid/ydelsespakker

Der skelnes mellem at visiterer til enkeltydelser, tid og ydelsespakker.

e Visitation til enkeltydelser eller tid betyder, at der visiteres en bestemt ydelse, der ofte vil
vaere knyttet op pd en bestemt tid.

e Visitation til ydelsespakker betyder, at der visiteret en pakke af ydelser, der er knyttet op pa
en bestemt tid. For eksempel morgenpakke, 45 minutter. En morgenpakke kan fx indeholde
bad, hjaelp til p%klaedning, tandbgrstning, forflytning, servering af morgenmad, barbering,
hjeelp til hgreapparat, hjeelp til kropsbarne hjeelpemidler, hudpleje mv. Leverandgren vurde-
rer pa baggrund af borgerens behov og i sammenspil med borgeren, hvordan hjeelpen bedst
tilrettelaegges.
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6.3 Udfgrer/leverandgr

For at det vedtagne serviceniveau kan leveres til borgerne, er det afggrende, at leverandg-
rerne af hjemmehjzelp og socialpaedagogisk bistand arbejder efter kvalitetsstandarderne -
bade i forhold til, hvilke ydelser de leverer, men ogsa hvordan de leveres.

I casekommunerne virker kvalitetsstandarden som et styringsredskab hos leverandgrerne i
forhold til to temaer: stgtte til medarbejderne og serviceniveau. Undersggelsen peger pa
falgende konklusioner, som underbygges nedenfor:

Konklusioner: Kvalitetsstandarder som styringsredskab hos leverandgrerne

e Kvalitetsstandarder virker i forhold til at styre serviceniveauet hos leverandgrerne pa tveers
af kommuner og pa tveers af paragraffer.

e Kvalitetsstandarder kan stgtte medarbejderne i forhold til, hvilke ydelser de skal levere - og
saerligt, hvilke ydelser de ikke skal levere. Det gaelder for b&de §§ 83 og 85.

e Nogle leverandgrer oplever, at deres medarbejderes faglighed kan vaere presset. Det ser dog
ikke ud til, at kvalitetsstandarderne spiller en stor rolle i dette - formentligt fordi der hoved-
sageligt visiteres i ydelsespakker, hvor der er et r&derum til leverandgren. Udfordringen kan
vaere at f3 medarbejderne til at bruge dette rdderum - og saerligt i forhold til de allermest
konkrete kvalitetsstandarder kan det maske vare vanskeligt for medarbejderne at bruge
dette.

Styring af serviceniveauet

Leverandgrerne er enige om, at kvalitetsstandarden bidrager til at sikre et ensartet service-
niveau hos borgerne. Det geelder bade pa §§ 83 og 85 og uanset kvalitetsstandardens kon-
kretiseringsgrad. Nogle leverandgrer beskriver, hvordan de bruger kvalitetsstandarderne me-
get aktivt i forbindelse med teammgder, andre beskriver, at kvalitetsstandarderne mere lig-
ger i baghovedet hos medarbejderne. En enkelt leverandgr pad § 85 omradet siger dog, at
kvalitetsstandarderne ikke fylder noget hos medarbejderne i deres daglige arbejde.

Det generelle billede understgttes af interviewene med borgerne. Nar borgerne beskriver, at
de modtager hjzelp til bad, indkgb eller renggring, s er det i hvert eneste tilfeelde en ydelse,
der tilsvarende findes i kommunes kvalitetsstandard og i borgernes afggrelsesbreve.

Der er ogsa stor overensstemmelse mellem de frekvenser og tider, kommunerne opstiller
som normen, og de ydelser, der leveres!4. De fleste borgere beskriver, at de far hjzelp til
renggring hver anden eller tredje uge. I et tilfeelde gives renggringen med en lavere frekvens
end den norm, der fremgar af kvalitetsstandarden. I samme kommune gives en borger hjzelp
til renggring i kortere tid, end det angives som det maksimale i kvalitetsstandarden. Alle
borgere, der far hjeelp til at bade, far tilbudt bad oftere eller tilsvarende den frekvens, der
fremgar af kvalitetsstandarden. Dette indikerer, at kvalitetsstandarderne folges generelt,
men ikke slavisk, hvilket er i god overensstemmelse med, at en kvalitetsstandard ikke er en
facitliste, men at der skal veere plads til en konkret individuel vurdering.

Det er ogsd muligt at genkende nogle generelle vaerdier og mal fra kvalitetsstandarderne i
den made, borgerne beskriver de ydelser, de modtager.

4 Vurderingen af, hvilke ydelser der leveres, er udelukkende baseret pa interview med borgerne. Vi har
ikke undersggt forholdet mellem visteret, disponeret og leveret tid.
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Det gaelder saerligt for rehabiliteringsindsatsen. En kommune har fx saledes et seerligt fokus
pa brugen af velfeerdsteknologi, hvilket gar igen hos flere af de interviewede borgere i kom-
munen. Kommunen har ogsa fokus pa at genoptraene borgerne sa vidt muligt, hvilket ogsa
kommer til udtryk i borgerinterviewene.

P& samme made ser det ud for to andre kommuner, der begge har fokus pa at aktivere og
inddrage borgeren i leveringen af hjzlpen. I begge kommuner oplever borgerne at veere
aktiveret i det omfang, de kan, nar hjalpen leveres. Det vil sige, at der leveres hjelp til
selvhjzelp, hvilket fremgdr som en prioritering i kommunernes kvalitetsstandarder. Der er
borgere i den fjerde kommune, der beskriver samme tendens, men det er ikke et fokus, der
slds an i kvalitetsstandarden.

Der er dog ogsa en kommune, der jf. kvalitetsstandarden har en intention om at sikre, at det
er de samme fa hjeelpere, der kommer hos borgeren. To af borgerne i kommunen giver udtryk
for, at kommunen ikke lever op til denne intention.

Stgtte til medarbejderne

I foregdende afsnit blev det beskrevet, at kvalitetsstandarden kunne vaere en stgtte for visi-
tatorerne og give stgrre tryghed ved at treeffe beslutninger i forhold til, hvilke ydelser en
borger skal have. P& samme made kan kvalitetsstandarden stgtte leverandgrerne i forhold
til, hvilke ydelser de skal levere, og hvilke de ikke skal levere. Dette geelder for begge para-
grafomrdder, og det ser ikke ud til, at kvalitetsstandardens konkretiseringsgrad spiller en
rolle her.

I forhold til § 83 anfgres kvalitetsstandarden fx som noget, der hjelper medarbejderen hos
borgeren i at afgreense hjzelpen. Leverandgren for § 83 i Kommune C forklarer, at nar kvali-
tetsstandarden fastsaetter standarden for fx renggring, sa hjaelper det medarbejderne til ikke
at fa darlig samvittighed, ndr de ikke kan yde mere hjeelp.

Ogsé pad § 85 omradet er der nogle leverandgrer, der beskriver kvalitetsstandarden som en
hjeelp for medarbejderne. Det kan vaere en hjzelp, at der er nogle klare rammer for, hvad
der forventes. En leverandgr fra Kommune B ser, at mange kan have svart ved at finde
graensen mellem deres arbejde og almindelig medmenneskelighed. Der er kvalitetsstandar-
den god til at opstille graenserne. Noget tilsvarende siger en leverandgr fra Kommune C, der
fremhaever, at kvalitetsstandarden hjzelper den enkelte medarbejder til at holde fast i, hvad
der er arbejdsopgaverne, ndr medarbejderen star alene ude ved borgere.

I kapitel 2 blev det fremhaevet, at konkrete kvalitetsstandarder kan mindske det faglige skgn
hos visitatorerne. Parallelt med denne problemstilling kan kvalitetsstandarderne ogsd mind-
ske det faglige rdderum hos leverandgrernes medarbejdere.

Alle leverandgrerne fremhaever, at der skal vaere plads til fagligheden, ndr der skal leveres
ydelser. Medarbejderen skal ikke blot fglge en liste med ydelser, men skal tage udgangspunkt
i borgerens behov, ndr hjeelpen leveres. Der er forskel pd, i hvor hgj grad leverandgrerne
oplever at vaere presset pa dette omrade, og der er forskel pa, hvad de oplever, at presset
skyldes.

I Kommune D, som har en overordnet kvalitetsstandard pd § 83-omradet, oplever leveran-
dgren at vaere presset pd omrddet. Kvalitetsstandarden er relativt overordnet, men leveran-
dgren oplever, at presset pa fagligheden skyldes, at der visiteres tid og ikke pakker. Visitering
til ydelsespakker giver typisk et stgrre rdderum til leverandgren.
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I Kommune A visiteres der i ydelsespakker - men her er leverandgren pd § 83 alligevel
bekymret for, om medarbejderne har rum til deres faglighed. I Kommune A er kvalitetsstan-
darderne meget konkrete, og det er netop konkretiseringsgraden, som, leverandgren frygter,
far medarbejderne til at glemme deres faglighed for i stedet at levere de ydelser, der er
beskrevet meget grundigt. Denne bekymring deles dog ikke af leverandgren pa § 85, der
vurderer, at det er nemmere for leverandgrens medarbejdere at handle ud fra en konkret
kvalitetsstandard frem for en, der er bred og diffus. Det har kommunen tidligere haft, og det
var ikke en hjzlp, og den nuvaerende kvalitetsstandard er ikke sa& stram, at der ikke er
handlerum inden for de fastsatte rammer.

I Kommune B visiteres ydelserne ogsa i ydelsespakker, og her opleves det, at der er et stort
rdderum - bade pd § 83, der er meget konkret og pd § 85, der er relativ ukonkret. Her
fremhaeves det af leverandgren pd § 83, at udfordringen bestar i at f& medarbejderne til at
bruge deres faglighed til at se de muligheder, der er inden for rammerne af kvalitetsstandar-
den.

6.4 Borgerne

Kvalitetsstandarderne kan formidle kommunens serviceniveau til borgerne. Det kraever dog,
at borgerne faktisk kender kvalitetsstandarderne.

Denne del af analysen har fokus pd § 83, fordi det primaert er pd dette omrdde, vi har gen-
nemfgrt borgerinterview.

Konklusion: Kvalitetsstandarderne og borgerne

e Borgerne har generelt ikke kendskab til kvalitetsstandarderne, og virker heller ikke saerligt
interesserede i dem. Kvalitetsstandarderne har i hgj grad karakter af at vaere interne ar-
bejdsdokumenter.

Borgernes kendskab til kvalitetsstandarderne

Der er i alle fire kommuner en bevidsthed om, at kvalitetsstandarderne har til formal at gge
gennemsigtigheden og informere borgeren om kommunens serviceniveau. Men der er ikke
den store forventning om, at borgerne faktisk kender kvalitetsstandarderne. En undtagelse
er § 85 i Kommune D, hvor visitatoren oplever, at borgerne og i seerdeleshed pargrende er
opmaerksomme pa kvalitetsstandarden.

Det generelle billede understgttes af de gennemfgrte interview med borgerne. Ingen af bor-
gerne kender kvalitetsstandarderne. Hverken pd et konkret eller overordnet plan, og der er
heller ikke den store interesse for at vide mere om kvalitetsstandarderne. Der er to borgere,
der far hjeelp efter § 85, der dog mener at have set dele af kvalitetsstandarden, selvom de
ikke er bekendt med begrebet eller formalet med kvalitetsstandarderne. Den ene har set dele
af ydelseskataloget indgd som en del af sin handleplan. Den anden borger, har gennemgaet
introduktionssiderne i kvalitetsstandarden med sin kontaktperson, hvor kommunens intenti-
oner med hjzelpen blandt andet praesenteres.

Som beskrevet i kapitel 5 er kvalitetsstandarderne i hgjere grad et internt arbejdsdokument,
end det er rettet mod borgerne. P& trods af, at kvalitetsstandarden ikke er rettet mod bor-
gerne, og at borgerne ikke kender kvalitetsstandarden, s8 opfatter kommunerne, at borgerne
har en fornemmelse af serviceniveauet - dette opnar de ifglge en visitator for § 83 i Kom-
mune A gennem deres netvark - og ikke gennem kvalitetsstandarden.
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7 Administrative omkostninger ved
kvalitetsstandarder

I dette afsnit estimeres de fire casekommuners ressourceforbrug til at revidere og fglge op
pa kvalitetsstandarder for §§ 83 og 85.

I undersggelsen ser vi ikke pa de direkte borgerrettede aktiviteter, som indgar i kommunens
ydelse af offentlig service. Vi undersgger derfor fx ikke, om kommunerne har faet ekstra
omkostninger eller besparelser, hvis kvalitetsstandarderne har gjort deres serviceniveau
mere ensrettet. Det er ogsa kun det ekstra tidsforbrug, der fglger af kvalitetsstandarderne,
der er talt med. Aktiviteter, som kommunen ville udfgre, uanset om de havde kvalitetsstan-
darder eller ej, er sdledes ikke medtaget. Det betyder fx, at vi ikke medtager omkostninger
til revisitation som fglge af et sendret serviceniveau. Undersggelsen er inspireret af VAKKS-
Metoden. VAKKS star for Vurdering af Administrative Konsekvenser for Kommunerne ved ny
Statslig regulering. Se bilag 1 for en naermere beskrivelse af metoden.

Undersggelsen er baseret pa telefoninterview med en informant i hver af de fire kommuner,
som er blevet bedt om at estimere tidsforbruget til de forskellige administrative opgaver
forbundet med kvalitetsstandarderne. Tidsestimaterne er valideret grundigt, og referat og
estimater er blevet godkendt af interviewpersonen.

Konklusioner: Det administrative ressourceforbrug

Undersggelsen har vist, at:

e der ikke er systematiske forskelle i ressourceforbruget pd tveers af de fire kommuner, nar
man ser pa revideringen af §§ 83 og 85. Det vil sige, at det tilsyneladende ikke betyder
noget, om det er lovpligtigt eller frivilligt Isbende at revidere kvalitetsstandarderne i forhold
til det administrative ressourceforbrug

e de fire kommuner kun laver systematiske arlige opfglgninger pa de lovpligtige kvalitetsstan-
darder

e det formentligt er mere ressourcekraevende at revidere kvalitetsstandarder med hgj konkre-
tiseringsgrad

e der er stor spredning i kommunernes estimerede timeforbrug, som afspejler forskellig praksis
i kommunerne. Det gaelder seerligt i forhold til implementeringen af de reviderede kvalitets-
standarder ude hos leverandgrerne.

I det fglgende afrapporteres kommuners estimerede timeforbrug i forhold til henholdsvis
revidering af og opfglgning pd kvalitetsstandardernel5,

Revidering
Revideringen af kvalitetsstandarderne er inddelt i fglgende tre overordnede faser:

Revidering af kvalitetsstandarder
2. Politisk behandling og hgring i rdd og naevn

5 Tidsforbruget forbundet med udarbejdelse af kvalitetsstandarder ‘fra bunden’ afrapporteres ikke. Det
skyldes, at kun tre af de fire kommuner inden for de sidste to &r har udarbejdet nye kvalitetsstandarder
for § 85, hvoraf den ene ikke blev udarbejdet efter en normal proces. Datagrundlaget er derfor for tyndt.
Ingen af de fire kommuner har udarbejdet nye kvalitetsstandarder for § 83 inden for de sidste to ar.
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3. Implementering af reviderede kvalitetsstandarder.

Af tabel 7.1 nedenfor fremgdr kommunernes samlede estimerede timeforbrug pa revidering
af kvalitetsstandarder for henholdsvis §§ 83 og 85.

Tabel 7.1 Estimeret administrativt timeforbrug pa revidering fordelt pa paragraffer

8§83 8§85
Interval Gns. (N) Interval Gns. (N)

31-251 timer 150 (4) 32-355 timer 147 (4)

Kilde: KORA-undersggelse af kommuners administrative omkostninger ved kvalitetsstandarder

Estimaterne i tabellen ovenfor viser ikke nogen tydelig forskel p& casekommunernes samlede
timeforbrug til revidering af henholdsvis §§ 83 og 85. Det ggr altsd ikke umiddelbart en
forskel for tidsforbruget til revideringen, om kvalitetsstandarderne er lovpligtige.

I tabel 7.2 fremgar tidsforbruget opdelt pd, om kvalitetsstandarden har hgj eller lav konkre-
tiseringsgrad.

Tabel 7.2 Estimeret administrativt timeforbrug pa revidering opdelt p& konkretiseringsgrad

Lav konkretiseringsgrad Hgj konkretiseringsgrad

Interval Gns. (N) Interval Gns. (N)
31-355 timer 139 (3) 75-251 timer 155 (5)

Kilde: KORA-undersggelse af kommuners administrative omkostninger ved kvalitetsstandarder

Tabellen viser, at der gennemsnitligt er et hgjere administrativt timeforbrug forbundet med at
revidere kvalitetsstandarder med en hgj konkretiseringsgrad. Det hgjere timeforbrug kan skyl-
des, at der er flere og mere preaecise beskrivelser af konkrete ydelser, der skal revideres.

Der er en forholdsvis stor spredning pd timeforbruget for kvalitetsstandarder med en lav
konkretiseringsgrad. Det skyldes forskelle i det estimerede tidsforbrug til implementeringen
af de reviderede kvalitetsstandarder jf. nedenfor, hvor estimaterne for de forskellige dele af
revideringsprocessen vises.

Tabel 7.3 viser spredningen i casekommunernes estimerede administrative timeforbrug til
revidering af henholdsvis §§ 83 og 85 fordelt pa aktiviteter/faser og samlet set. De fire kom-
muners estimerede timeforbrug er desuden opdelt pd et timeforbrug i forvaltningen og hos
de kommunale leverandgrer.

Tabel 7.3 Estimeret administrativt timeforbrug pa revidering af §§ 83 og 85

§ 83 (N=4) § 85 (N=4)

Aktiviteter Forvaltning Leverandgr Timer i alt Forvaltning Leverandgr Timer i alt
Revidering af KS 17-143 2-24 21-168 4-125 0-26 12-125
Politisk behand- 5-80 - 5-80 2-30 - 2-30
ling og hgring

Implementering 0-19 0-200 0-219 0-100 0-100 0-200
Timer i alt 27-175 2-202 31-251 7-255 5-100 32-355

Kilde: KORA-undersggelse af kommuners administrative omkostninger ved kvalitetsstandarder
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Revidering af kvalitetsstandarder indbefatter i de fire kommuner en opsamling pa politiske
&ndringer, dialog med leverandgrer og visitatorer samt skrivearbejde. Der er en spredning
blandt de fire kommuner pa det samlede timeforbrug for denne proces pa mellem 21 til 168
timer for § 83 og pd mellem 12 til 125 timer for § 85. Hovedparten af timerne ligger i for-
valtningen, og der er umiddelbart et lidt hgjere estimeret timeforbrug i forhold til reviderin-
gen af den lovpligtige § 83.

Det er ogsa forvaltningen, der forestar den politiske sagsfremstilling og fremlaeggelse samt
hering i rdd og naevn. Der er estimeret et timeforbrug til denne proces pa mellem 5 og 80
timer for § 83 og mellem 2 til 30 timer for § 85. Der er altsd i nogle af kommunerne umid-
delbart et stgrre tidsforbrug for denne aktivitet for de lovpligtige kvalitetsstandarder.

Kommunernes implementering af de reviderede kvalitetsstandarder indbefatter bl.a. en op-
datering af ydelseskatalog i omsorgssystemet, revidering af serviceinformation og offentlig-
gorelse af reviderede kvalitetsstandarder pa kommunernes hjemmeside. I implementerings-
fasen er der en forholdsvis stor spredning blandt kommunerne pa mellem 0 og 219 timer for
§ 83 og pa mellem 0 til 200 timer for § 85. Hvor nogle kommuner vurderer, at kvalitetsstan-
darderne betyder, at de bruger mere tid pa at informere og drgfte serviceniveauet, end de
ellers ville have gjort - bruger andre kommuner ikke mere tid pa disse drgftelser som fglge
af kvalitetsstandarderne.16 Dette resultat genfindes ogsa i interviewene med leverandgrerne.
De fleste arbejder med udrulning af kvalitetsstandarderne, men der er forskel pa, hvor meget
det fylder.

Derudover har én kommune i forhold til § 83 udgifter til trykning af materiale og pjecer til
zldrerdd, udvalg leverandgrer, visitatorer m.fl. Disse udgifter er estimeret til 18.563 kr.
Samme kommune har for § 85 udgifter til trykning af materiale og pjecer estimeret til 2.970
kr.

Opfolgning

Kommunalbestyrelsen skal mindst én gang arligt folge op pd kvalitetsstandarderne for § 83.
Der er i sagens natur ikke nogen krav om, hvor ofte der skal fglges op pd § 85. Undersggelsen
viser da ogsa, at der ikke fglges systematisk op arligt. Derfor er der ikke estimeret et timefor-
brug for opfalgning pa § 85.

Kun én af kommunerne har angivet et timeforbrug for leverandgrerne i forbindelse med opfolg-
ningen pa kvalitetsstandarder for § 83, og dette timeforbrug udggr kun fem procent af kommu-
nens samlede forbrug. Det estimerede timeforbrug er derfor beregnet samlet for forvaltningen
og leverandgrerne plus udgifter til eksterne konsulenter. Eksterne konsulenter er talt med, da
disse Igser opgaver, som man ma forvente, at forvaltningen ellers ville skulle bruge timer pa. To
af de fire kommuner har udgifter til ekstern konsulentbistand.

De fire casekommuners samlede ressourceforbrug ved opfglgning pa kvalitetsstandarder for § 83
varierer mellem 10 timer, plus 21.000 kr. til ekstern konsulentbistand, til 301 timer, plus 50.000
kr. til ekstern konsulentbistand. Det er en relativ stor spredning, som skyldes, at kommunerne
folger forskelligt op pd kvalitetsstandarderne. Forvaltningens opfelgning pa kvalitetsstandarder
indbefatter blandt andet sagsfremstilling, udarbejdelse af spgrgeskema om tilfredshed samt ud-
veelgelse af respondenter, behandling af data og rapportering.

16 Timeforbruget for personalemgderne beregnes ved at gange det antal af medarbejdere, der skal sidde
med til mgdet, med den tid, der er afsat til mgdet.

42



Litteratur

Ankestyrelsen. 2014. Kommunernes anvendelse af serviceniveauer. Ankestyrelsen,
Kgbenhavn.

Bengtsson, Steen & Maria Rggeskov. 2012. Et liv i egen bolig - analyse af bostgtte til borgere
med sindslidelser. SFI - Det Nationale Forskningscenter for Velfaerd. Kgbenhavn.

delLeon, Linda. 2003. On Acting Responsibly in a Disorderly World: Individual Ethics and
Administrative Responsibility. In Handbook of Public Administration, edited by G. Peters & J.
Pierre. Sage, London.

Hupe, Peter & Michael Hill. 2007. Street-level Bureaucracy and Public Accountability. Public
Administration 85 (2):279-299.

Hgilund, Peter. 2002. Socialretsfilosofi. Retsleere for socialt arbejde (Socialpaedagogisk
Bibliotek). Gyldendal, Kgbenhavn.

Hgybye-Mortensen, Matilde. 2011. Velfaerdsstatens dgrvogtere. Procesregulering af
visitationer pd socialomrddet. Ph.d.-afhandling, Institut for Statskundskab, Kgbenhavns
Universitet, Kgbenhavn.

Hgybye-Mortensen, Matilde. 2012. Sagsbehandling i en digital virkelighed: Digitalisering,
standardisering og individuelle hensyn Politik 15 (3):36-43.

Hoybye-Mortensen, Matilde. 2013. Sagsbehandling pa velfaerdsstatens beslutningsfabrikker.
In Administration. Faglighed og praksis i administrativt arbejde edited by H. M. Jacobsen.
Akademisk Forlag, Kgbenhavn, s. 141-161.

Mulgan, Richard. 2000. 'Accountability': An ever expanding concept? Public Administration
78 (3):555-573.

Reflektor/INVENTUM. 2008. Opfglgning af Projekt Kvalitetsstandard. P& vegne af
Socialstyrelsen (daveerende Servicestyrelsen), Odense.

SEL, Serviceloven. LBK nr 1053 af 08/09/2015 (gaeldende) og LBK nr 150 af 16/02/2015
(historisk).

VEJ nr 9341, Vejledning om hjeelp og stgtte efter serviceloven. VEJ nr 9341 af 08/05/2015
(geeldende).

VEJ nr 9441, Vejledning om hjeelp og stgtte efter serviceloven. VEJ nr 9441 af 24/06/2014
(historisk).

43



Bilag 1 Undersggelsens metode

Kortlaegning af kvalitetsstandarder pa landsplan

Indsamling af kvalitetsstandarder

Kommunernes kvalitetsstandarder i forhold til de tre paragraffer (SEL 83, 85 og 86), er ho-
vedsageligt blevet fundet pd de enkelte kommuners hjemmesider. Her ligger de generelt
offentligt tilgeengelige under siderne "Social”, “fldre” eller “Senior” i PDF-, HTML- eller Word
dokumentformat. Kvalitetsstandarderne er fundet i perioden 26. november 2014 til 4. februar
2015, og derefter gemt til offline brug, sdledes at eventuelle efterfslgende andringer ikke
har haft indflydelse pd dataindsamlingen. I flere tilfeelde har det ikke veeret muligt at tilgd
kvalitetsstandarderne via kommunernes hjemmesider, sd det har i nogle situationer vaeret
ngdvendigt at bruge internetsggninger til at finde dem. Nogle steder har det dog ikke vaeret
muligt at finde kvalitetsstandarderne for de enkelte paragrafer overhovedet. Det kan skyldes,
at kommunen ikke har lavet kvalitetsstandarder for paragraffen, at de har veeret for sveere
at finde, eller at de ikke er tilgeengelige online. Der er taget personlig kontakt til de kommu-
ner, hvor det ikke har veeret muligt at finde deres kvalitetsstandarder for § 86 online, dog
uden succes i forhold til fremskaffelse af de manglende kvalitetsstandarder.

Ud af de 98 kommuner blev der indsamlet kvalitetsstandarder for samtlige kommuner for
§ 83, 78 kommuner for § 85, samt 92 kommuner for § 86. Da §§ 83 og 86 er lovpligtige, er
det ikke overraskende, at tallet er hgjere for disse end for § 85.

Der blev fundet kvalitetsstandarder for to eller tre paragraffer i alle kommunerne, p& naer i
én kommune, hvor kun en kvalitetsstandard (§ 83) blev fundet. Det blev til 24 kommuner,
hvor to kvalitetsstandarder blev fundet, og 73 kommuner hvor alle tre kvalitetsstandarder
blev fundet. I alt blev der indsamlet 268 kvalitetsstandarddokumenter ud af 294 mulige,
hvilket giver en succesrate pa 91 procent.

Udarbejdelse og kvalitetssikring af kodebog

Til at analysere de indsamlede kommunale kvalitetsstandarder blev der udarbejdet en kode-
bog. Kodebogen er en liste over udvalgte parametre, som kvalitetsstandarderne blev karak-
teriseret pa8 baggrund af og har derved fungeret som analytisk ramme for del 1. Kodebogen
indeholdt 13 parametre, som blev vurderet for hver kvalitetsstandard. Resultaterne blev ind-
tastet i et Excel-ark. Kodebogen praesenteres i nedenstdende afsnit.

Kodebogen blev udarbejdet og kvalitetssikret som fglger. P& baggrund af gennemlaesning af
kvalitetsstandarderne fra fem udvalgte kommuner, blev der udarbejdet den fgrste skitse til
kodebogen. De fem kommuner var Gribskov, Lolland, Aarhus, Favrskov og Skanderborg.

Efterfglgende testkodede fem projektmedarbejdere kvalitetsstandarder fra to andre kommu-
ner (Faaborg-Midtfyn og Bornholm) for at sikre, at kodebogen kunne fungere pa andre kva-
litetsstandarder end dem, den var bygget over. Konklusionerne af testkodningen blev sam-
menlignet og diskuteret, og kodebogen blev justeret, bl.a. blev der indfgrt flere svarkatego-
rier for hver parameter.

Denne kodebog blev efterfalgende kvalitetssikret pd tre mader. For det fgrste blev kodebo-
gens parametre sammenholdt med fund angdende kvalitetsstandarder og servicecomraderne
fra tre tidligere studier (SFI rapport "Et liv i egen bolig” fra 2012, Ankestyrelsens undersg-
gelse, "Kommunernes anvendelse af serviceniveauer” fra 2014 og Servicestyrelsens Projekt
Kvalitetsstandard med rapport udarbejdet af Reflektor/INVENTUM fra 2008). For det andet
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blev udvalgte aktgrer interviewet og kodetraeet blev sammenholdt med deres bud p&, hvad
der var vigtigt i forhold til kvalitetsstandarder pa de udvalgte paragrafomrader. De udvalgte
aktgrer var: Socialministeriet og KL (medlemmer af styregruppen) samt Aldresagen og So-
cialpaedagogernes Landsforening. For det tredje blev to yderligere kommuners (Struer og
Odense) kvalitetsstandarder analyseret med brug af kodebogen af to projektmedarbejdere,
og disse kodninger blev sammenholdt og diskuteret. Kvalitetssikringen fgrte til mindre juste-
ringer.

Kodeprocessen

Kodningen blev foretaget i slut-februar/start-marts 2015 af to projektmedarbejdere. Para-
grafferne blev som udgangspunkt fordelt tilfeeldigt mellem de to medarbejdere. Mens kod-
ningen forlgb, blev st@grstedelen af paragraffer flyttet over til den ene af medarbejderne (for-
delingen 1:2), og ressourcerne blev i stedet brugt pd kvalitetssikring af koderne, s kvali-
tetsstandarderne gennemgik kodningen i to omgange af to forskellige kodere. Det har styrket
reliabiliteten af kodningen, og risikoen for tilfaeldige fejl er mindsket.

Kodningen foregik ved, at de to projektmedarbejdere laeste og satte tal pd indholdet af kom-
munernes kvalitetsstandarder for de tre undersggte paragraffer (se bilagstabel 5 kodebog
nederst i bilaget). Kodningen blev foretaget pd baggrund af en dybdegdende diskussion af
testkodningerne for at strgmline de to koderes fortolkning af data og koderne. Kodningen
bestod til dels af at identificere forskellige forhold, fx hvorvidt der opgives tidsfrister for
sagsbehandlingen og/eller leveringen af ydelserne (kun to svarkategorier). Den anden del af
kodningen bestod i at vurdere, fx hvornar ydelsesbeskrivelsen i kvalitetsstandarderne var
udfgrlig modsat sparsom (flere svarkategorier). Se bilagstabel 1 for et uddrag af kodetree.
Formalskoden er et eksempel pd en dikotomi, hvor projektmedarbejderne blot skulle identi-
ficere, om formalet med kvalitetsstandarden blev beskrevet eller ej. Kodningen af skrivestil
er et eksempel p& en kode, hvor projektmedarbejderne skulle vurdere, hvordan dokumentet
overordnet blev preesenteret. Koden for visitationsprocessen udggr en mellemting, hvor pro-
jektmedarbejderne har optalt antal saetninger, der omtaler selve visitationen. Her er inddra-
get bade borgerens initiale kontakt til visitator samt selve udfgrelsen af visitationen og de
informationer, visitator inddrager i afggrelsen.

Bilagstabel 1 Uddrag fra kodetree

Er formalet med
kvalitetsstandar-
den beskrevet?

0=nej Er der et specifikt afsnit, der eksplicit beskriver,
hvad formalet er med kvalitetsstandarden? Forma-
let kan fx veere beskrevet som ‘oplysning til bor-
gere om, hvad kommunens serviceniveau er’. Her
menes IKKE formal med selve servicen eller ydel-

sen.

1=ja

Hvilken skrivestil
har kvalitetsstan-
darddokumentet?

O=let laeseligt, fx med figurer og
bokse. Overskueligt layout.

1=teknisk sprog. Detaljeret indhold.
Layout som Word-dokument.

2=andet

Vurderes p& baggrund af layout, skrivestil og
sprogbrug. Er der tale om kompliceret/teknisk
sprogbrug, vurderes den primeert at vaere henvendt
til interne aktgrer. Er det omvendt velformidlet og
layoutet (dvs. ikke bare et Word-dokument) for-
ventes det primeert at vaere henvendt til borgeren.

Indeholder kvali-
tetsstandarddoku-
mentet beskrivelse
af visitationspro-
ces?

O=slet ikke

1=ja, lidt (dvs. to til tre saetninger)
2=ja, middel (dvs. fire til ti saetnin-
ger)

3=ja udfgrligt (mere end ti saetninger)

Med visitationsproces forstds beskrivelse af hvor-
dan borgeren ansgger, hvordan kommunen vurdere
om borgeren er berettiget (fx ved hjemmebesgg,
ved brug af feelles sprog), hvilke forhold hos borge-
ren, der skal vaere opfyldt (fx at der ikke er hjem-
meboende bgrn, der kan hjselpe), og hvem der af-
ggr om borgeren har ret til hjeelpen.
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Kvalitetsstandarden pa § 83 for Kommune X blev for eksempel kodet saledes:

« Formal: 0 (formalet med kvalitetsstandarden beskrives ikke, selvom formalet med ind-
satsen beskrives).

o Skrivestil: 0 (kvalitetsstandarden udggr et let overskueligt, kort dokument, i et letforsta-
eligt sprog).

« Visitationsprocessen: 0 (visitationsprocessen er ikke beskrevet men kommer teet pa, da
det angives, at borgerne kan modtage hjaelp ud fra en konkret, individuel vurdering. Idet
visitatorer, forventninger til borgeren eller angivelse af, hvordan der ansgges, eller hvem
der foretager vurderingen, ikke fremgar, kodes visitationsprocessen som 0).

Under kodeprocessen blev det tydeligt, at kommunerne er gdet til udformningen af kvalitets-
standarder meget forskelligt. Nogle kommuner har sdledes valgt at dele for eksempel § 83
op i en raekke forskellige dokumenter, og har kvalitetsstandarder for personlig hjeelp, daglig
renggring, tgjvask, madlavning, madservice, specialrenggring, mv. Andre kommuner har delt
deres kvalitetsstandarder op i to dokumenter, hvor det ene omhandler kvalitetsmalene ge-
nerelt, mens et andet beskriver de specifikke ydelser. Endnu andre har samlet alle kvalitets-
standarder for aeldre- og handicapomradet i et samlet dokument, hvor det for eksempel er
den samme visitationsproces, der ligger til grund for samtlige ydelsestildelinger. Af hensyn
til den videre kvantitative analyse var det ngdvendigt med kun en variabel pr. paragraf pr.
kommune, sa efter den initiale kodning, hvor de enkelte dokumenter blev kodet separat (i
alt blev 722 dokumenter kodet), blev hver af de paragraffer, hvor der var indsamlet mere
end et dokument, ngje gennemgaet og kombineret. Dette blev gjort for at sikre et holdbart
sammenligningsgrundlag p& tvaers af paragrafferne og kommunerne. For at undgd informa-
tionstab blev kombineringen af dokumenter foretaget ud fra et akkumulerende princip. Det
vil sige, at information, der kun fremgar af ét ud af flere kvalitetsstandarder til sammenlaeg-
ning, er kodet som tilstedevaerende i den kombinerede kodning.

Analyse af kvalitetsstandarderne pa tveers af alle kommuner

Datagrundlag

Ud over viden fra kommunernes kvalitetsstandarder er der tilfgjet en variabel for kommune-
storrelse til datamaterialet. Dette for at kunne undersgge, om der er forskel p& kommunernes
kvalitetsstandarder pa tvaers af kommunernes stgrrelse. Det interessante i denne sammen-
haeng er ikke kommunernes stgrrelse i forhold til det samlede befolkningstal, men derimod i
forhold til det antal borgere, det kan forventes, at kvalitetsstandarderne skal anvendes over-
for. Kommunestgrrelsen er derfor beregnet som antallet af borgere over 18 ar i de enkelte
kommuner. Kommunerne er pd baggrund af antallet af borgere over 18 &r, inddelt i 9 grup-
per. Gruppe 1 er de kommuner med det laveste antal af borgere over 18 &r og udggres af -
kommunerne, mens gruppe 9 er de kommuner med det stgrste antal af borgere over 18 &r
og udggres af de fire store magistratskommuner.
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Bilagstabel 2 Variabel for kommunestgrrelse

Interval for antal borgere Kode for kommunestgrrelse

0-9.999 borgere over 18 &r 1
10.000-19.999 borgere over 18 &r 2
20.000-29.999 borgere over 18 ar 3
30.000-39.999 borgere over 18 ar 4
40.000-49.999 borgere over 18 &r

50.000-59.999 borgere over 18 ar 6
60.000-69.999 borgere over 18 ar 7
70.000-99.000 borgere over 18 ar 8
100.000< (de fire store magistratskommuner) 9

Det samlede datamateriale blev eksporteret til SPSS, hvor de statistiske analyser herefter er
foretaget.

Indekskonstruktion

Overordnet set er der to argumenter for at konstruere indeks. For det fgrste er det muligt
at opnd et mere validt mal for en bestemt egenskab, nar malet konstrueres ud fra flere for-
skellige aspekter i form af forskellige indikatorer. For det andet kan indekskonstruktion give
mulighed for at udnytte, at de tilfeeldige fejl i de enkelte indikatorer udligner hinanden,
hvormed reliabiliteten gges.

P& baggrund af 12 udvalgte variable, er der konstrueret 4 indeks, som belyser fire dimensi-
oner i datagrundlaget:

e Type: Indekset belyser typen af dokument, som kvalitetsstandarden er udformet som - i
denne sammenhang, om kvalitetsstandarden er udformet til internt brug, eller om den
er udformet til eksternt brug.

« Kvalitetskriterier: Indekset belyser, om der er fa eller mange kvalitetskriterier opstillet i
kvalitetsstandarden.

o Detaljeringsgrad: Indekset belyser, om der er en lav eller en hgj detaljeringsgrad i forhold
til, hvad der ydes hjeelp til.

o Visitationsproces: Indekset belyser, om der er en manglende eller sparsom beskrivelse
af visitationsprocessen, eller om der er en udfgrlig beskrivelse af visitationsprocessen.
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Bilagstabel 3
Indeks

Type

Oversigt over variable anvendt i indekskonstruktionen

Variable

Hvilken karakter har indholdet i kvalitets-

Svarmuligheder for den enkelte variabel

0=Primeert fokus pd kvalitetsstandarden, alts& indholdet i ydelser og konkrete arbejdsprocesser

standarden? 1=Politikpapir, dvs. der fremgar bredere visioner for omr8det, forventninger til borgeren (fx om at klare sig
selv)
2=Andet

Er formé&let med kvalitetsstandarden beskre-  0=Nej

vet? 1=Ja

Hvilken skrivestil har kvalitetsstandarden?

O=Let laeseligt, fx med figurer og bokse og overskueligt layout
1=Teknisk sprog. Detaljeret indhold. Layout som Word-dokument
3=Andet

Scorer, som indekset
er baseret pa

0=Til internt brug
1=Hverken/eller (ikke
brugt i praksis)

2=Til eksternt brug

Visitationsproces

Indeholder kvalitetsstandarden beskrivelse af
visitationsprocessen?

0=Slet ikke

1=Ja, lidt (to til tre saetninger)

2=Ja, middel (fire til ti seetninger)
3=Ja, udfgrligt (mere end ti saetninger)

Indeholder kvalitetsstandarden krav til bor-
gerens aktive deltagelse?

O0=Ingen krav eller forventninger til borger er naevnt
1=Enkelte ting er naevnt
2=Krav og forventninger til borger er ngje beskrevet

0=Overordnet
1=Hverken/eller
2=Udfgrlig

Detaljeringsgrad

Indeholder kvalitetsstandarden praecisering
af, hvad der kan f8s hjzelp til?

0=Slet ikke, ingen konkrete services navnt
1=Ja, enkelte konkrete services er navnt

0=Overordnet
1=Hverken/eller

Indeholder kvalitetsstandarden andre kvali-
tetskriterier end de ovenfor naevnte?

O0=Ingen gvrige kvalitetskriterier naevnt
1=F4& andre kvalitetskriterier er naevnt (en til to gvrige)
2=Adskillige kvalitetskriterier er naevnt (tre eller flere gvrige)

2= Ja, der er en udfgrlig beskrivelse af mange konkrete services 2=Udfgrlig
Indeholder kvalitetsstandarden praecisering 0=Slet ikke, ingen konkrete opgaver naevnt
af, hvad der ikke kan gives hjaelp til? 1=Ja lidt, enkelte konkrete opgaver er naevnt

2=Ja, der er neevnt mange konkrete opgaver, der ikke gives hjzlp til under flere forskellige services
Indeholder kvalitetsstandarden praecisering  0=Ingen forhold angdende bytteret er naevnt
af betingelser for bytteret? 1=Enkelte ting er naevnt

2=Bytteret er ngje beskrevet

Kvalitetskriterier Indeholder kvalitetsstandarden kvalitetskri-  0=Nej 0=Ingen

terier om aflysninger? 1=Ja 1=Fa
Indeholder kvalitetsstandarden kvalitetskri-  0=Nej 2=Mange
terier om tidsfrister? 1=Ja
Indeholder kvalitetsstandarden kvalitetskri- 0=Nej
terier angdende dem, der udfgrer hjeelpen? 1=Ja
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Man skelner mellem to typer af indeks, henholdsvis formative og refleksive. Tanken bag et
refleksivt indeks er, at en bagvedliggende latent egenskab pavirker en reekke variable/indi-
katorer. Disse indikatorer kan s& sammenfattes til et mal for den bagvedliggende egenskab.
Formodningen bag et formativt indeks er, at en reekke forskellige observerede egenskaber
tilsammen danner et givent (uobserveret) teoretisk faenomen. Et formativt indeks kaldes
ogsa et kausalt indeks, idet de enkelte variable er arsag til det overordnede teoretiske be-
greb. Der behgver ikke internt at vaere en statistisk sammenhang mellem disse variable,
som det er tilfaeldet med et refleksivt indeks.

Indekset "Type” er konstrueret som et refleksivt indeks, da forventningen er, at de tre vari-
able, indekset er konstrueret pa baggrund af, til sammen er et udtryk for, om kvalitetsstan-
darden er til internt eller eksternt brug. Omvendt er indeksene for visitationsproces, detal-
jeringsgrad og kvalitetskriterier udformet som formative indeks, idet forventningen er, at
variablene i hvert af de tre indeks er et udtryk for det samme.

Test af mélingsvaliditet

En afggrende forudsaetning for meningsfuldt at kunne sammenfatte et antal variable til et
refleksivt indeks er, at vi kan pavise en vis grad af statistisk sammenhang mellem variab-
lene. Hvis variablene er udtryk for den samme bagvedliggende latente dimension, ma det
ngdvendigvis forholde sig sdledes, at kvalitetsstandarder med en hgj veerdi pd en af variab-
lene vil have en tendens til ogsd at have det pa de gvrige. Hvis den statistiske sammenhaeng
mellem variablene ikke er tilstraekkelig steerk, er det sveert at bevare troen pf%, at de skulle
vaere forbundet til det samme bagvedliggende faanomen.

Dette testes ved at kigge pad Chronbachs Alpha-vaerdier, der angiver, i hvor hgj grad de
forskellige parametre i indeksene korrelerer, og dermed star for det samme. For refleksive
indeks skal veerdien gerne veere over 0,7, mens det for formative indeks ikke behgver vaere
en hgj veerdi. Arsagen er, at variable, som tilsammen giver et refleksivt indeks, star for en
del af den samme effekt, der kan males totalt i indekset, mens et formativt indeks er en
gennemsnitsvaerdi for en raekke forskellige elementer, der giver en vaerdi, man kan katego-
risere, men som udgangspunkt ikke behgver korrelation.

Indekset for “Type” har en Chronbachs Alpha-vaerdi pa 0,376, hvilket viser, at de tre variable,
som udggr indekset, ikke korrelerer i en optimal grad. Mens korrelationen mellem variablen
vedrgrende formalet med kvalitetsstandarden samt variablen vedrgrende karakteren af ind-
holdet er signifikant positiv, er der ikke nogen signifikant sammenhang mellem variablen
vedrgrende skrivestil og de to gvrige variable.

De tre gvrige indeks er formative, da deres enkelte elementer ikke forventes at korrelere,
men ses som uafhaengige variable, der tilsammen kan sige noget om de enkelte indeks’
overskrifter. Alpha-veerdierne for disse indeks er derfor acceptable.

Bilagstabel 4 Chronbachs Alpha-veaerdier for de konstruerede indeks

Indeks Chronbachs Alpha-vaerdier

Type 0,376
Visitationsproces 0,371
Detaljeringsgrad 0,439
Kvalitetskriterier 0,468
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Udveaelgelse af fire casekommuner til neermere undersggelse

P& baggrund af den kvantitative analyse var det muligt at opstille en firfeltstabel, der varie-
rerede pa lovpligtighed (kvalitetsstandarden for § 83 er lovpligtig, og kvalitetsstandarden for
§ 85 er ikke lovpligtig) og konkretiseringsgraden. Konkretiseringsgraden blev malt i tre in-
deks, der angiver hvor detaljeret kommunerne har beskrevet henholdsvis visitationsproces-
sen, de mulige ydelser og kvalitetskriterier (hgj pa alle tre indeks/lav pa alle tre indeks). P
baggrund af kommunernes placering, var det muligt at udveelge fire kommuner, men fgl-
gende variationer:

« En kommune, der scorede hgijt pa alle tre indeks for bade §§ 83 og 85 (Kommune A)

« En kommune, der scorede hgijt pa alle tre indeks for § 83, men lavt pa alle tre indeks for
§ 85 (Kommune B)

« En kommune, der scorede lavt pa alle tre indeks for § 83, men hgijt pa alle tre indeks for
§ 85 (Kommune C)

« En kommune, der scorede lavt pa alle tre indeks for bade §§ 83 og 85 (Kommune D).

Hver variationskombination gav mellem to og fem mulige kommuner. Dette udggr den pulje,
hvorfra der blev udvalgt kommuner til naermere undersggelse.

En yderligere overvejelse, der I3 til grund for udvaelgelsen, var at sikre en geografisk varia-
tion, ligesom Se Bilag 2 for yderligere preesentation af kommunerne.

Data fra de fire casekommuner

I de fire udvalgte kommuner er der via interview og dokumentstudier foretaget en naermere
afdaekning af, hvorvidt og hvordan kvalitetsstandarderne bruges som styringsinstrument, og
hvor store administrative omkostninger der er forbundet med arbejdet med kvalitetsstandar-
der.

Dokumentstudiet indebar, at referater fra udvalgsmgder, handicaprdd og aeldrerad i perioden
2014 til maj 2015 blev gennemgaet. Indholdet i disse referater var dog yderst sparsomt, idet
der i reglen var tale om dagsordenen blot med angivelse af, hvorvidt et punkt var godkendt,
drgftet, taget til efterretning eller sendt i hgring. Sdledes gav referaterne ikke indsigt i, hvilke
debatter punktet havde affgdt, men gav indblik i, p& hvilke mgder kvalitetsstandarder for
enten §§ 83 eller 85 havde vaeret pd dagsordenen. Dette er angivet i beskrivelserne af de
enkelte kommuner i bilag 2.

I alle fire casekommuner blev der foretaget interview med politikere fra de relevante udvalg,
medarbejdere involveret i at udarbejde kvalitetsstandarderne, chefen for myndigheden, che-
fen for udfgrerne, lederen af visitatorerne, lederen af det udfgrende personale (enten hjem-
mehjeelper eller bostgtter) samt borgere, der modtager hjzelp efter enten § 83 (hjemme-
hjeelp) eller § 85 (bostgtte). Der blev interviewet mellem 12 og 14 personer i alle fire kom-
muner.

De konkrete titler pd interviewpersonerne skifter fra kommune til kommune, blandt andet
fordi de er organiseret forskelligt. I nogle kommuner hgrer §§ 83 og 85 fx under samme
udvalg, i andre kommuner hgrer de under hvert sit. For at kunne sammenligne pd tveers af
kommuner anvender vi derfor de samme titler for de interviewede.
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Bilagstabel 5  Titler pa interviewpersoner

Kategori ‘

Udvalgsformaend for Handicap og Aldre I alt 6 politikere

Forvaltningschefer eller forvaltningsdirektgrer (dvs. den gverste chef) I alt 6 forvaltningsledere

Chefer og ledere for myndighed I alt 7 myndighedsledere

Chefer og ledere for udfgrer/leverandgr I alt 8 ledere for udfgrer/leverandgr
Medarbejdere, der udarbejder kvalitetsstandarder I alt 7 medarbejdere

Visitatorer for §§ 83 og 85 I alt 8 visitatorer

Borgere 15 § 83-borgere

3 § 85-borgere
I alt 18 borgere

Analyse af datamateriale

Interviewene blev ikke transskriberet, men indholdet blev skriftligt kondenseret under fal-
gende overskrifter:

o Budget og gkonomi
« Visitation

o Udfgrer/leverandgr
« Borger

e Politikere

e Andet.

Fokus for kondenseringen var, hvad informanten sagde om kvalitetsstandarden som styrings-
og arbejdsredskab. Disse kondenserede interview udgjorde grundlaget for analyserne i kapi-
tel 5 og 6. Kondenseringen af hvert interview har fyldt to til tre sider. Nedenfor er skabelo-
nerne brugt til kondenseringen vist.
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Kondensering af interview (medarbejdere og politikere)

Interviewperson: Kommune:
Lengde:__

Interviewer, dato og sted for interview:

Hvem laver kondenseringen?

Hvad siger personen (IP) om form&let med kvalitetsstandarder og kvalitetsstandarder som styringsinstrument i for-
hold til gkonomi, visitation, udferer og borger? Vigtigt at f8 overvejelser med om fordele og ulemper ved den made
kommunen bruger kvalitetsstandarder pa. Nogle udsagn vedrgrer maske flere emner, ngjes med at notere det under
ét af emnerne.

TEMA

Budget/gkonomi

(Her skrives, hvad der siges om evt. sammenhang mellem kvali-
tetsstandarder, budget og gkonomistyring fx bruges det i forbin-
delse med besparelser)

Visitation
(Hvad siges der om brugen af kvalitetsstandarder i visitationen?
Er det i forhold til tildelingen af hjeelp, kvalitetsstandarder bety-
der noget?)

Udfgrer /leverandgr

(Hvad siges der om udfgrer og kvalitetsstandarder? Er det for at
styre udfgrer, at der er kvalitetsstandarder? Hvordan?)

Borger

(Er det for, at borgeren ved, hvad han/hun har ret til? Kender
borgeren kvalitetsstandarderne?)

Politikere

(Hvad siges om politikernes rolle i forhold til kvalitetsstandar-
derne? Hvordan er de involveret i udarbejdelse og vedtagelse af
kvalitetsstandarderne? Er det tydeligt, at kvalitetsstandar-
derne/serviceniveau er politisk vedtaget?)

Andet

(her skrives, hvad der ellers siges om kvalitetsstandarden eller
relevante forhold i kommunen, som ikke passer under de gvrige
kategorier, fx omkring hvordan kvalitetsstandarden udarbejdes)

Kondensering af interview (borger)

Interviewperson: Kommune: _ -

Varighed: Interviewer:

Dato: Sted: (privat hjem eller andet sted, ikke praecis adresse)
TEMA

Om borgeren

Kendskab til kommunens kvalitetsstandard

Er borgeren klar over, serviceniveauet er politisk fastsat?

Kendskab til rettigheder

Sammenhang mellem hjalp der leveres og kvalitetsstandard
(her inddrages ogsé afggrelsesbrevet)

17 ud af 18 borgere gav samtykke til, at deres bevillingsbreve blev indhentet hos kommunen.
Disse bevillingsbreve er gennemgaet i lyset af, hvad borgerne har fortalt om deres ydelser,
og i lyset af kvalitetsstandarderne for kommunen. Analysen er centreret omkring borgere,
der modtager § 83-hjaelp, da det primeert var disse borgere, vi interviewede. Interview med
§ 85-borgere inddrages perspektiverende.
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Anonymitet

Af hensyn til borgernes anonymitet er visse dele af data slgrede eller udeladt. Dette ggres
for at undga risiko for, at ansatte i kommunerne, hvor borgerne far hjaelp, kan genkende
borgerne. Kontakten til borgerne gik gennem kommunens ansatte, og derfor angiver vi fx
ikke, hvilke kommuner borgerne kommer fra - og kollektiviserer udsagnene, sa det ikke
bliver genkendeligt for de ansatte, der hjalp med at finde frem til borgerne.

Analyse af administrative omkostninger ved kvalitetsstandar-
derne

Til at vurdere de administrative omkostninger ved kvalitetsstandarderne er der lavet en ana-
lyse i de fire udvalgte kommuner. Der er foretaget en analyse af de administrative omkost-
ninger ved at udarbejde kvalitetsstandarder for de udvalgte paragraffer (§§ 83 og 85).

Vurderingen er inspireret af VAKKS-metoden (Vurdering af administrative konsekvenser for
kommunerne ved ny statslig regulering!”), som systematisk afdeekker administrative konse-
kvenser af regulering. Administrative konsekvenser er fx mgder, indberetninger, udvikling af
procedure, revision mv. Der er altsa lavet en vurdering af ressourceforbrug ved at udarbejde,
revidere og fglge op pa de forskellige typer af kvalitetsstandarder.

Da kommunerne allerede har udarbejdet kvalitetsstandarder, er der typisk blot tale om en
revision af den eksisterende kvalitetsstandard. Der var ingen af kommunerne, der pa § 83
havde udarbejdet en grundlaeggende ny kvalitetsstandard inden for de sidste to ar!é. For § 85
havde to kommuner udarbejdet en ny kvalitetsstandard, og en tredje kommune havde ogsa
arbejdet med § 85 pa en ny made, men sidstnaevntes proces blev af dem selv karakteristeret
som atypisk. Vi vurderer pd den baggrund ikke, at datagrundlaget er solidt nok til, at det
giver mening at se pa tidforbruget til udarbejdelsen af en ny § 85.

Disse oplysninger er indsamlet i en interviewundersggelse (telefoninterview) i de kommuner,
som kvalitetsstandarderne stammer fra. I interviewene er informanterne bedt om at saette
tid pa de forskellige administrative opgaver forbundet med kvalitetsstandarderne. Disse tids-
estimater er valideret grundigt af informanterne.

Undersggelsen har ikke tilvejebragt et estimat for det samlede tidsforbrug for alle landets
kommuner. For at kunne opregne til et landstal kreever det normalt seks kommuner jf.
VAKKS-manualen. Samtidig skal kommunerne ogsd udvalges, sa de er normalt effektive og
repraesentative. Udveelgelsen af de fire kommuner i denne undersggelse baseres ikke pd
disse kriterier. Estimatet giver dog en indikation pa tidsforbruget forbundet med at udarbejde
forskellige typer af kvalitetsstandarder.

7 Metoden er udviklet af det tidligere KREVI, som nu er en del af KORA. Manualen findes p& www.kora.dk
18 To &r antages at veaere den periode, hvor interviewpersoner stadig kan genkalde sig arbejdsopgaven og
give korrekt information om tidsforbrug.
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Bilagstabel 6

Variable

Svarkategorier

Oversigt over variable i dataseettet

Beskrivelse af kode/variabel

Hvilken karakter har indhol-
det i kvalitetsstandarddoku-
mentet?

0=Primaert fokus p8 kvali-
tetsstandarden, altsd indhol-
det i ydelser og konkrete ar-
bejdsprocesser

1=Politikpapir dvs. der ind-
gdr OGSA bredere visioner
for omré&det, forventninger
til borgeren (fx om at klare
sig selv)

Her teenkes p8 indholdet. Er der primeert fokus pa
konkrete arbejdsprocesser og konkret indhold i
ydelsen?

Eller er der ogs8 beskrevet visioner eller missioner
for omradet, der er bredere og mere generelt?

Hvis det fgrste forventes at veere til stede, kodes
der 1, hvis der ogs8 fremgar politikindhold.

2=Andet
Er formalet med kvalitets- 0=Nej Er der et specifikt afsnit, der eksplicit beskriver,
standarden beskrevet? 1=Ja hvad form8let er med kvalitetsstandarden? Forma-

let kan fx veere beskrevet som ‘oplysning til bor-

gere om, hvad kommunens serviceniveau er’. Her
menes ikke formal med selve servicen eller ydel-

sen.

Hvilken skrivestil har kvali-
tetsstandarddokumentet?

O=Let leeseligt, fx med figu-
rer og bokse. Overskueligt
layout

1=Teknisk sprog. Detaljeret
indhold. Layout som word-
dokument

3=Andet

Vurderes p& baggrund af layout, skrivestil og
sprogbrug. Er der tale om kompliceret/teknisk
sprogbrug, vurderes den primeert at vaere henvendt
til interne aktgrer. Er det omvendt velformidlet og
layoutet (dvs. ikke bare et Word-dokument) forven-
tes det primeaert at veere henvendt til borgeren.

Indeholder kvalitetsstan-
darddokumentet beskrivelse
af visitationsproces?

0 = Slet ikke

1 = Ja, lidt (dvs. 2-3 seet-
ninger)

2 = Ja, middel (dvs. 4-10
saetninger)

3 = Ja udfgrligt (mere end
10 seetninger)

Med visitationsproces forstds beskrivelse af hvor-
dan borgeren ansgger, hvordan kommunen vurdere
om borgeren er berettiget (fx ved hjemmebesgg,
ved brug af faelles sprog), hvilke forhold hos borge-
ren, der skal vaere opfyldt (fx at der ikke er hjem-
meboende bgrn, der kan hjeelpe), og hvem der af-
ggr om borgeren har ret til hjaelpen.

Indeholder kvalitetsstan-
darddokumentet en preecise-
ring af, hvad der kan fds
hjeelp til?

0=Slet ikke, ingen konkrete
services navnt

1=Ja lidt, enkelte konkrete
services er navnt

2=Ja, der er en udfgrlig be-
skrivelse af mange konkrete
services

Handler om den hjzelp, borgerne kan modtage. Star
der alene, at der ydes praktisk hjaelp (=0), er der
en opremsning af forskellige typer af hjaelp fx hjaelp
til post (=1), eller er der en detaljeret beskrivelse
af hjeelpen, dvs. noget der g&r udover blot at op-
remse fx ‘hjelp til renggring af let karakter, bestar
af stgvsugning, aftgrring af lige flader’ (=2)

Indeholder kvalitetsstan-
darddokumentet, hvad der
ikke gives hjeelp til?

0=Slet ikke, ingen konkrete
opgaver naevnt

1=Ja lidt, enkelte konkrete
opgaver er naevnt

2=Ja, der er naevnt mange
konkrete opgaver, der ikke
gives hjaelp til under flere
forskellige services

Her gaelder det samme som ovenfor, bare i forhold
til beskrivelse af, hvad der ikke gives hjeelp til. Slet
ikke, ingen konkrete opgaver naevnt (=0)

Enkelte konkrete opgaver er naevnt fx vinduespuds-
ning (=1).

Mange konkrete opgaver, der ikke gives hjeelp til,
under flere forskellige services er naevnt, fx at der
ikke rulles hdr op, ikke kgbes ind, ikke ledsagelse
til leege (=2)
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Variable

Indeholder kvalitetsstan-
darddokumentet krav til bor-
gerens aktive deltagelse?

Svarkategorier

0=Ingen krav eller forvent-
ninger til borger er naevnt

1=Enkelte ting er naevnt

2=Krav og forventninger til
borger er ngje beskrevet

Beskrivelse af kode/variabel

Krav til borgerens aktive deltagelse kan fx dreje sig
om, at der star, at hjaelpen, borgeren far, godt kan
veere i form af treening, der skal ggre borgeren
selvhjulpen. Eller at borgeren skal vaere indstillet
pa selv at forsgge at laere at stgvsuge etc. Det der
med et bredt begreb kaldes rehabilitering, s& hvis
der star, at kommunen arbejder rehabiliterende,
kodes dette.

For §§ 85 og 86 kan der ogs8 std, at det er et krav,
at borgeren aktivt deltager i aktiviteterne, selv har
ansvar for vedligeholdende traening eller lignende.

Indeholder kvalitetsstan-
darddokumentet en preecise-
ring af betingelser for bytte-
ret?

0=Ingen forhold angdende
bytteret er naevnt

1=Enkelte ting er naevnt (to
til tre saetninger)

2=Bytteret er ngje beskre-
vet (mere end tre saetnin-

ger)

Er det beskrevet, at borgeren har ret til at bytte til
en anden ydelse, end den vedkommende er visite-
ret til? Det kan fx vaere naevnt som ‘fleksibel hjem-
mehjaelp’.

Indeholder kvalitetsstan- 0=Nej Er der er opsat malsaetninger for, hvor fa aflysnin-
darddokumentet kvalitetskri- 1_-j5 ger der m8 vaere? Eller hvad borgerens rettigheder
terier om aflysninger? er i forhold til aflysninger?

Indeholder kvalitetsstan- 0=Nej Her taenkes p&, om der er malsaetninger om tidsfri-
darddokumentet kvalitetskri- 1-735 ster. Det geaelder b&de frister for sagsbehandling og
terier om tidsfrister? for, hvornar hjalpen skal gives.

Indeholder kvalitetsstan- 0=Nej Med uddannelse menes, hvorvidt et vist uddannel-
darddokumentet kvalitetskri- 1-735 sesniveau er navnt, fx at hjeelpen s vidt muligt

terier ang8ende dem, der
udfgrer hjeelpen, fx krav om
uddannelse eller kontinuitet
(samme hjeelper)?

skal ydes af social- og sundhedspersonale, og/eller
det er naevnt, at hjelpen skal ydes af samme per-
sonale/en, borgeren kender. Der kan fx st&, at
hjeelpen kan ydes af en, der er introduceret (=1).

Er der intet naevnt bruges koden nej (=0).

Indeholder kvalitetsstan-
darddokumentet andre kvali-
tetskriterier, end de ovenfor
naevnte?

0=Ingen gvrige kvalitetskri-
terier naevnt

1=F& andre kvalitetskriterier
er navnt (en til to gvrige)

2=Adskillige kvalitetskrite-
rier er navnt (tre eller flere
gvrige)

Er der navnt andre kvalitetskriterier end de oven-
for neevnte (om bytteret, aflysning, tidsfrister, ud-
dannelse)? Det kan fx vaere brugertilfredshed.
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\ELEDLI

Indeholder kvalitetsstandar-
den preaecisering af konkret
serviceniveau?

Svarkategorier

Specifikt for § 83:

Hvor hyppigt kan borgeren
komme i bad?

0=Er ikke naevnt
1=Sjeeldnere end hver 14.
dag

2=En gang hver 14. dag
3=En gang om ugen (hvis
der i stedet angives dage,
veelges den kategori, der
kommer teettest pa)
Specifikt for § 85:

Ydes der stgtte til ledsa-
gelse?

0=Er ikke naevnt

1=Nej

2=Ja, men kun til specifikke
aktiviteter

3=Ja, til alle aktiviteter
(hvis der ikke angives forbe-
hold i forhold til ledsagelse,
s8 antages det, at der gives
til alle aktiviteter og det ko-
des som 3).

Specifikt for § 86:

Ydes der stgtte til transport
til og fra treening?

0=Er ikke naevnt

1=Nej

2=Ja, med brugerbetaling
3=Ja, gratis

Beskrivelse af kode/variabel

Med konkret serviceniveau forstds fx beskrivelse af,
hvor hyppigt man kan komme i bad eller lignende.
Her er §-specifikke spgrgsmal.

Med ledsagelse forstds, at bostgtten kan yde hjzlp
til, at borgeren fx kan besgge venner og familie, ga
til fritidsaktiviteter, pa job eller uddannelse.

Visse kommuner giver kun ledsagelse til kommu-
nens egne aktiviteter. Hvis det er angivet, kodes 2.

Kommunestgrrelse

Kodet 1-8
1=Mindst
8=Stgrst

Andel borgere over 18 ar

Omfanget af borgere, der
modtager hjemmehjaelp i
den enkelte kommune

Angivet som andele

Andelen af borgere over 18 &r, der modtager hjem-
mehjaelp i den enkelte kommune

Maengden af hjemmehjaelp til
borgerne i den enkelte kom-
mune

Angivet som et gennemsnit

Den gennemsnitlige maengde hjemmehjzelp til bor-
gere over 18 8r i den enkelte kommune
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Bilag 2 Oversigt over casekommunerne

Kommunerne behandles anonymt gennem hele rapporten. De data, der fremgar af nedenstdende tabeller, udggr derfor tilnsermede veerdier til
de faktiske tal fra kommunerne. Data er til dels indsamlet gennem interview og opfglgning herefter, til dels gennem kommunernes hjemmeside.

Indbyggertal

Kommune A

40.000 borgere

‘ Kommune B

80.000 borgere

‘ Kommune C

30.000 borgere

‘ Kommune D ‘

60.000 borgere

Antal borgere over 65 ar

10.000 borgere

15.000 borgere

5.000 borgere

15.000 borgere

Antal borgere, der mod-
tager ydelser

§ 83: 2.000 borgere
§ 85: 200 borgere

§ 83: 2.500 borgere
§ 85: 500 borgere

§ 83: 1.000 borgere

§ 85: 200 borgere far aktuelt § 85-
stgtte i eget hjem

§ 83: 3.000 borgere
§ 85: 500 borgere

Kvalitetstandard § 83

Kommunes kvalitetsstandard pa §
83 har en meget hgj konkretise-
ringsgrad, og er lang.

De fgrste 20-30 sider beskriver
kommunens overordnede veerdier,
formalet med kvalitetsstandarden,
forventninger til de udfgrende med-
arbejdere, visitationsprocessen, og
kommunens aflysningspolitik og
borgerens bytteret. Derefter fglger
et ydelseskatalog, der med et hgijt
specifikationsniveau beskriver ydel-
serne og kriterierne for tildeling af
hjeelp og stgtte.

Sproget er teknisk, og kvalitetsstan-
darden beerer preeg af at veere et in-
ternt arbejdsredskab.

Kommunens kvalitetsstandard pa §
83 er lang og har en meget hgj
konkretiseringsgrad.

Der er et langt introduktionsafsnit
med preesentation af veerdier, visi-
tationsprocessen, forventninger til
leverandgrerne samt beskrivelse af
bytteret og kommunens aflysnings-
politik, og ydelserne beskrives de-
taljeret.

Kvalitetsstandarden henvender sig
med direkte tiltaleform til borgeren
men baerer praeg af fagsprog.

Kommunens kvalitetsstandard pa §
83 har en hgj konkretiseringsgrad.

De fgrste fem til ti sider introducerer
kommunens veerdigrundlag og politi-
ske fokusomrdde. Derefter fglger et
konkretiseret ydelseskatalog, der
beskriver de forskellige tilbud. Heri
fremgér der tidsfrister, klagemulig-
heder og tidspunkt for levering af
ydelsen.

Dokumentet har mest karakter af et
internt arbejdsdokument og opslags-
veerk grundet bdde omfanget af kva-
litetsstandarden og brug af fagter-
mer

Kvalitetsstandarden for § 83 er me-
get overordnet.

Visitationsprocessen er let beskre-
vet, og mange ydelser praesenteres
i en overordnet stil. For praktisk
hjaelp naevnes, hvor mange minutter
der hgjst kan visteres. Derudover
kommer kvalitetsstandarden hver-
ken ind p& kommunens aflysnings-
politik, tidsfrister for levering af
hjeelp og sagsbehandling, og kvali-
tetsstandarden beskriver heller ikke
forventninger til hverken borger el-
ler leverandgrer neermere. Dog
naevner kvalitetsstandarden borge-
rens mulighed for at ggre brug af
bytteretten.

Kvalitetsstandarder er stillet op i et
overskueligt design, der ggr kvali-
tetsstandarden oplagt som opslags-
veerk for visitationen. Der er fokus
pa, at kvalitetsstandarden skal
kunne lzeses af borgerne
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Kvalitetsstandard § 85

Kommune A

Kvalitetsstandarden for § 85 er byg-
get op som standarden for § 83.
Den har sdledes en meget hgj kon-
kretiseringsgrad.

De fgrste 20-30 sider beskriver
kommunens overordnede verdier,
formalet med kvalitetsstandarden,
forventninger til de udfgrende med-
arbejdere og visitationsprocessen.

Derefter fglger et ydelseskatalog,
der med et hgjt specifikationsniveau
beskriver ydelserne og kriterierne
for tildeling af hjeelp og stgtte

Sproget er teknisk, og kvalitetsstan-
darden beerer praeg af at veere et in-
ternt arbejdsredskab. Der er borger-
pjecer tilgaengeligt pa8 § 85-omra-
det, der er udarbejdet og udleveres
af leverandgren.

‘ Kommune B

Kommunens kvalitetsstandard pa §
85 er overordnet og har en lav kon-
kretiseringsgrad.

Den indeholder et kort introdukti-
onsafsnit, der beskriver visitations-
processen men undlader tidsfrister,
krav til leverandgren og borgerens
rettigheder i forbindelse med aflys-
ninger. Dokumentet tydeligggr
sammenhangen mellem borgerens
ydeevne og det niveau af stgtte,
borgeren kan forvente

Ydelseskataloget beskriver kun i
meget generelle termer de omra-
der, der gives hjeelp til.

Dokumentet er iseer henvendt til
medarbejdere i kommunen, da
sproget er fagteknisk.

‘ Kommune C

Kommunens kvalitetsstandard pa §
85 har en hgj konkretiseringsgrad.

De fgrste 5-10 sider introducerer
kommunens verdigrundlag og politi-
ske fokusomrdde. Derefter fglger et
konkretiseret ydelseskatalog, der
beskriver de forskellige tilbud og de
forskellige omrader, § 85 daekker.
Heri fremgér der tidsfrister, klage-
muligheder og tidspunkt for levering
af ydelsen.

Dokumentet har mest karakter af et
internt arbejdsdokument og opslags-
veerk grundet bdde omfanget af kva-
litetsstandarden og brug af fagter-
mer.

‘ Kommune D

Kvalitetsstandarden for § 85 er me-
get overordnet.

Visitationsprocessen er let beskre-
vet, og mange ydelser praesenteres
i en overordnet stil. For nogle ydel-
ser fastsaettes normtider, der ligger
som udgangspunkt for den konkrete
faglige vurdering. Derudover kom-
mer kvalitetsstandarden hverken
ind pd kommunens aflysningspolitik,
tidsfrister for levering af hjeelp og
sagsbehandling, og kvalitetsstan-
darden beskriver heller ikke for-
ventninger til hverken borger eller
leverandgrer neermere.

Kvalitetsstandarder er stillet op i et
overskueligt design, der ggr kvali-
tetsstandarden oplagt som opslags-
veerk for visitationen. Der er fokus
pa, at kvalitetsstandarden skal
kunne laeses af borgerne

Leverandgrprofil

§ 83: Foruden den kommunale
hjemmepleje er der private leveran-
dgrer p& bade personlig og praktisk
hjeelp

§ 85: Der bruges ikke private leve-
randgrer

§ 83: Foruden den kommunale
hjemmepleje er der private leve-
randgrer pa bade personlig og
praktisk hjselp

§ 85: Kommunen bruger b&de egne
og private leverandgrer

§ 83: Foruden den kommunale
hjemmepleje er der private leveran-
dorer pd praktisk hjzelp.

§ 85: Der bruges ikke private leve-
randgrer

§ 83: Foruden den kommunale
hjemmepleje er der private leveran-
dgrer p& bade personlig og praktisk
hjeelp

§ 85: Der bruges ikke private leve-
randgrer

Profil for socialpaedago-
gisk bistand i eget hjem

Kommunen tilbyder § 85 til en bred
vifte af borgere. Der er sdledes ogsd
mulighed for at fa § 85 frem for bo-
tilbud efter Servicelovens §
107/108.

Kommunens borgere pa § 85 er re-
lativt selvkgrende. De tungere bor-
gere far stgtte efter § 107 eller 108

Kommunen prioriterer i hgj grad §
85 fremfor §§ 107 eller 108. Det be-
tyder, at malgruppen for § 85 er
meget bred

Kommunen prioriterer i hgj grad §
85 fremfor §§ 107 eller 108. Det
betyder, at malgruppen for § 85 er
meget bred

Behandling i udvalg og
rad (i perioden
01.01.2014-25.05.2015)

§ 83: Behandlet to gange p& ud-
valgsmgder og to gange hos aldre-
radet.

§ 85: Behandlet to gange p& ud-
valgsmgder og én gang i handicap-
radet.

§ 83: Kvalitetsstandarden for aeld-
repleje er behandlet tre gange pd
udvalgsniveau, og fremgar ikke af
rads- og udvalgsreferaterne i hver-
ken 2014 eller 2015.

§ 85: Behandlet to gange pd ud-
valgsmgder og to gange hos handi-
capradet

§ 83: Behandlet én gang pa udvalgs-
mgde og to gange i aldrerddet.

§ 85: Behandlet én gang pa udvalgs-
mgde og én gang i handicapradet.

§ 83: Behandlet tre gange pd ud-
valgsmgder og fire gange i aldrerd-
det.

§ 85: Behandlet én gang pa ud-
valgsmgde og to gange i handicap-
rédet.
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Proces for revision af
kvalitetsstandarderne

Kommune A

§8§ 83 og 85: Kvalitetsstandarden
tilpasses de gkonomiske rammer i
budgettet.

Det er visitationen, der har ansvaret
for udarbejdelsen af kvalitetsstan-
darderne, og det er forskellige
teamkoordinatorer, der har ansvaret
for de to kvalitetsstandarder.

Derefter sendes kvalitetsstandarden
til udvalg og i hgring.

‘ Kommune B

§ 83: Kvalitetsstandarden tilpasses
de gkonomiske rammer i budgettet

Kvalitetsstandarden udarbejdes af
visitatorernes leder.

Derefter sendes kvalitetsstandar-
den til udvalg og i hgring

§ 85: Kvalitetsstandarden tilpasses
de gkonomiske rammer i budgettet

Kvalitetsstandarden udarbejdes af
et separat team, der er placeret pa-
rallelt med myndigheden i forvalt-
ningen.

Der er ingen dialog med leverandg-
rer eller visitatorer.

Derefter sendes kvalitetsstandar-
den til udvalg og i hgring.

‘ Kommune C

§8§ 83 og 85: Kvalitetsstandarden til-
passes de gkonomiske rammer i
budgettet.

Myndighedscheferne har ansvaret
for hver deres kvalitetsstandard, og
afdelingslederne for de forskellige
visitationer er med til at revidere
kvalitetsstandarden

Leverandgrerne f&r kvalitetsstandar-
den sendt ud til hgring og kan
komme med deres input.

Derefter sendes kvalitetsstandarden
til udvalg og i hgring

‘ Kommune D

8§ 83 og 85: Kvalitetsstandarden
tilpasses de gkonomiske rammer i
budgettet.

Revideringen af kvalitetsstandar-
derne er samlet hos én medarbej-
der, der sidder under myndigheden.

Arbejdet sker i taet samarbejde pa
tveers af kommunen, hvor aldrera-
det og handicapraddet engageres, li-
gesom afdelingslederne for de re-
spektive visitationer inddrages i re-
videringsprocessen. Ydermere har
leverandgrerne mulighed for at
komme med input under udarbej-
delse og revideringen af kvalitets-
standarderne.

Derefter sendes kvalitetsstandarden
til udvalg og i hgring
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