FORUM FOR KVALITET OG UDVIKLING | OFFENTLIG SERVICE

Statslig procesregulering
og lokalt selvstyre

- En undersogelse af
kommunale erfaringer

Eva Moll Serensen




"Statslig procesregulering og lokalt selvstyre
- En undersegelse af kommunale erfaringer”

er udarbejdet for FOKUS af Eva Moll Serensen.

Redaktion: Peter Juncker-Mikkelsen, FOKUS sekretariatet
FOKUS - FOrum for Kvalitet og Udvikling i offentlig Service - er et initiativ,

som skal styrke arbejdet med kvalitetsudvikling i regioner og kommuner.

Copyright: 2009 FOKUS og forfatteren
November 2009

Layout: |9 SISTERBRANDT
ISBN nr. 978-87-90837-09-9

Rapporten kan downloades pa FOKUS" hjemmeside: www.fokus-net.dk

Parterne bag FOKUS er:

KL

Danske Regioner

DSI - Dansk Sundhedsinstitut

AKF - Anvendt KommunalForskning

Frederiksberg Kommune

Kebenhavns Kommune

KTO - Kommunale Tjenestemand og Overenskomstansatte
Kommunaldirekterforeningen i Danmark

Regionsdirekterkredsen

FOKUS-udgivelserne er skrifter om kvalitetsudvikling, som henvender sig til ledere
og medarbejdere, som i praksis arbejder med kvalitetsudvikling, men de vil ogsa vaere
af interesse for politikere i regioner og kommuner. De synspunkter, der bliver fremsat

i udgivelserne, deles ikke nedvendigvis af alle parterne bag FOKUS.

FOKUS stotter udarbejdelsen af rapporterne gennem en bevilling fra Det Kommunale Momsfond.



Til trods for at et staerkt lokalt selvstyre
har vaeret et gennemgaende onske i bade
kommunal- og kvalitetsreformen, har kom-
munerne ogsa oplevet en eget central
styring, blandt andet gennem en detaljeret

procesregulering.

FOKUS har med denne analyse ensket at
undersoege, hvad der sker med kommuner-
nes selvstyre og magtfordelingen i den of-
fentlige sektor, nar staten fastsaetter regler
for de administrative processer i kom-
munerne. Rapporten bygger pa kvalitative
analyser af konkrete erfaringer med pro-
cesreguleringer i to danske kommuner.

Analysen afd=kker, hvad statens procesre-
gulering betyder for kommunalpolitikernes

FORORD

indflydelse pa opgavelesningen, kommu-
nernes evne til at foretage egne udgifts-
prioriteringer og medarbejdernes faglige
raderum. Analysen fokuserer sarligt pa
2ldreomradet og pa omradet vedrerende
udsatte bern og unge, som begge er ud-
giftstunge sociale omrader med bade po-
sitive og negative erfaringer med statslig
procesregulering.

FOKUS analysen er gennemfert af cand.
scient.pol., ph.d. studerende ved Institut
for Statskundskab, Kebenhavns Universi-
tet, Eva Moll Serensen.

Mette Wier, formand for FOKUS™ bestyrelse
November 2009
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Sammenfatning

Formalet med denne rapport er at analy-
sere kommunale erfaringer med statslig
procesregulering. Procesreguleringer kan
fx vaere reguleringer af den made, kommu-
nerne formulerer politik for et omrade p3,
reguleringer af den made, de organiserer
opgavelesningen pa eller reguleringer af
sagsbehandlingens processer. Rapporten
fokuserer pa, hvad procesreguleringer be-
tyder for kommunernes lokale selvstyre.
Nogle af de vigtigste treek ved selvstyret
er, at kommunalbestyrelsen har indflydelse
pa kommunens udgiftsprioriteringer, og at
politikerne styrer forvaltningens opgave-
lesning inden for lovens rammer. Desuden
er der tradition for, at medarbejderne i den
borgernare kommunale 'frontlinje’ har et
vist raderum for faglige sken. Undersegel-
sen fokuserer pa, hvordan procesregule-
ringer pavirker 1) kommunernes udgifts-
styring, 2) kommunalpolitikernes rolle og 3)
frontlinjemedarbejdernes faglige raderum.

Rapporten fokuserer szrligt pa =ldreom-
radet og pa omradet vedrerende udsatte
bern og unge - begge udgiftstunge sociale
omrader, hvor der ifelge tidligere underse-
gelser er en blanding af positive og nega-
tive erfaringer med statslig procesregule-
ring. Inden for hvert omrade fokuseres pa
erfaringer med udvalgte procesreguleringer.
P& ®ldreomradet udvaelges lovgivningen
om kvalitetsstandarder, skriftlighed i sags-
behandlingen og frit valg af leverander af
personlig og praktisk hjzlp. PA omradet
vedrerende udsatte bern og unge udvzel-
ges Anbringelsesreformens krav om en
sammenhangende bernepolitik og kvali-
tetsstandarder for sagsbehandlingen og
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servicelovens regulering af §50-underseo-
gelser og handleplaner. P34 begge omrader
indebaerer de valgte reguleringer, at der
indferes elementer af en moderne sty-
ringsmodel; nemlig BUM-modellen med klar
adskillelse mellem kommunernes bestillere
og udferere og modtagere. Samtidig omfat-
ter de valgte reguleringer bade forholdsvis
overordnede krav om kommunal politikfor-
mulering og mere detaljerede reguleringer
af sagsbehandlingen og opgavelesningens
organisering.

Rapporten bygger pa kvalitative studier af
erfaringerne med procesreguleringer i to
danske kommuner, som har forskellig ster-
relse, geografisk beliggenhed, politisk le-
delse og administrativ organisering. Der er
i hver kommune udfert kvalitative interview
med 10-12 personer pa forskellige organi-
sationsniveauer. Undersegelsen bygger
saledes pa interview med 22 personer, to
borgmestre, fire yderligere byradsmedlem-
mer, to kommunaldirekterer, tre yderligere
direkterer, tre (chef)konsulenter og otte le-
dende medarbejdere i kommunernes sags-
behandlende og udferende enheder.

Hvordan pavirkes udgiftsstyringen?

Undersegelsens informanter oplever, at
procesreguleringer tvinger kommunerne til
at bruge flere ressourcer pa administration
og dokumentation, hvilket gar ud over res-
sourcerne til opgaver med direkte borger-
kontakt.

Informanterne mener samtidig, at krav
om kommunal politikformulering styrker




udgiftsstyringen. Eksempelvis giver kvali-
tetsstandarder for ydelserne pa et givet
omrade anledning til at vedtage et servi-
ceniveau, som svarer til de ekonomiske
rammer. Skaerpede dokumentationskrav
styrker ogsa udgiftsstyringen, idet det bli-
ver muligt at planlagge ud fra et kendskab
til kommunens behovs- og udgiftsniveauer.
I nogle tilfelde oplever informanterne dog,
at procesreguleringer svaekker kommunens
muligheder for at styre udgifterne. Iszer
kritiseres aldreomradets lovgivning om frit
leverandervalg, bl.a. for at give ineffek-
tive incitamenter og konkurrencemaessige
ulemper for den kommunale leverander.

Sidst men ikke mindst mener mange af
informanterne, at procesreguleringer har
indflydelse pa kommunens egen udgifts-
prioriteringsproces, idet procesreguleringer
bidrager til at skabe en synlighed, som

gor det nemmere at argumentere for flere
penge til de omrader, de vedrerer.

Hvordan pavirkes kommunal-
politikernes rolle?

Mange informanter oplever, at de udvalgte
procesreguleringer bidrager til en mere
tydelig politisk styring end tidligere. Krav
om kommunal politikformulering giver
politikerne en anledning til at diskutere
kommunens ydelser, og de bidrager til, at
der formuleres et lokalt politisk 'mandat’
for opgavelesningen, hvilket ikke mindst
opleves som en styrke i de sagsbehand-
lende og udferende enheder. Mange
procesreguleringer indebarer skarpede
krav om dokumentation og evaluering af
opgavelesningen, hvilket giver nye mulig-
heder for politisk opfelgning og kontrol af
opgavelesningen. Informanterne kritiserer
dog ogsa, at der fra statens side stilles for
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mange krav om dokumentation, som kom-
munerne ikke kan bruge i deres egen sty-
ring og udvikling af omraderne.

Nogle af de interviewede politikere mener,
at de udvalgte procesreguleringer medvir-
ker til at institutionalisere politisk styring
pa 'armslengde’ med stillingtagen til gene-
relle retningslinjer frem for konkrete sager
og situationer. Disse politikere beskriver
armslengdestyringen som en professiona-
lisering, men ogsa som et tab af kontakt
og konkret ansvar i forhold til lokalsam-
fundet. Samtidig oplever politikere i begge
kommuner, at reguleringer af formen for
den politiske stillingtagen til opgaveles-
ningen er med til at indsnaevre indholdet i
denne politiske stillingtagen.

Hvordan pavirkes 'frontlinje’
medarbejdernes raderum?

| de sagsbehandlende og udferende enhe-
der bidrager de undersegte procesregule-
ringer til, at der i hejere grad skelnes mel-
lem rollen som myndighedsperson og som
radgiver, behandler eller hjzlper.

De sagsbehandlende medarbejdere bliver
i hejere grad myndighedspersoner, hvis
rolle det er at vurdere borgernes behov
og bevilge ydelser efter et klart grundlag.
Informanterne mener, at dette giver mere
systematisk sagsbehandling og bedre
afgerelser. Det medferer dog ogsa, at
sagsbehandlerne har mindre tid til borger-
kontakt, og i nogle tilfelde kan den detal-
jerede sagsbehandling sta i vejen for en
hurtig indsats.

Procesreguleringer medferer en standardi-
sering af bade sagsbehandlingen og opga-
veudferelse. Det kan opleves som et tab




af rdderum for den selvsteendige, faglige
opgavelesning, og den kan fore til et over-
drevent fokus pa at overholde proceskrav
pa bekostning af opgavelesningens hel-
hed. Flere informanter fremhaaver dog, at
standardiseringen ogsa giver medarbejder-
ne redskaber til at strukturere og beskrive
deres arbejde. Isr de yngre medarbejdere
kan ifelge informanterne have gavn af et
systematisk grundlag for deres arbejde,
mens de xldre medarbejdere i hejere grad
vil opleve det som tab af rdderum. Infor-
manterne i de udferende enheder ser det
som en ledelsesmassig udfordring at op-
muntre til fleksibilitet og selvstendighed
frem for procestankning.

Hvad betyder procesregulering for
det lokale selvstyre?

De fleste af informanterne mener, at sta-
ten procesregulerer for meget, og at sta-
ten gennem procesregulering tiltager sig
stigende magt over den offentlige sektor.
De har ganske vist forstaelse for, at staten
vil veere med til at styre kommunernes op-
gavelesning, og de giver som regel udtryk
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for stor indlevelse i de udvalgte, konkrete
procesreguleringer. Nar de alligevel er kriti-
ske over for procesregulering, skyldes det,
at staten gar for meget i detaljer pa nogle
omrader. Mens kravene om kommunal po-
litikformulering overvejende far positive
skudsmal, mener mange informanter, at
detaljerede reguleringer af sagsbehandlin-
gen og opgavelesningens organisering kan
std i vejen for en fleksibel og effektiv lokal
opgavelesning.

Informanterne giver i mange tilfelde ud-
tryk for, at bestemte procesreguleringer
bidrager til indferelse af fornuftige mo-
derne styringsredskaber. De har ofte det
synspunkt, at disse redskaber under alle
omstaendigheder ville veere blevet indfert
af kommunerne selv som en del af mo-
derne styringsfilosofi, maske pa en mere
fornuftig made. Det er sdledes sandsynligt,
at casekommunernes forholdsvis positive
holdning til Anbringelsesreformen skyldes,
at begge kommuner havde arbejdet med
lignende tanker forud for reformen, og im-
plementeringen kunne tage udgangspunkt
i egne eksisterende styringsredskaber.




1. Indledning

Kommunalreformen i 2007 havde til hen-
sigt at skabe foruds=tninger for decen-
tralisering, idet de nye, sterre kommuner
skulle lese flere opgaver, og deres opga-
velesning skulle detailstyres mindre af sta-
ten. Siden kommunalreformen har mange
imidlertid kritiseret, at staten i stigende
grad detailregulerer processerne i kom-
munernes opgavelesning. Kritikken lyder
bade fra de kommunale organisationer (fx
Hansen 2007) og fra de kommunale med-
arbejdergrupper (Ugebrevet A4, 28. januar
2008).

Formalet med den her afrapporterede
undersegelse er at beskrive og uddybe
kommunale erfaringer med statslig pro-
cesregulering. Der fokuseres primart pa3,
hvad reguleringerne betyder for kommu-
nernes lokale selvstyre. Reguleringernes
betydning for effektiviteten og kvaliteten
i kommunernes opgavelesning inddrages
kun som sekundzre aspekter. Et vigtigt
treek ved det lokale selvstyre er, at kom-
munalbestyrelsen har indflydelse pa kom-
munens udgiftsniveau og foretager priori-
teringer mellem forskellige udgiftsformal.
Et andet vigtigt treek er, at kommunalbe-
styrelsen styrer og kontrollerer forvaltnin-
gens opgavelesning pa de enkelte omra-
der inden for lovens rammer. | kritikken af
procesreguleringerne fokuseres desuden
pa en type selvstyre, som ikke har kom-
munalbestyrelsen i fokus, nemlig traditio-
nen for at medarbejderne i den kommu-
nale 'frontlinje’ har et vist raderum til at
arbejde efter egne faglige skon.

Undersegelsen fokuserer saledes pa, hvor-

dan procesreguleringer pavirker:

1) kommunernes udgiftsstyring,

2) kommunalpolitikernes rolle i styringen
af opgavelesningen,

3) frontlinjemedarbejdernes faglige
raderum.

Hvad er procesregulering?

Selv om begrebet procesregulering® optree-
der i den offentlige debat, findes der ingen
precis definition eller fzlles forstaelse af
begrebet. Ifelge Finansministeriet (2005) vil
procesregulering sige, at staten fastsaetter
regler for administrative processer i kom-
munerne. Den idealtypiske procesregule-
ring er uden betydning for det materielle
indhold i borgerens ydelse eller retsstilling.
| praksis opstar procesreguleringer dog ofte
i forbindelse med andre reguleringer, som
tildeler borgerne bestemte rettigheder.
Eksempelvis medferer borgerens ret til frit
valg af leverander en reekke krav til organi-
sering og dokumentation i den kommunale
hjemmepleje.

Som n=vnt er procesregulering et bredt
begreb uden en precis definition. Det er
saledes ogsa vanskeligt at kategorisere
procesregulering. | Finansministeriet et al.’s
undersogelse af procesregulering fra 2005
skelnes mellem reguleringer af kommuner-
nes generelle beslutninger og reguleringer
af beslutninger rettet mod den enkelte
borger. En anden mulighed er at skelne
mellem, hvilket niveau i kommunen en pro-
cesregulering primart er rettet mod. Nogle

* Procesregulering, procesregler og proceskrav bruges synonymt i denne rapport.
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procesreguleringer regulerer den made, po-
litikerne tager stilling til et omrade, som fx
krav om en politik eller kvalitetsstandarder
for et servicecomrade. Andre regulerer den
administrative organisering af et omrade,
som fx krav om organisatorisk adskillelse
af bestillere og udferere. Atter andre regu-
leringer rettes mod fagforvaltningerne og
den enkelte sagsbehandler som fx krav om
sagsbehandling efter bestemte skabeloner,
eller de rettes mod enkelte institutioner
sasom krav om lzereplaner i daginstitutio-
ner eller enkelte serviceproducenter sasom
krav om elevplaner.

Procesreguleringer har dog ikke kun ind-
flydelse pa det organisatoriske niveau, de
primaert er rettet imod. De regulerer ofte
samspillet mellem niveauer. Mange regu-
leringer af overordnede organisatoriske
niveauer medfoerer sdledes afledte krav til
andre organisatoriske niveauer.

Fokus pa udvalgte sociale omrader
Kritikken af statens detailstyring rettes
ofte mod procesreguleringer pa det sociale
omrade. Isar beskaeftigelsesomradet er

i skudlinjen. Beskeeftigelsesomradet kan
ses som en slags 'ekstrem case’, hvor der

i kommunerne er udbredt enighed om, at
procesreguleringen er uhensigtsmassigt
detaljeret® Det er imidlertid ogsa interes-
sant at undersege kommunale erfaringer
inden for det sociale omrade, hvor der i
kommunerne er mere blandede holdninger

til den stigende procesregulering. Der foku-
seres sdledes pa =ldreomradet, hvor 55%
af de kommunale forvaltningschefer i 2005
mente, at der procesreguleres for meget,
og pa omradet vedrerende udsatte bern og
unge, hvor det i 2005 kun var 44% af for-
valtningscheferne, der oplevede for megen
procesregulering (Finansministeriet 2005,

pP. 42).

Pa ldreomradet fylder isar reglerne om
kvalitetsstandarder for personlig og prak-
tisk hjzlp, frit leverandervalg og dokumen-
tation meget i kommunernes hverdag. Det
fremgar af Finansministeriets undersegelse
fra 2005, hvor de kommunale forvaltnings-
chefer i et spergeskema oftest anferer
kvalitetsstandarder og frit leverandervalg
som eksempler pa stigende procesregule-
ring pd @ldreomradets. | den foreliggende
undersegelse navner informanterne oftest
frit leverandervalg, kvalitetsstandarder og
dokumentationskrav som vasentlige pro-
cesreguleringer i hjemmeplejen. Denne rap-
port fokuserer derfor pa, hvordan lovgivnin-
gen om kvalitetsstandarder, om skriftlige
og begrundede afgoerelser og om frit valg
af leverander pavirker det lokale selvstyre.
Lovgivningen beskrives narmere i kapitel 2.

Pa omradet vedrerende udsatte bern og
unge fylder proceskrav til sagsbehandlin-
gen meget i hverdagen. | Finansministeri-
ets undersogelse fra 2005 anferer forvalt-
ningscheferne oftest kravene vedrerende

2| 2005 mente 82% af de kommunale forvaltningschefer pa beskaftigelsesomradet saledes, at der er for

mange statslige procesregler (Finansministeriet 2005).

3 Andre hyppigt anferte regler i Finansministeriets undersegelse drejer sig om forebyggende hjemmebeseog,

tilsyn med plejehjem, magtanvendelse og =ldrerdd mv. | denne undersegelse n®vnes ogsa tilsynsreglerne

og puljestyringen.

4Desuden anferes i Finansministeriets undersegelse regler om indstillinger til anbringelser og generelt krav

om tidsfrister og opfelgning.
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undersegelser af barnet/den unge og
handleplaner som eksempler pa stigende
procesregulering4. | den foreliggende un-
dersogelse peger de fleste pa Anbringel-
sesreformen (fra 2006) og szerligt pa de
nye proceskrav vedrerende undersegelser
(850 i lov om social service), bernesamta-
ler og handleplaner i sagsbehandlingen.
Desuden fremhaver enkelte informanter
kravet om sammenhangende bernepoli-
tik, og én peger pa anbringelsesstatistik-
kens indberetningskrav. Denne rapport
fokuserer pa, hvad Anbringelsesreformens
reguleringer af undersegelser og handle-
planer og kravet om en sammenhangende
bernepolitik og kvalitetsstandarder for
sagsbehandlingen betyder for det lokale
selvstyre. Lovgivningen beskrives na&rmere
i kapitel 2.

Procesregulering og BUM-modellen

De udvalgte procesreguleringer er rettet
mod forskellige organisatoriske niveauer i
kommunen (jf. afsnit 2.3.), men de regu-
lerer ogsa samspillet mellem niveauerne.
De fleste af reguleringerne bidrager til at
institutionalisere en BUM-model. Det vil si-
ge, at den kommunale service bliver til i et
reguleret samspil mellem organisatoriske
Bestillere og Udferere og Modtagernes.

Pa ldreomradet har procesreguleringerne
til formal at skabe politisk ansvar for ydel-
serne, fokus pa brugernes rettigheder,
gennemsigtighed og bedre central styring.
BUM-modellen er et centralt middel til at
indfri disse mal. Reglerne om kvalitets-
standarder fremhaver kommunalbestyrel-

sens rolle som generel bestiller, reglerne
om skriftlige afgerelser formaliserer for-
valtningens rolle som bestiller i den enkel-
te sag, mens reglerne om frit leverander-
valg regulerer forholdet mellem kommu-
nens bestiller- og udfererorganisationer.

Procesreguleringerne i Anbringelsesrefor-
men skal styrke den udgiftsmaessige sty-
ring, kvaliteten af de kommunale indsatser
og samfundets viden om, hvilke indsatser
der virker. Midlerne er bl.a. grundigere
sagsbehandling og mere opmarksomhed
og styring fra den kommunale ledelse.
Mange af procesreglerne er af faglig ka-
rakter, men reformen skal ogsa skabe
bedre muligheder for kontrol og styring,
bl.a. ved at anspore til en entydig ar-
bejdsdeling mellem kommunens politiske
myndighed, administrative myndighed (be-
stillerne) og leveranderer (udfererne) (jf.
Servicestyrelsen 2007).

1.1. Undersogelsens metode

Undersegelsen er baseret pa kvalitative
casestudier i to danske kommuner. Det
lille antal cases har gjort det muligt at
interviewe personer pa flere velfeerdsom-
rader og flere niveauer i den kommunale
organisation. Dette giver mulighed for at
beskrive erfaringer med flere aspekter af
procesreguleringernes virkninger pa det
lokale selvstyre. Til geng=eld er det en
udfordring at fremlaegge resultater, som
har gyldighed for alle danske kommuner.
Dette handteres pa to mader.

5 Den generelle BUM-model kan beskrives sdledes: Kommunalbestyrelsen er politisk myndighed og bestiller.

Den formulerer saledes retningslinjer og standarder for opgavelesningen. Den kommunale forvaltning er ad-

ministrativ myndighed og bestiller i den enkelte sag ud fra kommunalbestyrelsens retningslinjer og statslige

proceskrav. De udferende organisationer leverer de bestilte ydelser til modtagerne.
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For det forste folger undersegelsen et
'most different’ systems design (jf. Pr-
zeworski og Teune 1970). Dette design kan
velges, ndr man er interesseret i at styrke
generaliserbarheden af en sammenhaeng
mellem bestemte faktorer. Designet folger
en falsificeringslogik, idet man underseger,
om sammenhzangen gelder og giver sam-
me udfald pa den afhangige variabel, uan-
set hvilket politisk system den optreder i.
For at opna dette design udveaelges politiske
systemer, som er sa forskellige fra hinan-
den som muligt pd omrader, der kunne give
anledning til variation pa den afhangige
variabel. Hvis der alligevel er ensartede
udfald pa den afhangige variabel, styrkes
sandsynligheden for, at sammenhangen

er generel for alle de relevante politiske
systemer. Omsat til danske kommuner og
procesregulering udveelges to kommuner,
som er meget forskellige mht. en reekke
faktorer, der kunne give anledning til for-
skellige erfaringer med procesregulering.
Hvis procesregulering alligevel giver anled-
ning til ensartede erfaringer i de to kom-
muner, styrkes sandsynligheden for, at der
er tale om erfaringer med procesregulering,
som har generel gyldighed for de danske
kommuner. Dette design afviger fra det
ofte anvendte 'most similar case study’,
hvor man vaelger cases, der er sa ens som
muligt pa en reekke potentielle forklarende
variable, for at kunne forklare forskellige
udfald pa den afhangige variabel med hen-
visning til nogle fa afgerende forklarende
faktorer.

For det andet har undersegelsen en be-
graenset ambition om generalisering. Der
er sdledes primzaert tale om et eksplorativt
studie, som skal satte ord pa nogle af de
erfaringer med procesregulering, der findes
i danske kommuner, og generere hypoteser
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til videre forskning. Det er i den henseende
ogsa hensigtsmassigt at basere underse-
gelsen pa to meget forskellige kommuner
for at opna en bredde mht. de erfaringer,
der beskrives, og for at kunne fremdrage
mulige kilder til variation.

Rapportens konklusion (kap. 7) har sale-
des to dele. | den forste del konkluderes
sa vidt muligt ud fra undersegelsens 'most
different’ design logik. Det vil sige, at der
fokuseres pa erfaringer, som er falles for
de to kommuner. Desuden sammenlignes
resultaterne med resultater fra eksisteren-
de undersoegelser. Der er forholdsvis god
grund til at tro, at erfaringerne, som beskri-
ves i denne del af konklusionen, findes i
mange danske kommuner, om end fundene
stadig er eksplorative og ber vaeere emne
for videre forskning. | den anden del af
konklusionen fokuseres pa variationer mel-
lem de to kommuner og opgaveomrader
og mulige forklaringer herpa. Her forlades
undersoegelsens 'most different’ logik med
fokus pa faelles erfaringer i de to forskellige
kommuner. Dette svaekker generaliserbar-
heden, og der er her i szrlig grad tale om
eksplorative resultater, hvis eksistensberet-
tigelse er at generere input og hypoteser
til videre forskning.

To forskellige kommuner

De to casekommuner er udvalgt, sa de
varierer mht. en reekke faktorer, som kan
forventes at give anledning til forskellige
erfaringer og holdninger til procesregule-
ringernes pavirkning af det lokale selvstyre,
nemlig storrelse, geografisk beliggenhed,
politisk ledelse og administrativ organise-
ring.

Da AKF i ar 2000 undersegte erfaringer
med statslig forskriftstyring (Christoffersen




og Larsen 2000), fandt man forskellige
erfaringer i store og sma kommuner. | de
store kommuner oplevede man, at for-
skrifterne rettede sig mod problemer, man
havde taget vare om, og at de primaert var
noget teknisk, der skulle klares, inden den
egentlige kommunalpolitik kunne begynde.
| de smad kommuner oplevede man i hejere
grad, at forskrifterne var styrende for opga-
velesningen, og at de antastede det lokale
selvstyre. | lyset af denne variation er det
relevant at undersege erfaringerne i bade
en stor og en lille casekommune (malt i
indbyggertal).

Geografisk beliggenhed kan forventes at
have betydning for den mentale afstand til
statsapparatet og dets ensker om styring.
Jo leengere man kommer bort fra Slotshol-
men, jo sterre sandsynlighed for, at statens
procesreguleringer opleves som virkelig-
hedsfjerne udtryk for 'kebenhavneri'. Des-
uden har borgerne historisk haft forskellige
livsmenstre og forskellige forventninger til
den offentlige service i forskellige dele af
landet. Disse forskelle bliver mindre med
tiden, men kan stadig have betydning for
holdningen til statslige reguleringer af kom-
munen.

Kommunens politiske ledelse kan ogsa for-
ventes at have betydning for holdningen til
procesregulering. For det ferste er holdnin-
gen til regulering en del af grundlaget for
partipolitik. Eksempelvis har det varet en
del af Venstres politik at beskytte det loka-
le selvstyre mod overdrevne statslige krav,
mens Socialdemokraterne har lagt mere
vaegt pa, at statslig regulering kan bruges
til at sikre individets ret til social service.
For det andet kan det have betydning, om
kommunens politiske flertal har samme
partifarve som regeringen. Dette kan tale
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for en mere positiv holdning til de proces-
reguleringer, der er vedtaget under den sid-
dende regering. Med den nuvarende bor-
gerlige regering treekker de to mekanismer
for partipolitisk indflydelse pa holdningen til
procesregulering i forskellig retning.

Den sidste karakteristika ved kommunerne,
som antages at have betydning for deres
erfaringer med procesregulering, er deres
administrative organisering. Procesregule-
ringer kan antages at ligge mere i forlen-
gelse af de procedurer i kommuner, som
selv har forholdsvis bureaukratiske styrings-
relationer mellem kommunens ledelse, for-
valtninger og udferende enheder. Dette kan
antages at veere tilfeldet i kommuner med
en traditionel fagopdelt forvaltning med fle-
re hierarkiske niveauer og formel regulering
af kommunikationen mellem niveauerne. |
denne type kommuner kan det antages, at
procesreguleringer i mindre grad opleves
som et fremmedelement end i kommuner
med en flad administrativ struktur og min-
dre formel intern regulering.

Baseret pa disse udvalgskriterier, vaelges
to forskellige kommuner; 1) en forholdsvis
lile kommune i det vestlige Jylland med

en borgmester fra Venstre og en flad ad-
ministrativ organisation; i undersegelsen
representeret ved Struer Kommune, 2) en
forholdsvis stor kommune i Storkebenhavn
med en socialdemokratisk borgmester og
en forholdsvis traditionel hierarkisk admini-
strativ struktur med tre fagforvaltninger og
tre administrative centre, i undersegelsen
repreesenteret ved Gladsaxe Kommune.

De udvalgte sociale omrader

i de to kommuner

De to casekommuner er begge forholdsvis
langt fremme med at implementere nye




forvaltningsmetoder pa aldreomradet og
omradet vedrerende udsatte bern og unge.
Begge kommuner har deltaget som pilot-
kommuner i Socialministeriets og Deloittes
projekt om God Sagsbehandling i =ldreple-
jen i 2004-2007, og begge kommuner hav-
de feor Anbringelsesreformen arbejdet med
BUM-principper i organiseringen af omradet
vedrerende udsatte bern og unge.

At der efter alt at demme er tale om to
kommuner, der er langt fremme med at
reformere de to omrader efter de sty-
ringsprincipper, der fremmes af proces-
reguleringen, svaekker 'most different’-
logikken i undersegelsen. Det kan saledes
ikke udelukkes, at de to kommuners er-
faringer afviger fra flertallet af de danske
kommuner. Det kan samtidig vere svart
for informanterne at skelne mellem virk-
ningerne af kommunernes egne moderni-
seringstiltag og virkningerne af statslige
procesreguleringer. P berne- og ungeom-
radet vedroerer informanternes erfaringer
med kvalitetsstandarder kommunernes
egne kvalitetsstandarder for ydelserne
frem for de krevede kvalitetsstandarder
for sagsbehandlingen. Informanterne
mener, at man hermed gar et skridt len-
gere i retning af den styringsmodel, som
Anbringelsesreformen har til hensigt at
fremme.

Fordelen ved, at de to casekommuner er
ndet langt med implementeringen af de
nye styringsprincipper, er, at de har gode
forudsaetninger for at fa procesregule-
ringerne til at virke efter hensigten. Hvis
casekommunernes erfaringer afviger fra
de fleste danske kommuner, ma det sa-
ledes formodes, at casekommunerne har
forholdsvis positive erfaringer.
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Interview som datakilde

De to casestudier er baseret pa kvalitative
interview. Der har inden for projektets
rammer desvaerre ikke varet mulighed for
at supplere med systematisk analyse af
andre kilder, sdsom dagsordner, medere-
ferater, budgetter, regnskaber mv. Der er
i hver kommune foretaget kvalitative in-
terview med 11-14 personer pa forskellige
organisationsniveauer. Der er foretaget
interview med seks kommunalpolitikere;
de to borgmestre og yderligere fire by-
radsmedlemmer fordelt pa de to kommu-
ner og de to omrader. Der er endvidere
interviewet otte informanter i kommuner-
nes centrale administrative organisation;
to kommunaldirekterer, tre yderligere
direkterer og tre (chef)konsulenter. | de
sagsbehandlende og udferende enheder
er ni ledende medarbejdere blevet in-
terviewet. Pd berne- og familieomradet
er der sdledes udfert interview med to
fagchefer, en ledende socialradgiver og
en leder af en behandlingsenhed. Pa l-
dreomradet er der udfert interview med
en afdelingsleder, en visitationsteamleder
og i alt tre distrikts-/omradeledere. Des-
uden er udfert interview med formanden
for =ldreradet i begge kommuner. Det har
inden for projektets rammer ikke vaeret
muligt at interviewe medarbejdere uden
lederansvar i den kommunale 'frontlinje’,
sasom sygeplejersker, hjemmehjalpere
eller socialradgivere. Deres vurderinger
afdaekkes kun indirekte via spergsmal til
deres ledere. Der har heller ikke varet
mulighed for at analysere brugernes syns-
punkter.

Alle interview er foretaget i november
2007. Interviewene er udskrevet ordret
og kodet med analyseprogrammet NVivo.




Henvisninger til de enkelte interview er
godkendt af interviewpersonerne. | nogle
tilfeelde er interviewpersonen fratradt sin
stilling siden da, og der er sdledes tale om
udtalelser fra den forhenvaerende indeha-
ver af stillingen. Dette fremgar i de relevan-
te tilfeelde af interviewhenvisningen.

Der er ogsa i nogle tilflde gjort nye og
anderledes erfaringer i de to casekom-
muner siden undersegelsestidspunktet.
Eksempelvis har den beskrevne organise-
ring og styring af berne- og ungeomradet i
Gladsaxe Kommune vist sig at vaere mindre
egnet til udgiftsstyring end forventet, og
der er sdledes foretaget organisations-
2ndringer siden da. Der har dog ikke i
projektet vaeret mulighed for at opdatere
casekommunernes erfaringer, og projektet

beskriver saledes interviewpersonernes
erfaringer og holdninger, som de sd ud i
november 2007.

Rapportens struktur

| de folgende to kapitler redegores nzer-
mere for de udvalgte procesreguleringer
pa =ldreomradet og omradet vedrerende
udsatte bern og unge, og de to case-
kommuner beskrives narmere. Herefter
kommer tre analysekapitler, som hver
vedrerer procesreguleringernes virknin-
ger pa ét aspekt af det lokale selvstyre;
1) kommunernes udgiftsstyring, 2) kom-
munalpolitikernes styringsrolle og 3)
frontlinjemedarbejdernes faglige raderum.
Rapporten afsluttes med en konklusion
om procesreguleringers virkninger pa

det lokale selvstyre.




2. De udvalgte reguleringer

2.1. Zldreomradet

Kommunerne har flere opgaver pa ldre-
omradet, bl.a. personlig og praktisk hjalp
(hjemmehjzlp), hjemmesygepleje og drift
af plejeboliger og plejehjem. Kommunerne
finansierer selv disse opgaver. Denne un-
dersegelse fokuserer pa procesregulerin-
ger, som alle er rettet mod hjemmeplejen.
Det drejer sig om lovgivhingen om kvali-
tetsstandarder, om skriftlighed i afgerelser
og om frit valg af leverander. Disse regule-
ringer forudsatter tilsammen organisering
af hjemmeplejen efter en BUM-model og
et oget fokus pa dokumentation; herun-
der dokumentation af behov, visiterede
ydelser og omkostninger til brug for plan-
legningen af naeste ars kvalitetsstandar-
der, dokumentation af sagsbehandling og
afgerelser og dokumentation af ydelser og
tidsforbrug i de udferende enheder.

Kvalitetsstandarder

Kravet om kommunale kvalitetsstandarder
for personlig og praktisk hjzlp indfertes ved
lov i 1999. Det indeberer, at kommunalbe-
styrelsen én gang arligt skal vedtage kvali-
tetsstandarder, som beskriver, hvilket servi-
ceniveau kommunalbestyrelsen har vedta-
get for forskellige typer hjzlp, som tildeles
efter behov. Beskrivelsen af indholdet, om-
fanget og udferelsen af hjzlpen skal vaere
preecis nok til at danne grundlag for, at der
sikres sammenhang mellem serviceniveau,
de afsatte ressourcer, afgerelserne og leve-
ring af hjzlpen. Der skal desuden vare mal
for, hvordan denne sammenhang sikres, og
hvordan der felges op pa malene. Det skal
endvidere beskrives, hvilke kvalitetskrav der
stilles til private leveranderer af hjzlp.

DE UDVALGTE REGULERINGER

Skriftlighed i sagsbehandlingen

Allerede i 1996 indfertes i Lov om Social
Service et krav om skriftlighed i afgerelser
om personlig og praktisk hjzlp. Der kreeves
bl.a. begrundelse for alle afgerelser og ud-
arbejdelse af et skema i samarbejde med
brugeren. Skemaet indeholder oplysnin-
ger om, hvilke opgaver hjzlpen omfatter,
formalet med hjzlpen, og for hvilken pe-
riode hjzlpen ydes. Dokumentationen af
sagsbehandlingen blev i lebet af 1990’erne
yderligere styrket ved KL's Fzlles Sprog-
projekt, som indebar udvikling af et stan-
dardiseret sprog til beskrivelse af behov
og sammenhangen med ydelser inden for
hjemmehjzlp. Fzlles Sprog er et frivilligt
redskab, men anvendtes i 2004 i ca. 83%
af kommunerne (Hansen og Vedung 2005),
herunder de to casekommuner.

Frit valg-reglerne

| 2003 indfertes kravet om, at kommu-
nerne skal tilbyde modtagere af personlig
og praktisk hjzlp et frit valg af leverander.
Kravet ledsages af en hel del procesregu-
lering. Kommunerne kan velge mellem to
modeller; godkendelsesmodellen og ud-
budsmodellen.

Ved udbudsmodellen skal kommunen of-
fentliggere kvalitetskrav for hjzlpen. Den
skal herefter foretage et udbud og indga
kontrakt med de private leveranderer, der
er billigst og lever op til kvalitetskravene.
| praksis har nasten alle kommuner (inkl.
casekommunerne) dog valgt godkendel-
sesmodellen. Denne model krever of-
fentliggorelse af kommunale kvalitets- og
priskrav. Kvalitetskravene skal afspejle




kommunens kvalitetsstandarder. Priskra-
vene for de forskellige ydelseskategorier
skal afspejle den kommunale leveranders
omkostninger pr. leveret time. Dette forud-
satter bl.a., at den kommunale leverander
dokumenterer medarbejdernes tidsforbrug,
sa man kan opgere antallet af leverede
timer fratrukket tidsforbrug til fravaer, ud-
dannelse, transport, meder mv. Flere leve-
rede timer i forhold til det samlede tidsfor-
brug giver lavere timepriser. Hvis den kom-
munale leverander har hoejere timepriser
end forventet, skal der ske efterbetaling til
de private leveranderer. Der kan ogsa ske
udbud inden for rammerne af godkendel-
sesmodellen, og sa fastsattes priskravet
ud fra prisen hos den leverander, der har
vundet udbuddet. Kommunens egen leve-
rander kan dog ikke deltage i udbuddet.

2.2. Omradet vedrorende udsatte
born og unge

Kommunerne skal foretage undersegelser
af bern og unge, hvor der er mistanke om
et behov for s=rlig stette og pa den bag-
grund treffe beslutning om evt. foranstalt-
ninger. De skal ogsa fere tilsyn og folge op
pa de besluttede foranstaltninger. Kommu-
nerne star ogsa for driften af mange tilbud
sasom familieskoler eller opholdssteder
uden for hjemmet, og de godkender og
forer tilsyn med private opholdssteder og
plejefamilier. Kommunerne finansierer ind-
satsen, undtagen i de dyreste sager, hvor
udgiften deles med staten.

Denne undersegelse fokuserer pa regule-
ringer, der blev indfert eller udbygget i for-
bindelse med Anbringelsesreformen, som
tradte i kraft 1. januar 2006. Reformen
medferer bl.a. preecisering af reglerne om
undersegelser, handleplaner og afgerel-
ser, nye regler om inddragelse, &ndring af
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regler for tilsyn og opfelgning og krav om
udarbejdelse af sammenhangende berne-
politik og kvalitetsstandarder for sagsbe-
handlingen. | dette projekt fokuseres pa
folgende regler:
Krav om en sammenhangende berne-
politik og kvalitetsstandarder for sags-
behandlingen
Nye procesregler vedrerende
undersoegelser og handleplaner for
indsatsen.

Sammenhangende bernepolitik og kvali-
tetsstandarder for sagsbehandlingen
Med Anbringelsesreformen er der i Lov

om Social Service indfert en bestemmelse
om, at kommunalbestyrelsen vedtager og
offentligger en sammenhangende beor-
nepolitik. Bernepolitikken skal beskrive
sammenhangen mellem det generelle og
forebyggende arbejde og den malrettede
indsats over for udsatte bern og unge. Det
skal ogsa beskrives, hvordan indsatsen er
forankret pa tveers af faggrupper, institu-
tioner og sektorer. Bernepolitikken skal
vaere i overensstemmelse med den natio-
nale politik, men ogsa give udtryk for kom-
munalbestyrelsens malsatninger.

Kommunalbestyrelsen skal desuden ved-
tage standarder for sagsbehandlingen pa
omradet. Her skal det beskrives, hvordan
kommunen vil gennemfere den sammen-
hangende bernepolitik. Som minimum skal
beskrives kommunens malsatninger, ind-
satser og fremgangsmader i forhold til:

Den tidlige indsats

Inddragelse af foreldremyndigheds-

indehaveren og barnet/den unge under

hele indsatsen

Systematisk inddragelse af familie og

netvaerk

Opfelgning og evaluering af de

konkrete indsatser i den enkelte sag




Afd=kning af de szrlige forhold og
indsatser i forhold til unge, der er fyldt
15 ar.

Det skal fremga, ud fra hvilke konkrete
mal kommunalbestyrelsen vil vurdere, om
indsatsen lever op til standarderne, og der
skal mindst hvert andet ar felges op og
vurderes, om der er behov for szrlige un-
dersogelser eller revision af standarderne.

Undersogelser og handleplaner

Ifelge Serviceloven (tidligere §38, nu §50)
skal kommunerne foretage en undersogel-
se, hvis det ma antages, at et barn eller en
ung har behov for sarlig stette. Underse-
gelsen skal belyse barnet eller den unges
forhold, og den skal resultere i en begrun-
det stillingtagen til evt. foranstaltninger.

Kravet om undersegelse fandtes ogsa
tidligere, men med Anbringelsesreformen
blev reglerne gjort mere detaljerede. Bl.a.
kreves, at undersegelsen skal afdekke
ressourcer og problemer hos barnet og
omfatte seks faste fokuspunkter: udvikling
& adfeerd, familieforhold, skoleforhold,
sundhedsforhold, fritidsforhold & venska-
ber og andre relevante forhold. Der kreeves
ogsa sarlig opmaerksomhed pa forhold,
der gelder unge over 15 ar. Der indferes
endvidere en tidsfrist for undersegelsen
pa fire maneder, fra kommunen bliver op-
maerksom pa evt. problemer, og underse-
gelsen skal ogsa indeholde en vurdering
af, om der skal foretages undersegelse af
evt. seskende.

Der har varet krav om handleplaner for
anbringelser i Lov om Social Service siden
1990'erne. Med Anbringelsesreformen
udbredes kravet om handleplaner til alle
typer foranstaltninger. Desuden geres reg-
lerne om, hvad planerne skal indeholde,
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mere detaljerede (jf. §140 i Lov om Social
Service). Handleplanen skal bygge pa de
undersogelser, der er foretaget efter §50
og opstille mal og operationelle delmal

i forhold til de seks faste fokuspunkter.
Handleplanen skal endvidere angive ind-
satsens forventede varighed, og forzldre
til anbragte bern skal tilbydes en saerskilt
handleplan.

Handleplanen skal udarbejdes inden ivaerk-
sattelsen af foranstaltningen eller ved
akutte sager inden for fire maneder heref-
ter. Senest tre maneder efter iverksattel-
sen af en foranstaltning skal det vurderes,
om indsatsen skal ®ndres og handlepla-
nen revideres, og herefter skal der ske op-
folgning mindst en gang om aret.

2.3. Procesreguleringernes niveauer

De udvalgte regler eksemplificerer pro-
cesreguleringer rettet mod flere niveauer;
kommunalbestyrelsens politiske arbejde,
den administrative organisering af et om-
rade og fagforvaltningen og den enkelte
medarbejder. De eksemplificerer dog ikke
den type regulering, der primeert rettes
mod den enkelte kommunale institution.

| de nedenstaende tabeller illustreres, hvil-
ke niveauer reguleringerne primart er ret-
tet mod, og hvordan de indebzrer afledte
krav til andre niveauer. De krav, der rettes
mod kommunalbestyrelsens politiske stil-
lingtagen, kaldes i det felgende "krav om
politikformulering'. De krav, der rettes mod
fagforvaltningen og den enkelte sagsbe-
handler, kaldes i det felgende 'regulering
af sagsbehandlingen'. Krav, der rettes mod
den administrative organisering af et om-
rade, kaldes i det felgende 'regulering af
opgavelesningens organisering’.




Reguleringer

Reguleret niveau

Afledte krav til
andre niveauer

Krav om kvalitetsstan-
darder for personlig og
praktisk hjzlp

Kommunalbestyrelsens
politiske stillingtagen

"Krav om politik-
formulering”

Krav til administrationen
om planlagning og sty-

ring efter kvalitetsstan-

darder frem for ramme-

styring

Krav til sagsbehand-
lende enheder om
visitation efter kvalitets-
standarder

Krav til udferende en-
heder og medarbejdere
om udferelse og doku-
mentation af visiterede
opgaver

Krav om frit leverander-
valg og bestiller-udfe-
rer-model

Administrativ organise-
ring af ldreomradet

"Regulering af opgave-
lesningens organise-
ring"”

Krav til udferende en-
heder om beregning af
timepriser

Krav til medarbejderne
om dokumentation af
tidsforbrug

Krav om skriftlig sags-
behandling

Fagforvaltningen og den
enkelte sagsbehandler

"Regulering af sagsbe-
handlingen”
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Reguleringer

Reguleret niveau

Afledte krav til
andre niveauer

Krav om sammenhan-
gende bernepolitik

Kommunalbestyrelsens
politiske stillingtagen

"Krav om politik-
formulering”

Krav til fagforvaltnin-
gen, sagsbehandlere og
udferende enheder om
at agere ud fra kommu-
nens politik

Krav om kvalitetsstan-
darder for sagsbehand-
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"Krav om politik-
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Krav til sagsbehand|ere
om sagsbehandling ef-
ter kvalitetsstandarder

Krav om undersegelser
og handleplaner efter
bestemte skabeloner

Fagforvaltningen og den
enkelte sagsbehandler

"Regulering af sagsbe-
handlingen”
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2.4. Eksisterende undersogelser

Der er allerede foretaget nogle underse-
gelser af kommunernes erfaringer med de
udvalgte procesreguleringer. | det felgende
refereres de fund, som er mest relevante
for denne undersegelse af procesregule-
ringernes virkninger i forhold til det lokale
selvstyre, herunder udgiftsstyringen, den
politiske styring af opgavelesningen og
frontlinjemedarbejdernes raderum til fag-
lige sken.

2.4.1. Eldreomradet

Der findes flere undersegelser af kommu-
nale erfaringer med de udvalgte procesre-
guleringer pa aldreomradet. £ldreomradet
er ét af fokusomraderne for Finansmini-
steriets undersegelse fra 2005 af proces-
regulering af amter og kommuner (Finans-
ministeriet 2005). Desuden er erfaringerne
med kvalitetsstandarder blevet undersegt
i 2002 af Institut for Pensions- og Aldre-
politik for Socialministeriet. Erfaringer med
frit valg-reguleringen er blevet undersogt
af Ankestyrelsen (tidl. Den Sociale Anke-
styrelse) i 2003 og 2004 og af Eskelinen
m.fl. i 2004. Erfaringerne med skriftlig
sagsbehandling bereres i 2005 af Hansen
og Vedung i deres evaluering af Felles
Sprog I. FOA har ved en rundsperge i ja-
nuar 2007 undersegt medlemmernes erfa-
ringer med bl.a. dokumentationsopgaven
hjemmeplejen.

Ifelge Finansministeriet (2005) oplever
man i kommunerne, at procesregulerin-
gerne pa xldreomradet forer til en mere
ensartet visitation, mere korrekte afgerel-
ser, en vis minimumskvalitet i ydelserne
og forbedret retssikkerhed for borgerne.
Samtidig oplever man dog, at reglerne for-
hindrer kommunal fleksibilitet, herunder
at kommunerne kan finde egne lesnings-
modeller, der kunne give bedre resultater.

DE UDVALGTE REGULERINGER

Dette skyldes isar det heje detaljeringsni-
veau i reglerne om kvalitetsstandarder og
prisberegninger i forbindelse med frit valg.
Detailstyringen opleves ogsa at kreeve flere
ressourcer til administration, hvilket gar

ud over kerneopgaven i ®ldreplejen. Sidst
men ikke mindst kan de mange formelle
krav have en tendens til at flytte medar-
bejdernes fokus fra resultater til overhol-
delse af procesregler.

Ifelge Institut for Pensions- og A£ldrepoli-
tik (2002) medvirker kvalitetsstandarder

til at formidle kommunens politik pa al-
dreomradet og skabe synlighed om sam-
menhangen mellem politik, afgerelser og
ressourcer. Det er dog ogsa vanskeligt at
skabe den intenderede kobling mellem ser-
viceniveau, budget og faktiske omkostnin-
ger - ikke mindst fordi det er et brud med
den hidtidige rammestyring pa omradet.
Der er desuden en vis bekymring for, at
kvalitetsstandarderne kan rette fokus mod
de ydelser, der nemt kan beskrives, pa
bekostning af fx psykisk omsorg. For poli-
tikerne er det en uvant rolle at tage stilling
til detaljerne i et forvaltningsomrade, og
det er meget forskelligt, hvem der i praksis
bliver inddraget i formuleringen af kvali-
tetsstandarderne.

Ifolge Ankestyrelsen oplever kommunerne
lovgivningen omkring det fri leverander-
valg som meget kompliceret (Den Sociale
Ankestyrelse 2003). Den opleves som
omkostningsdrivende, fordi der pa kort
sigt kreeves store organisationsandringer,
og pa langt sigt eget medevirksomhed
og administration i forbindelse med af-
regning, godkendelse og kontrol af flere
leveranderer. Mange kommunale akterer
mener ogsa, at kravet om at afregne med
de private leveranderer efter kommunens

gennemsnitspriser forer til hojere samlede




omkostninger, idet kommunen baerer szerli-
ge omkostninger til uddannelse, rummeligt
arbejdsmarked mv. (Ankestyrelsen 2004).
Den komplicerede lovgivning opleves end-
videre at gore det svart at inddrage de
lokale politikere, som i nogen grad s=ttes
uden for indflydelse pa hjemmeplejens
organisering og drift. (Den Sociale Anke-
styrelse 2003). | de sagsbehandlende og
udferende organisationer opleves BUM-
modellen at fore til et mere bureaukratisk
samarbejde, mere formel kommunikation
og mere kontrol af medarbejdernes arbej-
de (Den Sociale Ankestyrelse 2003, Eskeli-
nen m.fl. 2004).

Det sterre fokus pa dokumentation af
hjemmeplejens tilkendte og leverede ydel-
ser opleves som en kvalitetsforbedring,
hvis man sperger socialdirekterer, visita-
torer og gruppeledere (Hansen og Vedung
2005). De menige medarbejdere i hjemme-
plejen oplever dog, at de bruger mere tid
pa maling og dokumentation end tidligere,
og at det ikke bidrager til at forbedre ser-
vicen i forhold til borgerne (FOA 2007).

2.4.2. Omradet vedrorende

udsatte boern og unge

Der findes i ringe grad undersegelser af
kommunernes erfaringer med Anbringel-
sesreformen, da den er forholdsvis ny.
Derimod findes der undersegelser af kom-
munernes erfaringer med administration
af forudgdende procesregler ang. under-
segelser og handleplaner (Hestb=k 1997;
Hestbak m.fl. 2006; Finansministeriet
2005) og af socialradgivernes tidsfor-
brug pa berneomradet (Dansk Socialrad-
giverforening 2008).
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Ifelge Finansministeriets undersegelse
bidrager procesregler pa omradet vedr. ud-
satte bern og unge til storre retssikkerhed
for borgeren, bedre kvalitet og mere ensar-
tethed i sagsbehandlingen og mere korrek-
te afgerelser. P& den anden side medferer
procesreguleringerne, at der bruges flere
tidsmassige ressourcer pa administra-
tion, hvilket gar ud over tiden til lesning
af kerneopgaverne. Desuden kan de gore
det svarere at prioritere ressourcerne og
tilpasse sagsbehandlingen til den enkelte
sag. Sidst men ikke mindst kan detailregu-
leringer give anledning til langere sagsbe-
handlingstid (Finansministeriet 2005).

Ifelge en undersegelse fra SFI bidrager
procesreglerne, som intenderet, til syste-
matik, grundighed og ensartethed i sags-
behandlingen (Hestba&k m.fl. 2006), og
ifelge Dansk Socialradgiverforening vurde-
rer de fleste socialradgivere §50-underse-
gelsen som et godt socialfagligt redskab.
Samtidig oplever de dog, at procesregu-
leringerne treekker mange ressourcer til
administrativt arbejde, som gar ud over
tiden til lesning af kerneopgaver og me-
det med borgerne. Nogle sagsbehandlere
oplever endvidere, at der bliver mindre
plads til faglighed og kreativitet og min-
dre selvstandig beslutningskompetence.
Procesreglerne kan ogsa opleves som be-
greensende for muligheden for at afpasse
sagsbehandlingsindsatsen i sma og store
sager, hvilket kan bevirke, at der geres en
'bernesag’ ud af mindre problemer (Dansk
Socialradgiverforening 2008).




3. Casestudierne

3.1 Struer Kommune

Struer Kommune ligger i det vestlige Jyl-
land og har under 25.000 indbyggere. Den
er resultat af en sammenlagning af en
mindre bykommune og en befolknings-
maessigt lille landkommune. Omradet er
forholdsvis tyndt befolket.

Kommunen har et lavt skatteudskrivnings-
grundlag, et lavt beskatningsniveau og et
lavt offentligt serviceniveau malt i brugte
kroner i forholdet til udgiftsbehovet.
Begge de oprindelige kommuner har varet
regeret af borgmestre fra Venstre i det me-
ste af perioden siden starten af 1970'erne,
og i dag har kommunen borgerligt flertal
og en borgmester fra Venstre.

Kommunen har ingen fagforvaltninger,
men en tvaergdende direktion med en
kommunaldirekter og tre direkterer. Des-
uden findes chefkonsulenter pa tre kerne-
omrader og afdelinger for intern service,
sasom et sekretariat, en ekonomiafdeling
mv. De enkelte sagsbehandlende og udfe-
rende enheder styres gennem aftaler med
byradet. Enhederne rader over egne drifts-
midler, inkl. Personaleudgifter. Enhederne
skal hvert ar lave en individuel afrappor-
tering, som forholder sig til den indgaede
aftale og kan formidles til medarbejdere
og brugere.

Kommunens budgetlaegning sker 'bottom-
up' med udgangspunkt i en beskrivelse af
de ydelser, som de enkelte enheder skal
levere og en sammenkadning med res-
sourcer. Det kan resultere i ensker om
budgetudvidelser. Fagudvalget tager stil-
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ling til, om udvidelsesensker videresendes
til byradet, eller om omraderne selv skal
finde finansiering, men udvidelsesensker
bliver ofte emne for en konkret stillingta-
gen i byradet. Besparelser fordeles dog
nogenlunde ens pa alle omrader. De de-
centrale enheders overskud og underskud
pa de selvforvaltede omrader overferes til
efterfelgende ar.

3.1.1. Organisering af =ldreomradet
Kommunen havde i slutningen af 2007 en
direkter, der er ansvarlig for hele =ldreom-
radet og sundhed og beskzftigelse og en
chefkonsulent for aldre- og handicapom-
radet. Desuden findes en Bestillerenhed
for £ldreservice, tre omradebaserede ud-
ferende enheder og en kostfaglig enhed.

De omradebaserede enheder har eksiste-
ret siden 1. januar 2007. De har (pr. 1. ja-
nuar 2008) hver en omradeleder, og under
omradelederne findes funktionsledere af
plejehjem, sygeplejegrupper mv. Hjem-
mesygeplejen og plejehjem og -boliger er
ekonomisk rammestyret, og formalet med
den omradebaserede integrerede ordning
har vaeret at opna sterre fleksibilitet i an-
vendelsen af ressourcer. Hjemmeplejen
er dog aktivitetsfinansieret efter frit valg-
ordningen.

Kommunens Bestillerenhed for £ldreser-
vice har eksisteret siden 2003 og tager sig
af myndighedsopgaver pa =ldreomradet.
Den ledes af chefkonsulenten for zldre-
og handicapomradet. Den har bade en ad-
ministrativ del, en del med sagsbehandlen-
de ergoterapeuter og en visitationsenhed




for hjemmeplejen. Hele Bestillerenheden
har ifelge interview 15-16 ansatte.

Visitationen tager udgangspunkt i kvali-
tetsstandarder for 27 ydelser pa ldreom-
radet. Kvalitetsstandarderne formidles bl.a.
til borgerne ved en informationspjece og
til det udferende personale ved persona-
lemeder, og ved at pjecerne star fremme
pa kontorerne. Kvalitetsstandarderne re-
videres en gang om aret. Forst udarbejder
direkteren og chefkonsulenten et overblik
over den ekonomiske situation og poli-
tikernes holdninger, herefter indhentes
input fra visitationsenheden og de udfe-
rende enheder, og sa kommer revisionsfor-
slag til politisk behandling i socialudvalget.
Der felges bl.a. op ved arlige brugerun-
dersoegelser forestaet af de kommunale
visitatorer.

Kommunen har, som de fleste kommuner,
valgt godkendelsesmodellen for frit leve-
rander-valg. Der var i begyndelsen af 2008
godkendt én privat leverander af praktisk
hjelp og personlig pleje og én leverander
af praktisk hjzlp. Ifelge projektets inter-
viewpersoner forsyner de private leveran-
derer ca. 20% af hjemmehj=lpsmodtager-
ne. Der afregnedes pa interviewtidspunk-
tet i slutningen af 2007 efter visiteret tid,
men det var planen at afregne efter faktisk
leveret tid, ndr kommunens PDA-system
fungerer stabilt.

Kommunen har arbejdet med dokumen-
tation af sagsbehandlingen, idet man har
deltaget i Servicestyrelsens og Deloittes
pilotprojekt om 'God sagsbehandling pa
Kldreomradet’ 2004-2007. | forbindelse
hermed har man vaeret med til at udvikle
en metode til funktionsvurdering, og man
har udviklet en skabelon for afgerelser,
som i dag bruges i Bestillerenheden. Funk-
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tionsvurderingen er indtil videre baseret pa
Fzlles Sprog 1. Dokumentation af ydelser
baseres pa registrering af personalets tids-
forbrug pa handholdte computere, PDA'er.

3.1.2. Organisering og regulering af
omradet vedr. udsatte bern og unge

Pa interviewtidspunktet har kommunen

en direkter med ansvar for bernepasning,
undervisning og specialforanstaltninger
for bern og unge. Desuden har kommunen
en chefkonsulent for undervisning og spe-
cialforanstaltninger for bern og unge. Et
aftalestyret Berne- og Familiecenter samler
sagsbehandling og behandling vedrerende
bern med behov for sarlig stette, PPR,
sundhedspleje mv. Berne- og Familiecen-
teret opstod 1. januar 2007, idet man sam-
menlagde den hidtidige familieradgivning
og Padagogisk og Psykologisk Radgivning.
Man har herunder oprettet et udferende
behandlingsafsnit, 'Familiehuset’, som lig-
ger fysisk adskilt fra myndighedsdelen.

Omorganiseringen af omradet var foran-
lediget bade af landsdekkende diskussio-
ner op til Anbringelsesreformen og af en
voldsom stigning i kommunens udgifter pa
omradet i drene 1999 til 2006. Man vedtog
i 2005 en beslutningsmodel for visitation
af ydelser til bern og unge med szerlige
behov og deres familier. Den sakaldte 'ma-
trix’ skulle beskrive kommunernes service-
niveau og sikre, at visitationen til ydelser
blev mere ensartet og systematisk. Der er
sdledes tale om en slags kvalitetsstandar-
der for omradets ydelser. Efter oprettelsen
af Berne- og Familiecenteret ville man
ogsa formulere en ny sammenhangende
bernepolitik, men pa interviewtidspunktet
havde man forelobig valgt at opfylde An-
bringelsesreformens krav ud fra den hidti-
dige bernepolitik fra 1996.




Berne- og Familiecenteret har implemen-
teret Anbringelsesreformens krav om
grundigere undersegelser vha. et skema

til brug i sagsbehandlingen. Man har ikke
haft behov for en egen udfyldning af reg-
lerne i Servicelovens §50, som i forvejen
er meget detaljerede. Man overvejede

dog pa interviewtidspunktet at udvikle en
kategorisering af sagerne med forskellige
krav til detaljeringsgraden. Man arbejder
endvidere med at udarbejde en skabelon
for handleplaner. Desuden kerer man et
ledelsestilsyn i anbringelsessager, hvor det
efterses, om formkravene er i orden, fx om
der foreligger 850-undersegelser og hand-
leplaner inden en anbringelse.

3.2. Gladsaxe Kommune

Gladsaxe Kommune ligger i hovedstadsom-
radet. Den har over 60.000 indbyggere og
er ikke blevet berert af kommunesammen-
legninger.

Kommunen har en forholdsvis god ekono-
mi med et hejt skatteudskrivningsgrundlag,
et beskatningsniveau under gennemsnittet
og et hejt serviceniveau malt i udgifter til
offentlig service i forhold til udgiftsbe-
hovet. Samtlige kommunens borgmestre
siden 1970 har veret socialdemokrater,

og ogsa i dag har kommunen et ikke-
borgerligt flertal med en socialdemokratisk
borgmester.

Kommunens administrative organisation
folger en traditionel hierarkisk forvalt-
ningsmodel med tre faglige forvaltninger
og tre centre med hver deres direktor.
Den tveergdende ledelse varetages af
direktermedet, kommunaldirekteren og
borgmesteren. Kommunen bruger malsty-
ring. Kommunestrategien indeholder en
reekke malsaetninger med konkrete male-

CASESTUDIERNE

punkter, der hvert ar omszttes til resul-
tatkrav i budgettet, som der folges op pa

i regnskabet. Resultatkravene omsaettes

i administrative kontrakter mellem kom-
munaldirekteren og de evrige direkterer,
mellem direktererne og afdelingslederne
og mellem afdelingsledere og institutioner.
| kontrakterne suppleres budgettets resul-
tatkrav med mal for mere organisationsin-
terne forhold.

Kommunens budgetlagning tager ud-
gangspunkt i hvert fagudvalgs eksiste-
rende rammer. Der sker en teknisk frem-
skrivning, men omdisponeringer foretages
som hovedregel inden for hvert fagudvalgs
omrade. Dog kan borgmesteren, fx pa op-
fordring af de politiske grupper, medtage
ensker om nye udgifter, som udvalgene
ikke selv kan anvise finansiering af.

3.2.1. Organisering af &ldreomradet
Eldreomradet herer i kommunen til under
en afdeling i Social- og Sundhedsforvalt-
ningen. Afdelingen har bade et visitator-
korps, en udferende del og en rekke tvaer-
gaende administrative opgaver. Under den
udferende del findes fem distrikter med
enhedspleje. Enhedsplejen blev indfert i
1998, for at borgeren skal opleve helhed i
plejen, uanset hvilket plejebehov man har.
Hvert distrikt har en distriktsleder, og des-
uden findes daglige ledere af hjemmeple-
jen, omsorgscentre mv. Der visiteres bade
til ydelser i hjemmeplejen og i plejeboliger
og hjemmesygepleje, sd man har aktivi-
tetsafhangig finansiering pa store dele af
Zldreomradet.

Kommunens visitatorkorps har ca. 25 an-
satte og visiterer til alle ydelser inden for
personlig pleje, praktisk bistand, sygepleje,
trening, =ldreboliger og plejeboliger, mad-
service mv. Visitatorkorpset styres ved en




intern kontrakt med afdelingen, der star
for @ldreomradet.

Visitationen tager udgangspunkt i kom-
munens 43 kvalitetsstandarder pa ldre-
omradet. Kvalitetsstandarderne formidles
pa kommunens hjemmeside og ved en
informationspjece om visitation i Gladsaxe
Kommune. Der felges op pa kvalitets-
standarderne og de hermed forbundne
resultatkrav vha. en kvalitetscirkel, bruger-
tilfredshedsundersegelser og tal fra om-
sorgssystemet. Kvalitetscirklen indebzerer,
at der hver maned tages en stikpreve af
sager, som gennemgas af en tvarfaglig
gruppe. Brugertilfredshedsundersegelser
gennemferes ca. hvert andet ar. Kvalitets-
standarderne revideres en gang om aret.
Her felger man et arshjul efter forslag fra
Styrelsen for Social Service. Dvs. at man
allerede i starten af aret sender kvalitets-
standarderne til hering og holder status-
meder med leveranderer, visitatorer mv.,
hvorefter Social- og Sundhedsudvalget ta-
ger stilling til, hvilke omrader forvaltningen
skal arbejde videre med. Herved kan ud-
valget na at tage stilling til evt. ®ndringer i
forbindelse med budgetlaegningen for nae-
ste ar. Revisionen af kvalitetsstandarderne
godkendes i udvalget sidst pa aret.

Kommunen har ogsa valgt godkendelses-
modellen for frit valg af leverander. Der
er fire godkendte private leveranderer af
praktisk hj=lp og personlig pleje. Desuden
kan man valge imellem kommunens fem
distrikter. Ifelge interview valger 10-15% af
hjemmehjelpsmodtagerne en privat leve-
rander. Der afregnes i hjemmeplejen efter
leveret tid, hvilket ifelge interview gor det
vigtigt at fa PDA-systemet til at virke bed-
re, sa man kan dokumentere personalets
tidsforbrug mere enkelt.
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Kommunen har ligesom Struer Kommune
deltaget i et pilotprojekt om 'God sagsbe-
handling pa =ldreomradet’ 2004-2007 og
har saledes ogsa vaeret med til at udvikle
en metode til funktionsvurdering og afge-
relser baseret pa Falles Sprog 1. Efter op-
her af projektet star man over for at tage
stilling til, hvordan afgerelserne i fremtiden
skal udformes.

3.2.2. Organisering og regulering af
omradet vedr. udsatte bern og unge
Arbejdet med udsatte bern og unge herte
pa interviewtidspunktet i 2007 til i orga-
nisationen 'Familie og Radgivning' under
Borne- og Kulturforvaltningen. Familie og
Radgivning har flere afdelinger; bl.a. én
der star for det forebyggende arbejde,

én der visiterer til de dyrere udskilte for-
anstaltninger, og én der har ansvar for
nogle af kommunens udferende enheder
pa omradet, herunder et familiecenter der
star for individuelle samtaleforleb o.l., en
familieskole, der har familiekurser og sup-
portteam for skoler og klubber mv., et un-
gecenter, et stottepadagogkorps mv.

Denne organisering var resultat af en lang
forandringsproces, som startede i 2002 for-
anlediget af bl.a. voldsomt stigende udgif-
ter og samarbejdsproblemer mellem de for-
valtninger og enheder, som delte ansvaret
for bern og unge med seerlige behov. Efter
et udviklingsarbejde vedtog man et fzlles
verdiset for arbejdet, en samarbejdsstruk-
tur og felles kvalitetsstandarder for ydelser
til stettekreevende bern og unge. Man ind-
forte ogsa en slags BUM-organisering pa
omradet, idet visitering til alle udskilte for-
anstaltninger blev placeret i et centralt kon-
tor under Central- og Skatteforvaltningen.
Visitationskontoret fik en egen ekonomisk
ramme, og samtidig indferte man aktivitets-
baserede budgetprincipper, der skulle give




skolerne incitamenter til at rumme bern
med sarlige behov. Kommunalreformen
ansporede dog til yderligere omorganise-
ringer, hvor man bl.a. flyttede hele omradet
vedrerende stettekraevende bern og unge til
Berne- og Kulturforvaltningen med afdelin-
ger for visitering, forebyggende arbejde og
de udferende enheder. Siden casestudiet i
2007 har kommunen foretaget nye organi-
sationsandringer pa berne- og ungeomra-
det som felge af problemer med udgiftssty-
ringen. Disse er dog ikke emne for analyse i
denne rapport.

De fleste af interviewpersonerne oplever,
at Anbringelsesreformen ligger i trad med
tanker, man var begyndt at arbejde efter i

kommunen i drene forud. Kommunens sam-
menhangende bernepolitik for 2007-2009
kunne sdledes tage udgangspunkt i det ek-
sisterende veerdis=t, og kravene til §50-un-
dersogelser, handleplaner og standarder
for sagsbehandlingen kunne derimod im-
plementeres ved en gennemgang af kom-
munens eksisterende manualer. Man har
dog arbejdet med proceduren for §50-un-
dersoegelser, for at den skulle blive mindre
tung og mulig at differentiere i forhold til
problemets sterrelse. Man har opfelgning
fra ledelsens side i form af ugentlige visita-
tionsmeder og halvarlige sagsgennemgange
og kontroller af, at der er §50-undersegel-
ser og handleplaner i de relevante sager.




4. Kommunalpolitikernes rolle

Procesreguleringer indebaerer ikke direkte
udgiftsmaessige forpligtelser for kommu-
nerne. Alligevel kan de have indflydelse pa
kommunernes udgiftsniveau. For det ferste
kan krav om bestemte procedurer have
indflydelse pa kommunernes administra-
tive udgifter. For det andet kan krav om
bestemte typer organisering og styring pa-
virke kommunernes evne til at styre udgif-
terne. For det tredje kan krav om bestemte
former for stillingtagen pavirke den politi-
ske proces i kommunen mht. fordeling af
ressourcer mellem forskellige omrader og
formal. | det felgende fokuseres pa infor-
manternes erfaringer med procesregulerin-
gernes udgiftsmaessige virkninger.

4.1. Stigende administrative
udgifter

Procesreguleringer giver anledning til eget
administrativt ressourceforbrug. Det gzel-
der isxr reguleringer af sagsbehandlingen,
men ogsa reguleringer af opgavelesnin-
gens organisering kan give anledning til
administrative merudgifter. De fleste infor-
manter oplever, at merudgifterne finansie-
res ved effektiviseringer og omprioriterin-
ger inden for hvert enkelt omrade. | nogle
tilfzlde nedvendigger procesreguleringer
dog merbevillinger fra kommunalbesty-
relsen til administration (direkter i Struer
Kommune).

P3 zldreomradet indebzerer kravene om
visitation til hjemmepleje efter kvalitets-
standarder og skriftlig dokumentation af
sagsbehandlingen, at opgaven ma vareta-
ges af specialiserede visitatorer. De udger
omkring 2% af de ansatte i hjemmeplejen i
de to kommuner¢. Desuden nedvendigger
kravet om BUM-model og frit leverander-
valg ekstra personalemaassige ressourcer

i eldreplejens myndighedsorganisation til
afregning, meder og kontrol. Sidst men
ikke mindst koster procesreguleringerne
administrative ressourcer i hjemmeplejens
udferende del til planlazgning, dokumen-
tation og evaluering af opgaveudferelsen.
Interviewpersonerne kan ikke sztte pree-
cise tal pa disse ressourcer, men en infor-
mant anslar, at i alt 20% af ressourcerne
pa xldreomradet bruges pa administration
og dokumentation (distriktsleder i zldre-
plejen i Gladsaxe Kommune). En vasentlig
del af ressourceforbruget skyldes ganske
vist arbejdet med at implementere BUM-
modellen, som har kreevet omorganisering
af forvaltningen og indkering af elektroni-
ske dokumentationssystemer, der har vae-
ret beha=eftet med fejl. Det vurderes dog,
at BUM-modellen ogsa indebaerer blivende
ekstraudgifter til dokumentation, kommu-
nikation og kontrol (afdelingschef for pleje
og omsorg, Gladsaxe Kommune).

Pa berne- og ungeomradet medferer regu-
leringer af sagsbehandlingen, at der skal

5 Den generelle BUM-model kan beskrives sdledes: Kommunalbestyrelsen er politisk myndighed og bestiller.

Den formulerer saledes retningslinjer og standarder for opgavelesningen. Den kommunale forvaltning er ad-

ministrativ myndighed og bestiller i den enkelte sag ud fra kommunalbestyrelsens retningslinjer og statslige

proceskrav. De udferende organisationer leverer de bestilte ydelser til modtagerne.
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bruges flere ressourcer pa administration.
Ogsa her har informanterne svart ved at
seatte tal pa, men en ledende socialradgi-
ver anslar, at der bruges 15-20% mere pa
administration efter Anbringelsesreformen
(ledende socialradgiver pa familie- og rad-
givningsomradet, Gladsaxe Kommune). En
anden informant skenner, at sagsbehand-
lerne i dag bruger 80% af deres tid pa
administration og 20% af tiden i marken,
hvor forholdet for 10 ar siden var omvendt
(Beorne-Familiechef i Struer Kommune).
Dette afspejler dog ogsa en andret ar-
bejdsdeling, sdledes at de radgivende og
behandlende opgaver i dag i hejere grad
varetages i decentrale udferende enheder,
mens sagsbehandlernes opgave i hejere
grad er at visitere til disse tilbud.

4.2. Kommunens evne til
udgiftsstyring

Reguleringer af organisering og processer
kan ogsa berere kommunernes evne til at
styre deres udgifter. | de to casekommuner
opleves lovgivningen om kvalitetsstandar-
der og bernepolitik overvejende som en
hjzelp til at styre udgifterne. Derimod ople-
ves frit valg-lovgivningen pa =ldreomradet

som en stor udfordring for udgiftsstyringen.

| =ldreplejen oplever mange informanter,
at kvalitetsstandarderne styrker udgifts-
styringen. De giver et klart grundlag for
bade afslag og bevillinger af hj=lp, og de
kan i princippet bruges til at sikre balance
mellem de ekonomiske rammer og det
politisk vedtagne serviceniveau (afdelings-
chef for pleje og omsorg i Gladsaxe Kom-
mune, chefkonsulent for =ldre og sundhed
i Struer Kommune). | praksis kan det dog
vaere vanskeligt bruge kvalitetsstandar-
derne til at styre udgiftsniveauet. | Struer
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oplever man fx, at man ikke kan tillade sig
at afvige vaesentligt fra de standarder for
personlig pleje, der findes i andre kom-
muner. Justeringer i visitationsniveauet ma
derfor ske inden for den praktiske hjzlp,
der udger ca. 25% af den samlede hjem-
mepleje. De besparelser, man kan opna
ved disse justeringer, fylder kun lidt i hjem-
meplejens ekonomi i forhold til @ndringer i
den kommunale leveranders udgiftsniveau
(chefkonsulent for =ldre og sundhed og
formand for socialudvalget i Struer Kom-
mune). Lovgivningen i forbindelse med det
fri leverandervalg opleves i begge kommu-
ner at vanskeliggere udgiftsstyringen. En
informant fortaller om mindre fleksibilitet i
xldreplejens opgavelesning, idet det bl.a.
er vanskeligere at flytte personaleressour-
cer mellem hjemmeplejen og rammestyrede
omrader i ldreplejen (chefkonsulent for
2ldre og sundhed i Struer Kommune). En
anden informant fremhaver, at frit valg-
reguleringen forringer den kommunale
leveranders incitament til effektivitet, idet
fokus rettes mod at levere dokumentation
op ad i systemet, og idet darlige resultater
i ar medferer hejere timepriser til naeste

ar (social- og sundhedsdirekter i Gladsaxe
Kommune). | begge kommuner oplever de
kommunale leveranderer at have konkur-
rencemassige ulemper over for de private
leveranderer, bl.a. fordi man ikke kan til-
byde tilkebsydelser (omradeleder i Struer
Kommune, distriktsleder i ldreplejen i
Gladsaxe Kommune, chefkonsulent for zel-
dre og sundhed i Struer Kommune). | Struer
Kommune, som har lav befolkningstaethed,
medferer den kommunale leveranders tab
af kunder desuden, at man mister stor-
driftsfordele, hvilket bidrager til et stigende
udgiftsniveau (chefkonsulent for zldre og
sundhed i Struer Kommune).




Pa berne- og ungeomradet beskrives ar-
bejdet med sammenhangende bernepoli-
tik og kvalitetsstandarder (for ydelserne)
som en hjzlp til at styre udgifterne i begge
kommuner. | Struer Kommune har man
lavet en standardiseret beskrivelse af be-
hovsniveauer og udgiftsniveauer, hvor det
samlede udgiftsniveau fastsaettes inden for
en kendt belebsramme (chefkonsulent for
undervisning, kultur og fritid i Struer Kom-
mune). | Gladsaxe Kommune oplever man
pa interviewtidspunktet, at vedtagelsen
af fzlles vardier for alle de forvaltnings-
enheder, der arbejder med bern og unge,
har gjort det muligt at reducere antallet af
anbringelser. | begge casekommuner be-
skrives arbejdet med kvalitetsstandarder
for ydelserne som et vigtigt middel til ud-
giftsstyring, idet de bruges til at beskrive
et politisk sanktioneret, ensartet service-
niveau inden for budgettets ekonomiske
ramme (chefkonsulent for undervisning,
kultur og fritid i Struer Kommune, udvik-
lingskonsulent i Gladsaxe Kommune, nu
forhenveerende).

4.3. Synlighed og
udgiftsprioriteringer

Procesreguleringer kan ogsa have indfly-
delse pa kommunens egne beslutninger
om at bruge ressourcer pa forskellige om-
rader. Det kan veere lettere at argumentere
for ressourcer til omrader, hvor procesre-
guleringer har medfert en synliggerelse af
serviceniveauet og resultaterne i forhold til
andre omrader, som er mindre preget af
synlighed (borgmester i Struer Kommune,
formand for berne- og uddannelsesudvalg
i Struer Kommune, berne- og kulturdirekter
i Gladsaxe Kommune, nu forhenveerende).
For eksempel kan synlighed om sammen-
hangen mellem finansiering og serviceni-
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veau foranledige et eget pres fra decentra-
le enheder, som er utilfredse med det ser-
viceniveau, der kan finansieres. De faglige
organisationer kan ogsa bruge diskussio-
ner om kvalitetsstandarder o.l. til at advo-
kere for flere ressourcer, ligesom det rele-
vante politiske fagudvalg og dets formand
kan fa nemmere ved at overbevise andre
medlemmer af byradet om, at et omrade
kreever flere ressourcer. Nogle informanter
oplever saledes, at procesreguleringerne
har til hensigt at pavirke kommunernes
udgiftsprioriteringer, jf. folgende citat af
Struer Kommunes kommunaldirekter indtil
marts 2008: "Informant: Kvalitetsstandar-
derne gor det mere synligt, hvad det er, vi
yder, og mere synligt, at nar du foreger din
kvalitetsstandard, sa er der to muligheder:
enten skal medarbejderne loebe hurtigere,
eller ogsa skal der flere penge til. Inter-
viewer: Har det s& medfert prioritering af
omrader, hvor der er krav om kvalitets-
standarder, i forhold til omrader, hvor der
ikke er? Informant: Det kan nok ikke helt
afvises...det er klart, at der, hvor det er
helt synligt, og vi kan dokumentere et be-
hov for flere penge, dér har vi lettere ved
at fa dem end andre steder, hvor der ikke
er stillet krav om det. P3 den made kom-
mer det fra centralt hold til at bestemme,
hvordan vores udgifter skal ligge. Men det
betragter jeg ogsd som en del af ovelsen”
(kommunaldirekter i Struer Kommune, nu
forhenvaerende).

P3 xldreomradet mener nogle informan-
ter, at kvalitetsstandarder o.l. kan goere
det vanskeligt for politikerne at spare, idet
de selv ma definere besparelserne frem
for at benytte 'grenthestermetoden’, hvor
forvaltningen palagges generelle bespa-
relser. Dette ses dog ikke som en folge af
statens reguleringer. men af en generel




forvaltningspolitisk trend, som indebzerer,
at man skal definere, hvad man bruger
pengene til (social- og sundhedsdirekter
Gladsaxe Kommune). Andre informanter
oplever, at politikerne nedigt vedtager for-
ringelser i kvalitetsstandarderne, eller at
de legger vaegt pa at sikre serviceniveauet
i de ydelser, der modtages af mange
(kommunaldirekter i Gladsaxe Kommune,
chefkonsulent for zldre og sundhed i
Struer Kommune). @get synlighed om
serviceniveauet og de udgiftsdrivende
faktorer kan imidlertid ogsa begrunde en
forventning om, at det ansvarlige udvalg
holder det bevilgede budget (kommunaldi-
rekter i Gladsaxe Kommune).

Pa omradet for udsatte bern og unge
oplever projektets informanter ikke, at
kvalitetsstandarder o.l. ger det vanskeli-
gere at gennemfore besparelser. Kvalitets-
standarder beskrives snarere som redska-

ber til at indfere et serviceniveau, der
kan holde budgettet.

4.4. Opsummering

Denne undersegelses informanter ople-
ver, at administrative proceskrav med-
forer stigende udgifter til administration
og dokumentation i den kommunale for-
valtning pa ®ldreomradet og berne- og
ungeomradet og hos den kommunale
leverander pa =ldreomradet. | de fleste
tilfelde kompenseres for dette ressour-
ceforbrug ved besparelser inden for hvert
opgaveomrade, men der kan ogsa fore-
komme merbevillinger til administration.

Informanterne oplever, at krav om kom-
munal politikformulering og forbedret
dokumentation styrker deres evne til
at styre udgifterne, om end de ogsa
bidrager til en synlighed, som kan gere
det politisk vanskeligere at spare pa de
regulerede omrader.




5. Kommunalpolitikernes rolle
| styring af opgavelesningen

| dette kapitel fokuseres pa, hvordan de
udvalgte procesreguleringer pavirker de
lokale politikeres rolle mht. at styre den
kommunale opgavelesning. Procesregule-
ringerne ansporer for det ferste til, at poli-
tikerne vedtager tydelige retningslinjer for
opgavelesningen. For det andet far politi-
kerne nye muligheder for at kontrollere og
folge op. Samtidig oplever de interviewede
politikere, at den politiske styring i hejere
grad foregar pa 'armslengde’ af forvaltnin-
gens dagligdag, og nogle af dem oplever,
at deres raderum for politisk stillingtagen
bliver indsnavret.

5.1. Opgavelesningens
politiske mandat

Krav om politikformulering har bl.a. til for-
mal at tydeliggere kommunernes politiske
ansvar for opgavelesningen. Mange af de
interviewede politikere oplever, at disse
krav giver anledning til relevante diskus-
sioner i kommunalbestyrelsen og dens ud-
valg. Det synes iser at gxlde den form for
politikformulering, der sker pa det overord-
nede, verdimaessige plan, som ved formu-
leringen af en sammenhangende bernepo-
litik. Nar det geelder formulering og revision
af kvalitetsstandarder, oplever nogle politi-
kere og embedsmaend, at politikerne vedta-
ger forvaltningens oplag med minimale ju-
steringer. | kommunernes administrative og
udferende enheder oplever man, at kravene
om politikformulering bidrager til, at der
skabes et ensartet, politisk sanktioneret
grundlag for kommunens opgavelesning.
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Pa ®ldreomradet mener nogle informanter,
at arbejdet med kvalitetsstandarder giver
politikerne viden og en anledning til at
tage ansvar for kommunens serviceniveau
(social- og sundhedsdirekter i Gladsaxe
Kommune, chefkonsulent for =ldre og
sundhed i Struer Kommune). Kvalitetsstan-
darderne tydeligger ogsa hjemmeplejens
politiske rammer for medarbejderne i de
udferende enheder. Det bliver nemmere

at forklare, at politikerne har fastsat et
bestemt serviceniveau (distriktsleder i zeld-
replejen i Gladsaxe Kommune).

De arlige revisioner af kvalitetsstandar-
derne giver ogsa anledning til politiske
diskussioner af xldreplejens ydelser. Hos
nogle af de interviewede politikere er der
dog en oplevelse af, at deres reelle indfly-
delse pa kvalitetsstandarderne er begren-
set, jf. x nedenstdende citat:

Interviewer: Hvordan er arbejdsdelingen
mellem udvalget og forvaltningen mht.
formulering og opfelgning pa kvalitetsstan-
darder?

Informant: Forvaltningen laver det hele.
[...] Forvaltningen laver et forslag til, hvor-
dan det kunne se ud, og s3 far vi det til
gennemgang pa et udvalgsmede, hvor vi
siger, er der noget af det her, vi ikke synes
om, eller ser det bare godt ud?
Interviewer: Er der tit noget, | ikke synes
om?

Informant: Nej. ...Hvis jeg skulle sige det
lidt groft, s& med den centralistiske made,
man strikker det her sammen pa, bliver




dét, politikerne bidrager med i sddan en
proces, mindre og mindre."” (formand for
socialudvalget i Struer Kommune).

Pa omradet vedr. udsatte bern og unge
oplever man ligeledes, at bernepolitik og
kvalitetsstandarder for sagsbehandlin-
gen giver et tydeligt politisk mandat for
indsatsen i de sagsbehandlende og udfe-
rende enheder. For eksempel fortzller en
informant: " ... Det er med til at gore det
nemmere at agere i et felt, hvor der ofte
er uenigheder, om et barn skal rummes i
folkeskolen eller ej, s3 kan vi hele tiden
henvise til, jamen verdigrundlaget for bor-
nepolitikken er politisk vedtaget - det er
den vej, vi gar.” (ledende socialradgiver pa
berneomradet i Gladsaxe Kommune)

Arbejdet med en sammenhangende ber-
nepolitik giver ogsa anledning til politiske
diskussioner af vardier og mal for berne-
arbejdet. Det overlades dog til forvaltnin-
gens faglige eksperter at udarbejde det
detaljerede indhold i bernepolitikken og
iszer kvalitetsstandarderne.

5.2. Dokumentation
og politisk kontrol

Mange reguleringer af savel politikformu-
lering som organisering og sagsbehandling
indebarer skarpede krav til dokumenta-
tion af opgavelesningen. Derved styrkes
retssikkerheden i den enkelte sag, og der
skabes et grundlag for faglig udvikling.
Samtidig kan dokumentationen bruges til
at styrke den politiske kontrol af opgave-
lesningen.

Nogle af de interviewede politikere me-
ner, at kravene om dokumentation styrker
den lokale politiske styring, om end de

mener, at initiativet i hejere grad burde
komme fra kommunerne selv (borgmester
i Struer Kommune, formand for berne- og
uddannelsesudvalg i Struer Kommune).
Andre mener, at man ber minimere de
dokumentationskrav, der har til hensigt

at kontrollere indsatsen, hvad enten den
kontrollerende instans ligger i staten eller i
kommunen (formand for Berne- og Under-
visningsudvalget i Gladsaxe Kommune).

P3 ldreomradet har de sidste mange ars
arbejde med styring efter BUM-modellen
kreevet investeringer i omsorgssystemer,
som genererer information om behov, res-
sourcer og ydelser i hele kommunen. Dette
medferer nye styringsmuligheder, idet po-
litikerne hurtigt kan blive presenteret for
de okonomiske konsekvenser af foresldede
udvidelser eller indskreenkninger af den
kommunale service, ligesom det er muligt
at analysere arsagerne til evt. budgetover-
skridelser (afdelingschef for pleje og om-
sorg i Gladsaxe Kommune, chefkonsulent
for =ldre og sundhed i Struer Kommune).
Samtidig kan kravene om skriftlighed i
afgerelserne bidrage til bedre dialog med
borgerne. | Struer Kommune har man udvi-
det denne dialog med brugerundersegelser
udfert af visitatorerne. Kommunalpoliti-
kerne far saledes en ny kilde til viden om
xldreplejens resultater. Til geng=ld medfe-
rer statens forbud mod, at politikerne del-
tager i tilsyn, at de mister en kilde til viden
om ldreplejen (chefkonsulent for xldre
og sundhed i Struer Kommune, formand
for socialudvalget i Struer Kommune). Selv
om mange informanter pa aldreomradet
oplever bedre mulighed for lokal politisk
styring som folge af det stigende fokus pa
dokumentation, kritiserer de dog ogsa, at
staten kreever for megen dokumentation,
som ikke forbedrer de kommunale politi-
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keres indsigt og styring (direkter i Struer
Kommune). Det opleves iser som demoti-
verende, at der stilles ukoordinerede krav
om indberetning af samme information til
flere forskellige statslige instanser (chef-
konsulent for =ldre og sundhed i Struer
Kommune).

P3 omradet vedr. udsatte bern og unge
udtrykker casekommunernes informanter
pa overste ledelsesniveau ambitioner om
at forbedre dokumentationen og evalu-
eringen af indsatsen - bade af hensyn til
den faglige udvikling og for at forbedre
politikernes indsigt i, hvad der kommer ud
af det store ressourceforbrug pa omradet.
Disse informanter oplever ikke, at omradet
plages af urimelige dokumentationskrav,
men giver snarere udtryk for, at kommu-
nerne selv burde have taget initiativ til at
forbedre dokumentationen af indsats og
virkninger pa omradet (formand for berne-
og uddannelsesudvalg i Struer Kommune,
formand for Berne- og Undervisningsudval-
get i Gladsaxe Kommune).

| casekommunernes fagforvaltning pa ber-
ne- og familieomradet deler man ensket
om bedre dokumentation og evaluering
af, hvad der virker pa omradet. Man ville
dog gerne vre fri for nogle af Anbrin-
gelsesstatistikkens krav om indberetning
af detaljerede procesdata. Dette koster
ressourcer og flytter fokus fra indholdet
til det formelle i sagsbehandlingen (Berne-
Familiechef i Struer Kommune, afdelings-
chef for Familie og Radgivning i Gladsaxe
Kommune, nu forhenvaerende).

5.3. Armslangde mellem
politikerne og frontlinjen

De undersogte procesreguleringer bidrager
til at institutionalisere politisk styring pa

'armslengde’. Det vil sige, at politikerne
tager stilling til opgavelesningens over-
ordnede principper, fx serviceniveau eller
vardier og mal for indsatsen. Til geng=ld
tager politikerne i mindre grad stilling til -
og ansvar for - situationen pa kommunens
enkelte institutioner og i enkeltsager.

P3 den ene side kan dette opleves som
en professionalisering af politikerrollen
(borgmester i Struer Kommune, formand
for berne- og uddannelsesudvalg i Struer
Kommune). Pa den anden side kan man
opleve, at rollen som lokalpolitiker taber
mening, nar man ikke laangere i samme
grad kan tage konkret ansvar for at finde
lokale lesninger for mennesker i et givet
lokalsamfund (borgmester i Struer Kom-
mune, formand for socialudvalget i Struer
Kommune, kommunalbestyrelsesmedlem i
Gladsaxe Kommune).

P3 ®ldreomradet medvirker flere procesre-
guleringer til at skabe armslengdeafstand
mellem politikerne og =ldreplejens daglig-
dag. Det g=lder bl.a. kravet om kvalitets-
standarder og de ovrige elementer i BUM-
modellen, som indebeerer, at der ikke kan
flyttes pa ekonomien eller serviceniveauet
mellem de arlige revisioner. Ifelge Struer
Kommunes socialudvalgsformand kommer
politikerne til at beskaftige sig mindre
med behandling af enkeltsager, hvilket er
positivt. Til gengeeld forer procesregule-
ringerne til, at man som politiker mister
kontakt med lokalsamfundet. "N3r det s&
er sagt, sa mister man ogsd lidt af den
kontakt, man som politiker ber have med,
hvordan det gér. Jeg ved godt, at det er
meget moderne at sige, at politikerne
skal koncentrere sig om visioner, og sa
skal det administrative klare resten. Det
er der ogs3 til dels sandheder i, men der

er trods alt ogsa nogle folk, der har valgt
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os ind i lokalpolitik, fordi de forventer af
os, at vi trods alt ved noget om de lokal-
omrader, vi er valgt fra, og tager vare pd
de omrader, vi sidder i udvalg i.” (formand
for socialudvalget i Struer Kommune).

Det er dog ikke alle informanter, der deler
oplevelsen af, at kvalitetsstandarderne
institutionaliserer en form for styring med
mindre plads til enkelte problemer og sa-
ger: "leg ved ikke, om vi slipper for nogle
enkeltsager. Jeg synes mere, at vi far den
op i den politiske del, hvor der er én, der
har hert om nogen, der ikke kan passe
ind i kvalitetsstandarden, og sa er der
noget galt, ndr den pagzldende ikke har
fdet det.” (borgmester i Gladsaxe Kom-
mune)

P3 omradet vedr. udsatte bern og unge
giver de interviewede politikere udtryk
for, at de forandringer, man har foretaget
op til og efter Anbringelsesreformen har
givet anledning til at formulere en over-
ordnet politik og generelle retningslinjer
for omradet, hvilket de oplever som en
positiv udvikling. | Struer Kommune har
det medfert, at udvalget i mindre grad
skal tage stilling til behandling af enkelt-
sager, hvor man som laegmandspolitiker
kan blive meget afhangig af vurderinger
fra eksperter pa omradet. Politikernes
fokus rettes i stedet mod forventninger
og evaluering af indsatsen (formand for
berne- og uddannelsesudvalg i Struer
Kommune). | Gladsaxe Kommune legges
der vaegt pa, at formuleringen af fzlles
vaerdier og retningslinjer medvirker til at
ensrette vurderinger og visiteringer, der
tidligere varierede mellem forskellige dele
af kommunens forvaltning (formand for
Berne- og Undervisningsudvalget i
Gladsaxe Kommune).

5.4. Indsnavring af det
politiske indhold

Flere af de interviewede politikere giver ud-
tryk for, at procesreguleringer er med til at
indsnaevre det lokale politiske rdaderum. For
det forste fratager nogle procesreguleringer
dem indflydelse pa politisk interessante,
organisatoriske og styringsmaessige spergs-
mal (formand for socialudvalget i Struer
Kommune). For det andet bidrager krav om
politikformulering efter en bestemt form

til, at man ogsa indholdsmaessigt orienterer
sig mere imod standarden i andre kom-
muner (borgmester i Struer Kommune). For
det tredje medferer procesreguleringer, at
forvaltningen i hejere grad lgger ferdig-
behandlede sager op til politisk vedtagelse,
uden at der defineres et raderum for lokale
beslutninger (kommunalbestyrelsesmedlem
i Gladsaxe Kommune).

| =ldreplejen szetter bl.a. frit valg-lovgivnin-
gen en rekke organisatoriske og styrings-
maessige spergsmalstegn uden for de lokale
politikeres indflydelse. Til gengeeld giver
den arlige revision af kvalitetsstandarderne
mulighed for at preege hjemmeplejens ydel-
ser med politiske prioriteringer. Det opleves
dog ikke altid som politisk interessant at
formulere detaljerede beskrivelser af, hvilke
ydelser kommunen kan finansiere. | Glad-
saxe Kommune fortzller borgmesteren, at
der af og til feres detaljerede diskussioner
om ydelserne mellem byradsmedlemmer
med en professionel baggrund. Hun mener,
at det politiske indhold her er svaert at fa
oje pa (borgmester i Gladsaxe Kommune).

| Struer Kommune oplever socialudvalgs-
formanden, at det meste af indholdet i
kvalitetsstandarderne reelt er givet pa for-
hand: “Hvis jeg skal vaere lidt grov, sa synes
jeg, at det politiske aspekt, det er naesten

forsvundet i denne her diskussion. Fordi
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uanset om jeg som socialdemokrat, eller
om der sidder en venstremand eller en kon-
servativ, jamen nar du helt herned, sa er
det ikke politik, om man vil gere rent hver
2. eller 3. uge, sa er det mere et eller andet
med, om man har rad". (formand for social-
udvalget i Struer Kommune)

P3 omradet vedr. udsatte bern og unge
giver informanter i begge kommuner ud-
tryk for, at der har veeret raderum for reel
politisk stillingtagen i forbindelse med
formuleringen af bernepolitik og kvalitets-
standarder. Opgaven har givet anledning til
politiske diskussioner preeget af bade parti-
ernes verdipolitik og en lokalpolitisk segen
efter konsensus. | Struer Kommune har
diskussionerne drejet sig om, hvordan man
formulerer en bernepolitik for alle bern,
samtidig med at man far belyst indsatsen
for udsatte bern og unge. Desuden har man
diskuteret fordelingen af ansvar for barnet
mellem den nzere familie, den bredere fa-
milie og det offentlige system (formand for
berne- og uddannelsesudvalg i Struer Kom-
mune). | Gladsaxe Kommune har man isser
diskuteret, hvilken af seks falles vardier,
der skulle sta everst, ikke mindst vaerdierne
om, at "familien som udgangspunkt er det
bedste sted for et barn at vare”, og at "der
handles konsekvent til fordel for barnet og
den unge” (berne- og kulturdirekter i Glad-
saxe Kommune, nu forhenvaerende).

5.5. Opsummering

Mange af dette projekts informanter ople-
ver, at den kommunale opgavelesning er
blevet underlagt en mere tydelig lokalpo-
litisk styring i de senere ar, hvilket til dels
skyldes de statslige krav om kommunal
politikformulering og opfelgning. Iszer i de
sagsbehandlende og udferende enheder

oplever informanterne, at deres arbejde har
faet tydeligere politisk mandat. | de politik-
planleeggende administrative enheder gives
der udtryk for, at forbedret dokumentation
af opgavelesningen har givet bedre mulig-
heder for politisk opfelgning og kontrol.

Nogle politikere oplever, at kravene om
kommunal politikformulering sammen med
de administrative proceskrav medvirker

til at institutionalisere politisk styring pa
armslangde. Politikernes rolle bliver i he-
jere grad at tage stilling til forvaltningens
forslag til generelle principper for opgave-
lesningen, mens de i mindre grad forventes
at tage stilling og ansvar for situationen i
kommunens enkelte institutioner og i en-
kelte sager. Denne forandring af politiker-
rollen opleves som en professionalisering,
men ogsa som et tab af konkret kontakt og
ansvar i forhold til lokalsamfundet. Det er
dog ikke alle politikerne, der er enige i, at
procesreguleringerne bidrager til en mere
overordnet politisk styring og mindre fokus
pa enkeltsager.

Pa aldreomradet giver politikerne udtryk
for, at procesreguleringerne medferer, at
der bliver mindre interessant politisk ind-
hold i de spergsmal, som de forventes at
forholde sig til. Dette geelder ikke de to
udvalgsformand pa berne- og ungeomra-
det, som har oplevet reformbevagelsen

pa anbringelsesomradet som en anledning
til at diskutere, hvilke politiske vaerdier og
retningslinjer der skal lede indsatsen. Dette
kan dog afspejle, at de to udvalgte case-
kommuner begge gik i gang med at refor-
mere indsatsen for de udsatte bern og un-
ge, inden de blev forpligtet hertil af staten.
Anbringelsesreformens principper opleves
sdledes ikke som udefrakommende krav.
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6. Konsekvenser i frontlinjen

Procesreguleringerne pa det sociale om-
rade har indflydelse pa det arbejde, der
ydes af medarbejderne i den kommunale
'frontlinje’, dvs. medarbejdere med direkte
borgerkontakt, sasom socialradgivere, sy-
geplejersker og hjemmehjzlpere.
Procesreguleringerne indebarer nye mader
at definere medarbejdernes roller. | nogle
tilfeelde opleves dette som en professiona-
lisering. Det kan dog ogsa fokusere medar-
bejdernes opmaerksomhed pa at overholde
formelle forpligtelser og reducere deres ra-
derum til at foretage selvstendige, faglige
sken. Reglerne bidrager ogsa til en forma-
lisering af borgerens retsstilling.

De interviewede medarbejdere i de bor-
gernxre enheder oplever overvejende
positive konsekvenser af kravene om
kommunal politikformulering, mens de er
mere kritiske over for krav om bestemte
procedurer og organisationsformer i selve
opgavelesningen.

6.1. Nye roller

Procesreguleringerne er med til at definere
nye roller for frontlinjemedarbejderne pa
®ldreomradet og pa omradet vedr. ud-
satte bern og unge. Det er mest udtalt pa
®ldreomradet, hvor der er tydelige krav
om adskillelse af myndighedsrollen fra rol-
len som udferer. Pa omradet vedr. udsatte
bern og unge er der dog ogsa tendenser
til mere markant adskillelse af visitations-
opgaven fra rollen som radgiver og be-
handler.

Pa ldreomradet indebaerer diverse pro-
cesreguleringer, at visitationsopgaven skal
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varetages skriftligt over for borgeren og
adskilt fra hjemmeplejens udferende or-
ganisationer. Det har i casekommunerne
medfort oprettelse af szrlige bestiller-
enheder med visitatorer, der ud over en
faglig uddannelse som sygeplejerske, so-
cialrddgiver eller lignende (i praksis oftest
sygeplejersker) modtager uddannelse i at
udarbejde korrekte, skriftlige afgerelser. |
forhold til fortidens visiterende hjemmesy-
geplejersker oplever visitatorerne at have
mindre personligt kendskab til de enkelte
borgere, men en mere veldefineret rolle
som myndighedsperson, der bade kan
bevilge og give afslag pa hj=lp pa et klart
grundlag (teamleder i =ldreplejens bestil-
lerenhed i Struer Kommune). Det udfe-
rende personale far ogsa en ny rolle, idet
de i mindre grad end tidligere skal vurdere,
hvad borgeren har behov for, og i hejere
grad udfere en defineret opgave.

Pa omradet vedrerende udsatte bern og
unge er der ogsa kommet en klarere ad-
skillelse mellem arbejdet som myndighed
og som udferer i de to casekommuner.
Dette skyldes i nogen grad kommunernes
egne bestraebelser p3, at ydelser pd om-
radet skal bevilges efter et klart visitati-
onsgrundlag. Anbringelsesreformens pro-
cesreguleringer bidrager imidlertid til at
skaerpe fokus pa korrekt sagsbehandling i
de enheder, der har myndighedsansvaret
pa omradet. Det medferer, at sagsbe-
handlerne har mindre tid til samtaler med
de berorte familier, hvilket i hojere grad
overlades til specialiserede behandlings-
enheder (Beorne-Familiechef i Struer Kom-
mune, ledende socialraddgiver pa berne-




omradet i Gladsaxe Kommune). Radhusets
sagsbehandlere skal sdledes venne sig til
at blive mere administratorer og mindre
socialarbejdere i forhold til tidligere. Ifel-
ge flere informanter er dette isaer svaert
for socialrddgivere, der har veeret lenge i
faget, mens nyuddannede socialradgivere
i hejere grad forventer, at administration
vil fylde meget i deres arbejdsliv (Berne-
Familiechef i Struer Kommune, ledende
socialradgiver pa berneomradet i
Gladsaxe Kommune).

6.2. Professionalisering - og
bureaukratisering - af visitationen

Projektets informanter i de sagsbehand-
lende enheder oplever, at de undersogte
procesreguleringer bidrager til at give de-
res arbejde et klart og systematisk grund-
lag. Resultatet er en grundigere og mere
ensartet sagsbehandling. Bagsiden af me-
daljen er, at den kreevede grundighed ta-
ger tid. Det medferer, at sagsbehandlerne
har mindre tid til opgaver med direkte
borgerkontakt. | nogle tilfelde kan den
grundige sagsbehandling ogsa sta i vejen
for en hurtig indsats, og det kan vare
svaert for borgere og samarbejdspartnere
at forsta nedvendigheden af det meget
'papirnusseri.’

Pa =ldreomradet oplever informanterne,
at krav om skriftlig visitation til hjemme-
hjzlp efter kvalitetsstandarder har givet
anledning til en professionalisering af
sagsbehandlingen og mere begrundede
og ensartede afgorelser. Visitatorerne selv
modtager sarlige visitatoruddannelser. |
Struer Kommune lzgger bestillerenhedens
informant vaegt pa, at der arbejdes mere
med inddragelse og tilpasning af afge-
relsen til den enkelte borger. | Gladsaxe
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Kommune fremhaves det, at sagsbehand-
lingen og borgerens ret til ydelser far et
klart grundlag. | begge kommuner oplever
man, at den mere grundige sagsbehand-
ling og administrationen af det fri leveran-
dervalg tager tid fra andre opgaver (afde-
lingschef for pleje og omsorg i Gladsaxe
Kommune, direkter i Struer Kommune).

P3a omradet vedrerende udsatte bern og
unge mener de fleste informanter, at An-
bringelsesreformens proceskrav s=tter
fokus pa udmarkede omrader (fx Berne-
Familiechef i Struer Kommune, ledende
socialradgiver pa berneomradet i Glad-
saxe Kommune). Nogle informanter giver
ogsa udtryk for, at de nye krav bidrager
til professionalisering pa et omrade, hvor
kommunernes sagsbehandling har kunnet
forbedres (formand for Berne- og Under-
visningsudvalget i Gladsaxe Kommune,
chefkonsulent for undervisning, kultur og
fritid i Struer Kommune). Nar mange af in-
formanterne alligevel forholder sig kritisk
til kravene, begrunder de det dels med, at
de formelle krav kommer til at overstige
indholdet i sagsbehandlingen, og at pro-
cesregulering ikke er den bedste made at
opna kvalitet i sagsarbejdet pa (afdelings-
chef for Familie og Radgivning i Gladsaxe
Kommune, nu forhenvaerende). Desuden
fremhaver nogle, at den grundige sags-
behandling er svaer for kommunerne at
leve op til ressourcemaessigt, og at efter-
sleb i sagsbehandlingen kan sta i vejen
for en hurtig indsats (Berne-Familiechef i
Struer Kommune).

Felgende citat af Struer Kommunes ber-
ne- og familiechef udtrykker fordele og
ulemper ved Anbringelsesreformens regu-
leringer af sagsbehandlingen, som ople-
ves af flere informanter:




"Informant: Jeg synes, at den udvikling,
der er kommet gennem de senere ar, i
forhold til krav til sagsbehandlingens ind-
hold for s3 vidt er meget god. Det er med
til at saette et professionelt perspektiv pa
sagsbehandlingen, at man forholder sig
til, hvad der skal vere indeholdt i arbej-
det, for at man kan sige, at sagen er be-
lyst. At der skal foreligge en §50-underso-
gelse. Det problematiske er, at det er et
stort apparat, sa det kraever rigtig meget
administrativt arbejde, det er dilemmaet
mellem den personlige kontakt, involve-
ringen og dialogen med de involverede
borgere og sa fra den anden side, at det
administrative arbejde skal vare i orden.
Interviewer: Hvis | selv kunne bestemme,
hvordan ville | s§ gere det anderledes?
Informant: Nogle gange har jeg tankt,
om vi bare skulle have nogle flere folk...
Men det er jo ogsd det bureaukratiske
islet, som kan gere det kompliceret

at handle, fordi vi skal have lavet en
§50-undersogelse, inden vi kan lave en
foranstaltning, og det synes jeg er godt

i den bedste af alle verdener, men vi far
flaskehalsproblemer, fordi folk ikke kan
folge med i forhold til at f3 lavet §50-un-
dersogelsen.” (Berne-Familiechef i Struer
Kommune)

Informanterne mener, at undersegelse og
handleplan under alle omstandigheder
ber foreligge inden foranstaltninger i de
komplicerede sager, men i mindre sager
kan det opleves som en omvej at udarbej-
de en fuld undersegelse og handleplan,
nar det fra starten forekommer indlysen-
de, hvilken foranstaltning barnet eller den
unge har brug for. Dette udtrykkes af fol-
gende citat fra en ledende socialradgiver i
Gladsaxe Kommune:
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"Informant: Jeg er fuldstzndig enig i at
&50-undersogelsen skal ligge i alle sager,
men den ender lidt med i nogle situationer
at blive et bureaukratisk onde, fordi nar
man har siddet pa omradet i nogle ar, og
man er vant til at have et taet samarbejde
med de kommunale og andre samarbejds-
parter og begynder at kende de tilbud, der
er i kommunen, sd begynder man at kunne
se nogle familier, hvor vanskelighederne er
forholdsvis sma, som ville have rigtig godt
af en eller anden familiebehandling... Og
er det dybest set nedvendigt at lave de
her veldige, fyldige undersogelser, ndr en-
hver kan se, at denne her mor og pige ville
have godt af at f3 et samtaleforleb i vores
Brohus i forhold til nogle af deres vanske-
ligheder med hinanden. S& dér kan loven
godt blive en hindring for at lave et godt
stykke socialt arbejde.” (ledende socialrad-
giver i Gladsaxe Kommune)

6.3. Procest®nkning og raderum
i det sociale arbejde

Procesreguleringer medferer ofte, at
frontlinjemedarbejderne ma bruge mere
af deres tid pa at dokumentere, at de har
udfert foreskrevne opgaver og processer.
Ifelge nogle informanter er procesregu-
leringernes sterste problem saledes, at
de retter medarbejdernes fokus imod at
overholde regler pa bekostning af et fo-
kus pa at levere ydelser med hoj kvalitet
og effektivitet (kommunaldirekter i Glad-
saxe Kommune). Informanterne fra de to
udvalgte sociale omrader beskriver det
som en central udfordring for frontlinjens
ledere at skabe plads til den fleksible,
selvstndige og fagligt funderede opga-
velesning i en procesreguleret hverdag.




P3 xldreomradet medferer BUM-modellen
en begrensning af de udferende med-
arbejderes mulighed for at arbejde ud

fra egne vurderinger af, hvad borgerne
har behov for. Dette opleves ifelge de
interviewede distriktsledere i Gladsaxe
Kommune iser som en begrensning af
det faglige raderum for de medarbejdere,
der har en mellemlang uddannelse, som
sygeplejerskerne. Dette skal ses i lyset
af, at man i denne kommune har valgt
ogsa at organisere hjemmesygeplejen
efter en BUM-model, hvilket ikke er et
lovkrav. | selve hjemmeplejen medferer
BUM-modellen ifelge de omtalte distrikts-
ledere, at hj=lperne opdrages til at tenke
rigidt og 'firkantet’; dvs. levere det, de
skal, og undlade at udfere opgaver pa
eget initiativ, som haver serviceniveauet
og borgernes forventninger hertil. Dette
indebaerer en fare for, at den 'firkantede’
made at teenke pa smitter af pa hj=lper-
nes holdning til deres arbejde og borger-
ne i evrigt. Ifelge en distriktsleder er det
en stor ledelsesudfordring at serge for
fleksibilitet inden for de givne rammer: "at
veere runde indenfor alt det firkantede"
(distriktsleder i ldreplejen i Gladsaxe
Kommune). | Struer Kommune mener den
interviewede omradeleder ligeledes, at
BUM-modellen indebaerer en fare for, at
nogle medarbejdere forholder sig firkantet
til, hvad der star pa deres seddel, at de
skal gere. Hun lagger imidlertid veegt pa,
at man som leder ber stille krav om, at
hjlperne kan planlegge deres arbejde
fleksibelt ud fra en dialog med borgeren,
samtidig med at de tager udgangspunkt

i deres opgaveliste (omradeleder i zl-
dreplejen i Struer Kommune). | begge
kommuner mener de udferende ledere,
at kravene om dokumentation kan ses
som professionalisering af hjemmehjzl-
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pernes arbejde, som hermed begrundes
og beskrives i faglige termer. Det er dog
en hindring, at hjemmeplejen har mange
medarbejdere, som i ringe grad motiveres
af eget skriftlighed i arbejdet.

Pa omradet vedr. udsatte bern og unge
medferer bl.a. Anbringelsesreformens
procesreguleringer, at sagsbehandlingen
skal felge detaljerede skabeloner. Samtidig
har de to casekommuner selv udarbejdet
kvalitetsstandarder, der specificerer, hvilke
typer ydelser der kan bevilges i hvilke type
sager, og man har indfert tiltag fra ledel-
sens side for at sikre, at der foreligger de
kreevede undersegelser og handleplaner
forud for evt. foranstaltninger.

Flere af informanterne peger p3, at den
udefrakommende struktur og de prade-
finerede lesningsmuligheder kan opleves
som en indskreenkning af socialrddgivernes
faglige raderum - iszer for de =ldre medar-
bejdere, som har varet vant til at arbejde
med mindre regulering. Nogle informanter
udtrykker bekymring for, om det egede
fokus pa administrative procedurer med
tiden kan ga ud over den type faglighed,
der tager udgangspunkt i socialradgivernes
kontakt til familierne og deres evne til at
finde pa kreative lesninger, der passer til
det individuelle barn eller unge. "Det, jeg
kan veere bange for, er, at det kan blive lidt
for meget kassedamearbejde, hvor man
tager nogle familier ind og putter dem i en
kasse, og s ekspederer man dem derover.
Jeg kan ogsd vaere bekymret for, at man
kommer til at se familierne som firkanter,
der skal passe ned i nogle trekantede kas-
ser, hvor jeg jo ensker, at vi har formuleret
nogle andre tilbud til de familier, som ma&-
ske kommer og har brug for noget andet,

sa vi hele tiden malretter vores tilbud til




de familier, der er i kommunen” (ledende
socialradgiver i Gladsaxe Kommune). Infor-
manterne ser dog primaert positivt pa ud-
viklingen omkring Anbringelsesreformen og
det nye fokus pa vidensdeling, dokumenta-
tion og evaluering af indsatsen, ogsa selv
om det kan ga ud over den enkelte so-
cialradgivers raderum til kreative lesninger
(afdelingschef for Familie og Radgivning i
Gladsaxe Kommune, nu forhenvaerende, le-
dende socialradgiver i Gladsaxe Kommune,
Borne-Familiechef i Struer Kommune).

6.4. Hvad med borgeren?

Procesreguleringerne har ogsa betydning
for forholdet mellem frontlinjens medar-
bejdere og modtagerne af de relevante
sociale ydelser. Informanterne fortzller
sdledes, at reguleringerne har medvirket
til en precisering af borgerens rettigheder
i forhold til sagsbehandlingen og den til-
budte kommunale service. Det medferer
en myndiggerelse af borgerne og en for-
malisering af deres forhold til frontlinje-
medarbejderne.

| =ldreplejen har procesreguleringer af
sagsbehandlingen preciseret borgernes
ret til at blive inddraget i deres sagsbe-
handling og til skriftligt begrundede afge-
relser. Kvalitetsstandarder giver borgeren
ret til bestemte ydelser alt efter en faglig
begrundet funktionsvurdering. Endvidere
giver lovgivhingen om frit valg borgerne
ret til selv at vaelge leveranderen af de
bevilgede ydelser. Projektets informanter
mener, at reguleringerne har medfert, at
tildelingen af hjzlp til forskellige borgere
bliver mere retferdig og mindre baseret pa
personlige relationer og sympatier. Samti-
dig bidrager det klare fokus pa rettigheder
til en myndiggerelse af borgeren. En omra-
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deleder i den lille casekommune udtrykker
det sdledes: "Borgerne er fuldt informeret
om, at de har klagemuligheder, og at de
kan veelge privat hjelp, og det ger jo, at de
stiller nogle krav, det er ikke noget med,
at man star med hatten i hdnden og siger,
'tak fordi du vil komme og hjelpe mig med
det her'. Det er mere en keb/salgssitua-
tion, hvor man som borger har krav pa at
fd en kommunal ydelse” (omradeleder i
2ldreplejen i Struer Kommune).

Ogsa i Gladsaxe Kommune leegger infor-
manterne vagt pa, at procesreguleringerne
tydeligger borgerens rettigheder, klagemu-
ligheder mv. BUM-modellens egede fokus
pa rettigheder og forpligtelser kan dog ogsa
ga ud over det personlige forhold til hjzel-
peren, som mange borgere saetter pris pa.

Pa omradet vedr. udsatte bern og unge er
det ogsa en hensigt med procesregulerin-
gerne at forbedre borgernes rettigheder til
at blive inddraget og til, at der kun treeffes
veldokumenterede afgerelser i deres sag.
Desuden bliver det tydeligere, om borger-
ne sidder over for en myndighedsperson
eller en behandler, og de far mulighed for
at modtage en mere specialiseret indsats.
Ifelge flere af informanterne i de sagsbe-
handlende og udferende enheder kan det
dog vaere forvirrende for borgerne at skulle
forholde sig til flere personer i kommunen
med forskellige roller. Borgerne kan have
vanskeligt ved at forstd ansvarsfordelin-
gen mellem de medarbejdere, de meder

i den kommunale 'frontlinje’, og de kan
savne at have mere opmaerksomhed fra
én gennemgaende socialradgiver (ledende
socialradgiver i Gladsaxe Kommune, Berne-
Familiechef i Struer Kommune).




6.5. Opsummering

Procesreguleringerne pa de to omrader
medvirker til, at der defineres nye roller for
medarbejderne i den kommunale frontlinje.
Myndighedsopgaven bliver specialiseret og
professionaliseret og adskilt fra rollen som
udferer af kommunal service. Det gelder
tydeligt pa =ldreomradet, hvor statens
proceskrav om kommunale kvalitetsstan-
darder, skriftlig visitering og frit valg af
leverander forudsatter implementering af
en BUM-model. Det gelder imidlertid ogsa
pa bern- og ungeomradet, hvor proceskra-
vene til sagsbehandlingen og kravene om
kommunal politikformulering opmuntrer til
skarpere rolledeling mellem sagsbehand-
lere med fokus pa korrekt myndigheds-
behandling og udevende medarbejderne i
kommunens (og andres) behandlingstilbud.

Informanterne udtrykker pa begge omra-
der bekymring for, at procesreguleringerne
begrenser medarbejdernes mulighed for
at bruge deres faglighed selvstndigt og
far dem til at teenke mere procesorienteret
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og 'firkantet’. De mener dog ikke, at det er
umuligt at kombinere overholdelse af pro-
ceskravene med fleksibel og selvstendig
faglig opgavelesning. Dette ses som en ny
og kreevende udfordring for lederne i de
decentrale, udferende enheder.

Procesreguleringerne har bl.a. til hensigt at
forbedre borgernes retsstilling som modta-
gere af kommunal service. Informanterne
mener saledes, at procesreguleringerne bi-
drager til at gere myndighedsbehandlingen
mere retferdig og borgerne mere bevidste
om deres ret til social service - iszr pa
2ldreomradet. De indebaerer dog ogsa en
formalisering, der vanskeligger det per-
sonlige forhold til frontlinjemedarbejderen,
som der ogsa er mange borgere, der
saetter pris pa.




7- Konklusion: Procesreguleringer
og det lokale selvstyre

| den felgende konklusion opsummeres
forst (i afsnit 7.1.) de vasentligste fund
fra analysekapitlerne med udgangspunkt
i projektets 'most different systems-
logik. Der fremdrages sa vidt muligt er-
faringer, som findes i begge kommuner.
| det omfang der findes fxlles erfaringer
i de to meget forskellige casekommu-
ner, styrkes sandsynligheden for, at der
er tale om erfaringer, som findes i de
fleste danske kommuner. For yderligere
at vurdere, om der er tale om generelle
erfaringer, inddrages resultater fra eksi-
sterende undersegelser. Givet underse-
gelsens forholdsvis beskedne datamate-
riale, er der dog stadig tale om eksplora-
tive fund, som ber vaere emne for videre
forskning.

| konklusionens andet afsnit (afsnit 7.2.)
peges pa mulige variationer mellem er-
faringerne i store og sma kommuner og
pa de to opgaveomrader. Dette afsnit er
ikke baseret pa 'most different systems-
logikken. Det er i endnu hejere grad eks-
plorativt og tjener det formal at udlede
hypoteser for videre forskning.

Kapitlet afsluttes med en perspekti-
verende analyse (afsnit 7.3.) af, hvad
informanterne mener, at procesregulerin-
gerne indebarer for fordelingen af magt
mellem staten, kommunalbestyrelsen,
den kommunale forvaltning og frontlinje-
medarbejderne.

KONKLUSION: PROCESREGULERINGER

OG DET LOKALE SELVSTYRE

7-1. Hvordan virker de udvalgte
procesreguleringer

| det felgende opsummeres analyseka-
pitlernes fund angaende procesregule-
ringernes pavirkning af udgiftsstyringen,
lokalpolitikernes rolle og frontlinjemed-
arbejdernes raderum. Opsummeringen
sammenfattes i tabel 7.1.

7-1.1. Udgiftsstyringen

Denne undersoegelses informanter ople-
ver, at de administrative proceskrav pa
de to undersegte omrader tvinger kom-
munerne til at bruge flere ressourcer

pd dokumentation og administration.
Disse ressourcer findes overvejende ved
effektiviseringer inden for det enkelte
opgaveomrade, oftest sddan at medar-
bejderne ma finde tiden til administra-
tionsopgaverne ved at bruge mindre tid
pa opgaver med direkte borgerkontakt.
Dette ligger i forleengelse af eksisterende
undersogelser, ifelge hvilke mange kom-
munale medarbejdere oplever, at proces-
reguleringer flytter ressourcer fra lesning
af kerneopgaver til administration (Fi-
nansministeriet 2005; FOA 2007; Dansk
Socialradgiverforening 2008).

Samtidig oplever undersegelsens infor-
manter, at kvalitetsstandarder og forbed-
ret dokumentation styrker deres evne til
at styre udgifterne. Kvalitetsstandarderne
giver anledning til at vedtage et serviceni-
veau, som svarer til de ekonomiske ram-
mer, og dokumentationen gor det muligt
at planlegge kvalitetsstandarderne ud fra




et kendskab til kommunens behovs- og
udgiftsniveauer. | praksis kan det dog
vaere vanskeligt at fa serviceniveau og
okonomi til at medes ved justeringer i
kvalitetsstandarderne. Informanterne op-
lever bl.a., at deres evne til udgiftsstyring
svaekkes af en rekke udgiftsdrivende fak-
torer i forbindelse med lovgivningen om
det fri leverandervalg pa =ldreomradet,
herunder mindre fleksibilitet, ineffektive
incitamenter og konkurrencemaessige
ulemper for den kommunale leverander.
Disse fund svarer til tidligere undersegel-
ser af kommunale erfaringer, som viser, at
kvalitetsstandarder ses som et redskab til
at skabe sammenhang mellem politik, af-
gorelser og ressourcer, men at det i prak-
sis kan veere sveaert at skabe den intende-
rede kobling mellem serviceniveau, bud-
get og de faktiske omkostninger (Institut
for Pensions- og £ldrepolitik 2002). Ogsa
opfattelsen af, at frit valg-lovgivningen er
udgiftsdrivende, genfindes i andre under-
segelser (Ankestyrelsen 2004).

Sidst men ikke mindst mener mange af
undersoegelsens informanter, at procesre-
guleringer har indflydelse pa kommunens
egen politiske proces vedrerende udgifts-
prioriteringer. Procesreguleringer bidrager
til at skabe synlighed pa de omrader, de
vedrorer, og det opleves som nemmere at
argumentere for flere penge til de omra-
der, hvor der er synlighed omkring servi-
ceniveau og udgiftsbehov. De fleste af de
informanter, der giver udtryk for dette, fin-
des dog i den lille casekommune. Aspektet
bereres af de eksisterende undersegelser,
idet Institut for Pensions- og Zldrepolitik
(2002) finder en vis bekymring i ldreple-
jen for nedprioritering af de omrader, der
er vanskelige at beskrive i en kvalitetsstan-
dard, sasom psykisk omsorg.
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7.1.2. Kommunalpolitikernes

rolle i styringen af opgavelesningen
Mange af projektets informanter oplever,
at statens krav om kommunal politikformu-
lering bidrager til institutionalisering af en
styringsmodel med en mere tydelig politisk
styring end tidligere, idet der formuleres
et politisk mandat for opgavelesningen.
De oplever ogsa, at kravene om bedre
dokumentation af opgavelesningen giver
nye muligheder for politisk opfelgning og
kontrol.

Nogle af de interviewede politikere op-
lever endvidere, at procesreguleringerne
medvirker til at institutionalisere politisk
styring pa armslangde. Politikernes rolle
bliver i hejere grad at tage stilling til for-
valtningens forslag til generelle principper
for opgavelesningen, mens de i mindre
grad forventes at tage stilling til og ansvar
for konkrete sager og situationer i kom-
munen. Indferelsen af armslaengdestyring
beskrives som en professionalisering, men
i nogle tilfelde ogsa som et tab af konkret
kontakt og ansvar i forhold til lokalsamfun-
det. Det er dog ikke alle politikerne, der er
enige i, at procesreguleringerne bidrager til
en mere overordnet politisk styring. Krav
om kvalitetsstandarder og arlige revisioner
heraf kan nemlig give anledning til meget
detaljerede diskussioner af enkelte ydel-
ser, fx pa ®ldreomradet. Politikernes op-
levelse af at skulle tage stilling til detaljer,
som man plejer at overlade til forvaltnin-
gen, genfindes i en tidligere undersegelse
af erfaringer med kvalitetsstandarder pa
&ldreomradet (Institut for Pensions- og
Eldrepolitik 2002).

Flere politikere i begge kommuner giver
(iseer med reference til eeldreomradet)
udtryk for, at der bliver mindre politisk




indhold i de spergsmal, som de forventes
at forholde sig til, og at deres rdderum
indskreenkes. Dette skal ses i lyset af, at
den kreevede kommunale politikformulering
folger skabeloner, som defineres af staten
og udfyldes af den kommunale forvalt-
ning, for de legges til godkendelse hos
politikerne. Det medferer dels, at staten
bestemmer, hvilke aspekter af opgaveles-
ningen de kommunale politikere skal for-
holde sig til, dels at den standardiserede
form opmuntrer til ogsa indholdsmaessigt
at orientere sig mod standarden hos andre
kommuner. Dette aspekt af procesregule-
ringernes konsekvenser for politikerrollen
har ikke veeret undersogt tidligere.

7-1.3. Frontlinjens raderum

| den kommunale frontlinje bidrager de
undersogte procesreguleringer til, at der

i hojere grad skelnes mellem rollen som
myndighedsperson og rollen som radgiver,
behandler eller hj=lper.

De sagsbehandlende medarbejdere bliver
i hejere grad defineret som visitatorer,
dvs. en slags myndighedspersoner, hvis
rolle det er at vurdere borgernes behov
ud fra en given metode og bevilge ydel-
ser efter et klart grundlag. Ifelge under-
sogelsens informanter medferer dette
en mere grundig og systematisk sagsbe-
handling og bedre afgerelser. Det med-
ferer dog ogsa, at sagsbehandlerne har
mindre tid til den direkte borgerkontakt,
og i nogle tilfeelde kan den detaljerede
sagsbehandling sta i vejen for en hurtig
indsats. Disse fund bekraftes af flere
eksisterende undersegelser (Finansmini-
steriet 2005; Hestbek m.fl. 2006; Dansk
Socialrddgiverforening 2008).
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Det udferende personales rolle bliver at
lose - og dokumentere - en i forvejen de-
fineret opgave frem for at arbejde ud fra
deres egen vurdering af, hvad borgeren
har brug for. Dette kan give anledning til,
at medarbejderne fokuserer for meget pa
at folge de foreskrevne procedurer frem
for at forholde sig til opgavelesningens
helhed. Informanterne i de udferende
enheder ser det sdledes som en central
ledelsesmassig udfordring at modvirke
'procestenkning’ og opmuntre til fleksibi-
litet og selvstndighed i arbejdet. Faren
for procestenkning omtales ogsa i Fi-
nansministeriets undersegelse fra 2005.

Procesreguleringerne medferer en stan-
dardisering af bade det sagsbehandlende
og udferende personales arbejde. Det kan
opleves som et tab af rdderum for en fag-
lig, selvsteendig og kreativ opgavelesning,
hvilket bekraeftes af Dansk Socialradgiver-
forenings undersoegelse fra 2008. Nogle af
informanterne mener dog, at standardi-
seringen ogsa kan ses som en slags pro-
fessionalisering, idet medarbejderne far
redskaber til at strukturere og beskrive
deres arbejde. Iszr de yngre medarbejde-
re kan ifelge informanterne have gavn af
et systematisk grundlag for deres arbejde,
mens de xldre medarbejdere i hojere grad
vil opleve standardiseringen som tab af
raderum.

For borgeren medferer procesregulerin-
gerne og den heraf felgende omstruktu-
rering af frontlinjen en forbedret retssik-
kerhed og mere ensartede afgoerelser og
ydelser. Til gengzld bliver det svarere at
opna stabile, personlige relationer til en-
kelte frontlinjemedarbejdere.




Aspekter af det lokale selvstyre | Kommunale erfaringer med
procesreguleringer

Udgiftsstyringen Reguleringer af sagsbehandlingen
og opgavelesningens organisering
giver ekstra udgifter til
administration
Krav om politikformulering styrker
kommunernes udgiftsstyring
£ldreomradets lovgivning om frit
leverandervalg virker udgiftsdriven
de i kommunerne
Krav om politikformulering og
dokumentation skaber synlighed,
som gor det nemmere at argumen
tere for ressourcer til det regulerede
omrade

Kommunalpolitikernes rolle Krav om kommunal politikformule-
ring medferer, at opgavelesningen
far et politisk mandat
Krav om bedre dokumentation giver
nye muligheder for politisk opfelg-
ning og kontrol
Krav om politikfermulering og andre
procesreguleringer institutionali-
serer politisk styring pa armslengde
af forvaltningens og institutionernes
dagligdag
Nogle krav omipolitikformulering
kreever detaljeret politisk stillingta-
gen til enkelte ydelser
Nogle krav om politikformulering
medferer en standardisering af den
politiske stillingtagens form, som
ogsa indskrenker raderummet for
lokal fastleggelse af det politiske
indhold
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Medarbejdernes raderum

7.2. Variationer mellem kommuner
og opgaveomrader

| det felgende fremhaves emner, hvor
erfaringerne synes at variere mellem den
store og lille casekommune og mellem
®ldreomradet og omradet vedrerende
udsatte bern og unge. Disse fund er eks-
plorative og kan bruges som udgangspunkt
for videre undersegelser.

7.2.1. Kommuner

Udgiftsstyring

| Gladsaxe Kommune giver alle informanter
udtryk for, at stigende administrations-
udgifter finansieres ved omprioriteringer
inden for det regulerede opgaveomrade.
Dette er ogsa almindeligt i Struer Kom-
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Frontlinjens medarbejdere far nye
roller som henholdsvis myndigheds-
personer og udferere

Reguleringer af sagsbehandlingen
bidrager til systematisk sagsbehand-
ling og bedre afgerelser
Reguleringer af sagsbehandlingen

giver sagsbehandlerne mindre tid til

borgerkontakt

Reguleringer af sagsbehandlingen
kan std.i-vejen-for en-hurtig indsats
Reguleringer af sagsbehandlingen
og opgaveudevelsen kan.opleves
som tab af raderum til en selvsten-
dig, fagligt baseret opgavelesning
Reguleringer af sagsbehandlingen
og opgaveudevelsen kan ogsa
opleves som'en professionalisering

mune, men her forekommer det ogsa, at
kommunalbestyrelsen bevilger flere penge
for at dekke stigende administrationsud-
gifter pa et omrade som folge af proces-
reguleringer. Dette kan afspejle, at man i
Gladsaxe har en hej grad af rammestyring,
og der flyttes ganske lidt mellem udvalgs-
omraderne hvert ar, mens man i Struer
oftere diskuterer udgiftsbehovene pa hvert
omrade i kommunalbestyrelsen.

Informanterne oplever ogsa forskellige
virkninger i forhold til kommunens evne

til at styre udgifterne. Pa =ldreomradet
opleves iszr i Struer et tab af fleksibilitet,
idet det gores vanskeligere at overfore res-
sourcer mellem den BUM-styrede hjemme-




pleje og de rammestyrede plejehjem. Det
fri leverandervalg giver desuden szrlige
problemer, idet man mister stordriftsfordele
i de tyndt befolkede omrader. | Gladsaxe
opleves det mindre problematisk at flytte
ressourcer mellem hjemmepleje og andre
dele af =ldreplejen, idet man har valgt at
indfere BUM-modellen ogsa pa plejehjem-
mene. Her kritiseres iszr, at reguleringen
af det fri valg med de detaljerede prisbe-
regningsregler giver darlige incitamenter

til effektivitet. P4 berne- og ungeomradet
oplever man i begge kommuner en styrket
udgiftsstyring, men i den store kommune
legges seerlig vaegt pa, at formuleringen af
feelles vardier og visitationsstandarder har
vaeret en made at skabe en falles holdning
pa tvaers af kommunens forvaltninger, som
tidligere har haft vanskeligt ved at arbejde
sammen.

Informanterne i Struer Kommune er mere
tilbejelige til at opleve, at procesregulerin-
ger kan skabe en synlighed pa de regule-
rede omrader, som har indflydelse pa de
udgiftsmaessige prioriteringer. | Gladsaxe
mener de fleste (men ikke alle) informan-
ter, at de udgiftsmaessige prioriteringer be-
stemmes af andre politiske forhold.

Kommunalpolitikernes rolle

Oplevelsen af, at procesreguleringerne
bidrager til 'armslengde’ politisk styring
findes isar i den lille casekommune Struer.
Her kan informanterne nikke genkendende
til, at vedtagelse af kvalitetsstandarder mv.
giver mindre enkeltsagsbehandling i udval-
gene, mens informanterne i den store kom-
mune Gladsaxe mener, at der heller ikke
tidligere har vaeret taget stilling til enkelt-
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sager i udvalgene. | den store kommune
opleves lovgivning om kvalitetsstandarder
snarere som en anledning til diskussioner
om detaljerne i eksempelvis ldreplejen.
Det er ogsa mest i Struer Kommune, at
informanterne giver udtryk for at opleve
en &ndring af politikerrollen - i form af

en professionalisering, men ogsa i form af
et tab af raderum og konkret ansvar for
det lokalsamfund, man er valgt til at re-
presentere. | Struer fremhaves det ogs3,
at politikerne fratages en kilde til konkret
viden om ldreplejen, idet de ikke l&ngere
ma deltage i tilsyn. Oplevelsen af at miste
raderum og kontakt med lokalsamfundet
er dog heller ikke helt fremmed i den store
kommune.

Medarbejdernes raderum

Med hensyn til procesreguleringernes
virkninger i frontlinjen synes erfaringerne
ogsa at vaere lidt forskellige, i hvert fald pa
2ldreomradet. | den store kommune l=g-
ger forvaltningens informanter vaegt p3,

at formaliseringen af sagsbehandlingen
giver borgeren en bedre retsstilling og kla-
gemuligheder. | Struer laagger man mere
vaegt pa, at aftaleskemaet er en anledning
til inddragelse og dialog med borgeren. |
Gladsaxe oplever zldreplejens distriktsle-
dere BUM-modellen som meget bureau-
kratisk, og de legger vagt pa modellens
formaliserende virkninger. | Struer Kom-
mune kritiseres modellen for dens ekono-
miske virkninger, men den interviewede
omradeleder beskriver ikke modellen som
bureaukratisk eller formaliserende. Dette
kan skyldes, at modellen fortolkes mere
bureaukratisk i den store kommune.




Aspekter af det lokale selvstyre | Hypoteser om, hvordan erfa-
ringer med procesreguleringer
kan afhange af kommunernes
karakteristika

Udgiftsstyringen Hi. Procesregulering medferer ekstra
udgifter til administration. | kommuner
med en heoj grad af ekonomisk ramme-
styring finansieres disse udgifter inden
for hvert opgaveomrade. | kommuner
med en bottom-up-preeget budgetpro-
ces gives oftere ekstra bevillinger til
administration som felge af procesre-
gulering.

H2. Reguleringer af opgavelesningens
organisering i hjemmeplejen gor det
vanskeligere at overfere ressourcer
mellem hjemmeplejen og =ldreplejens
rammestyrede omrader i de' kommuner,
hvor man ikke har indfert BUM-organi-
sering i hele zldreplejen.

H3. Krav om frit leverandervalg'i hjem-
meplejen medferer tab af stordriftsfor-
dele i kommuner med lav befolknings-
tethed.

H4. Kommunal politikformulering er
iser et redskab til koordinering.af
indsatsen og serviceniveauet i store
kommuner, hvor flere forvaltninger og
faggrupper er involveret.

Kommunalpolitikernes rolle Hs. Det er is@r i sma kommuner, at

procesreguleringer skaber mere po-
litisk styring pa armslengde. | store
kommuner er der i forvejen en hoj grad
af armslaengdestyring.

Medarbejdernes raderum Hé6. | hjemmeplejen er den enkelte
kommunes implementering af statens
reguleringer af organiseringen afge-
rende for medarbejdernes oplevelse af
bureaukratisering af opgavelesningen.
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7.2.2. Opgaveomrader - Udgiftsstyringen
Procesreguleringerne giver anledning til
stigende administrative udgifter pa begge
omrader. Imidlertid fremhaaver informan-
terne pa omradet vedr. udsatte bern og
unge, at kravene om kommunal politik-
formulering styrker udgiftsstyringen, som
tidligere var svag og underordnet forskel-
lige faglige overvejelser. Pa ®ldreomradet
er erfaringerne mere blandede. Mange
oplever BUM-modellen med faste kvalitets-
standarder som en styrkelse af udgifts-
styringen, men det er ogsa en udfordring
at give afkald pa den ekonomiske ramme-
styring, der tidligere har preeget omradet,
og den detaljerede regulering af det fri le-
verandervalg opleves som udgiftsdrivende.
Informanterne er ogsa mere tilbejelige til
at mene, at den synlighed, der skabes af
eksempelvis kravet om kvalitetsstandarder,
kan gore det politisk vanskeligt at spare
pa ydelserne i ldresektoren. De forskel-
lige vurderinger af procesreguleringernes
konsekvenser for udgiftsstyringen pa de to
omrader kan afspejle, at reformindsatsen
(bl.a. indferelsen af kvalitetsstandarder) pa
bern- og ungeomradet i hoj grad er sket
pa de to casekommuners eget initiativ,
mens de pa ldreomradet i hojere grad

er gennemtvunget af staten. Det er dog
ogsa muligt, at den egede synlighed om
serviceniveauet medferer et sterre udgifts-
massigt pres pa ®ldreomradet, fordi det
berorer en stoerre velgergruppe.

Kommunalpolitikernes rolle
Informanterne har ogsa lidt forskellige vur-
deringer af procesreguleringernes virkning
pa den politiske styring pa de to omrader.
Pa omradet vedrerende udsatte bern og
unge ser de primart positive virkninger.
Bade blandt de interviewede politikere,
forvaltningsledere og sagsbehandlere er
der en oplevelse af, at omradet har treengt
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til mere opmarksomhed og en mere tyde-
lig styring, og informanterne opfatter man-
ge af Anbringelsesreformens krav om po-
litikformulering som liggende i forl&ngelse
af de to casekommuners egne bestrabel-
ser pa at forbedre styringen med vedta-
gelse af vaerdier og visitationskriterier og
opfelgning og evaluering af indsatsen.

P3 zldreomradet er informanternes vurde-
ringer af procesreguleringernes virkninger
pa den lokale styring mere blandede. Nog-
le mener, at kvalitetsstandarder, BUM-mo-
del og forbedret dokumentation giver de
lokale politikere bedre indsigt og styrings-
muligheder, mens andre fremhaver, at der
kreeves for meget dokumentation, der ikke
kan bruges i den lokale styring, og at pro-
cesreguleringerne medvirker til, at politi-
kernes kendskab til =ldreplejens dagligdag
og deres reelle rdderum indskreenkes.

Denne forskel kan igen skyldes, at de to
casekommuner har reformeret omradet
for udsatte bern og unge pa eget initiativ
forud for Anbringelsesreformen. Det kan
dog ogsa skyldes, at informanterne pa
bern- og ungeomradet, i kraft af den be-
skedne gruppe af lokale valgere, der bero-
res af omradet, i saerlig grad satter pris pa
reguleringer, som tvinger kommunerne til
at rette politisk fokus pa omradet. Det kan
ogsa skyldes, at Anbringelsesreformens
krav om politikformulering i hejere grad
saetter fokus pa kommunens vardier og
mal for indsatsen, mens kravet om kvali-
tetsstandarder pa ®ldreomradet sztter fo-
kus pa at formulere et serviceniveau inden
for nogle ekonomiske rammer. Det kan
maske opleves som en mere relevant po-
litisk opgave at formulere vardier og mal
end at prioritere, hvilke ydelser der skal
med inden for en ekonomisk ramme.




Aspekter af det lokale selvstyre

Udgiftsstyringen

Kommunalpolitikernes rolle

7.3. Perspektivering: Hvad betyder
procesregulering for magten i den
offentlige sektor?

| det felgende gengives nogle af infor-
manternes generelle synspunkter pa, hvad
procesregulering betyder for fordelingen af
magt i den offentlige sektor. Mange infor-
manter har varet mere kritiske, nar de er
blevet spurgt om deres generelle holdning
til procesregulering, end ndr de udsperges
om deres erfaringer med konkrete proces-
reguleringer. De fleste mener sdledes, at
staten gennem stigende procesregulering er
ved at tage magten i den offentlige sektor.

KONKLUSION:
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Hypoteser om, hvordan erfarin-
ger med procesreguleringer kan
afhange af opgaveomradets
karakteristika

H7. Den synlighed, der skabes af pro-
cesreguleringer, gor det isaer sveert at
spare pa serviccomrader, der bererer
store veelgergrupper.

H8. Krav om politikformulering opleves
positivt af interessenter pa omrader,
der ikke berorer store vaelgergrupper,
idet de giver tiltreengt politisk opmaerk-
somhed.

Hg. Kommunalpolitikerne oplever det
som en merefelevant opgave at for-
mulere vaerdier og mal for en indsats
(jf. kravet'om en sammenhangende
bernepolitik) end at fasts=tte et servi-
ceniveau inden for en ekonomisk ram-
me (jf. kravet om kvalitetsstandarder
pa xldreomradet).

7.3.1. Staten procesregulerer for meget
De fleste informanter giver udtryk for, at
staten procesregulerer for meget. Det gl-
der bl.a. de to borgmestre. Mange giver
udtryk for, at procesreguleringer for ofte
opstar pa baggrund af enkeltsager i pres-
sen. Det skyldes, at landspolitikerne bliver
draget til ansvar i medierne for fejl i kom-
munerne. Frem for at placere ansvaret hos
de kommuner, hvor fejlene forekommer,
reagerer ministerierne ofte ved at indfere
nye regler og kontrolsystemer. Denne me-
kanisme medferer, at procesreguleringer
ofte indferes lidt tilfeldigt og uhensigts-
maessigt. Nogle af informanterne fremhze-




ver, at kommunerne ogsa selv skal vere
bedre til at tage ansvaret for evt. fejl.

Informanterne udtrykker ofte forstaelse for
hensigten med statens procesreguleringer.
Det g=lder ikke mindst reguleringer, der
forpligter kommunerne til at styre efter
offentliggjorte kvalitetsstandarder og mal-
s®tninger og dokumentation af resulta-
terne. De mener dog, at mange af disse
styringsredskaber er en trend i tiden, og
kommunerne selv ville have indfert dem
alligevel - og maske pa en mere fornuftig
made. Dette synspunkt fremferes szerligt
ofte i Gladsaxe Kommune.

Informanterne udtrykker ogsa forstdelse
for, at staten vil vaere med til at styre
kommunernes opgavelesning gennem
procesregulering. Nar de udtrykker kritik,
vedrerer denne, at staten gar for meget i
detaljer pa nogle omrader. Saledes giver
informanterne i nogle tilfelde udtryk for,
at reguleringer af sagsbehandlingen kan
sta i vejen for en fleksibel og effektiv op-
gavelesning. Mange fremhaver dog, at
problemerne med en for detaljeret regu-
lering af sagsbehandlingen primaert findes
pa beskaftigelsesomradet. Inden for de to
udvalgte omrader er det isar reguleringen
af det fri leverandervalg, der modtager
kritik, herunder godkendelsesmodellens
regler om timeprisberegning. Denne regu-
lering opfattes som meget detaljeret og
uhensigtsmaessig. Samtidig opfattes ud-
budsmodellen som ikke brugbar, idet kom-
munen ikke har mulighed for at lave sit
eget 'kontrolbud’, og man saledes har for
lidt indflydelse pa prisfastsaettelsen.

7.3-2. Procesregulering giver staten
magten over den offentlige sektor
Informanterne er som afslutning pa hvert
interview blevet spurgt om, hvilke akterer
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i den offentlige sektor der far mere magt
over opgavelesningen som felge af pro-
cesregulering, herunder staten, kommunal-
bestyrelsen, den kommunale forvaltning
og de kommunale frontlinjemedarbejdere.
Nogle informanter har peget pa én akter,
som far mere magt pa bekostning af an-
dre, mens andre mener, at flere akterer
far mere magt, fx pa grund af en mere klar
fordeling af roller og ansvar.

Syv af de 19 informanter, der har svaret

pa spergsmalet, mener, at procesregule-
ringerne entydigt giver staten mere magt
over den offentlige sektor. De fleste af
dem giver udtryk for, at staten har faet
mere magt pa bekostning af kommunalbe-
styrelsen og de kommunale medarbejdere.
Iseer i Struer Kommune er der mange in-
formanter, der oplever en entydig magtfor-
skydning fra kommunerne til staten, her-
under borgmesteren, en udvalgsformand,
kommunaldirekteren og endnu en direkter.
Yderligere fem af undersegelsens infor-
manter mener, at staten og en anden ak-
ter far mere magt. Tre heraf mener, at pro-
cesreguleringerne medferer, at bade staten
og kommunalbestyrelsen far mere magt
over opgavelesningen. De mener, at pro-
cesreguleringerne medferer en hojere grad
af national styring, men at de ogsa giver
anledning til, at kommunalbestyrelsen kan
tage stilling og styre opgavelesningen.
Desuden mener, én informant, at staten
sammen med den kommunale forvaltning
far mere magt, og én mener at staten og
frontlinjemedarbejderne vinder.

Otte informanter mener, at kommunal-
bestyrelsen alene eller sammen med en
anden akter har faet mere magt som folge
af procesreguleringer. To informanter frem-
haver kun kommunalbestyrelsen, narmere
bestemt Gladsaxe Kommunes borgmester




og kommunaldirekter. Borgmesteren me-
ner, at kommunalbestyrelsen indtil videre
stadig har gode muligheder for at s=tte sit
stempel pa alle relevante omrader. Kom-
munaldirekteren peger pa, at mange pro-
cesreguleringer giver kommunalpolitikerne
nye styringsredskaber. Ud over de infor-
manter, der mener, at bade staten og kom-
munalbestyrelsen far mere magt, findes
én, der mener, at kommunalbestyrelsen og
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den kommunale forvaltning far mere magt,
og to der peger pa bedre styringsmulighe-
der og klarere ansvar for bade kommunal-
bestyrelsen og medarbejdere og ledelse i
den kommunale frontlinje.

To informanter haefter sig iser ved, at de
udvalgte procesreguleringer har givet bor-
gerne mere indflydelse pa deres egen sag.
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