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Notatet ”Et naermere blik pa botilbudsomradet”

Hovedresultater i to nye analyserapporter i KORAs undersggelsesraekke om
botilbud og stgtte til voksne handicappede og sindslidende, juni 2013

Udgifter til botilbud og statte til handicappede og sindslidende fylder meget i de kom-
munale budgetter. I 2011 brugte kommunerne i alt 23 mia. kr. p§ omr8det, og udgif-
terne er steget meget gennem det seneste §rti. KORA har nu lavet to nye undersogelser
af botilbudsomrédet.

Underspgelsen "Sammenhaenge pd botilbudsomrddet” viser:

= Der er stor forskel p8, hvor mange penge kommunerne bruger p8 omr8det, set i
forhold til deres indbyggertal.

= Der er stor forskel fra kommune til kommune p8, hvad en handicappet eller sinds-
lidende borger, der bor i et botilbud, koster i gennemsnit.

= Der er stor forskel p8, hvor mange af den enkelte kommunes borgere der bor i et
botilbud.

= Jo flere borgere i botilbud pr. indbygger en kommune har, des hgjere er dens ud-
giftsniveau.

» Sociale og gkonomiske forhold kan kun i meget begraenset omfang forklare for-
skellene i antallet af botilbudsmodtagere.

Undersggelsen “Takster i kommunale botilbud 2007-2011" viser:
= Den gennemsnitlige basistakst i kommunale botilbud under rammeaftalerne har
veeret ret stabil siden kommunalreformen
= Botilbudsomr8dets markedslignende struktur medvirker tilsyneladende ikke til at

deempe priserne.



http://www.kora.dk/
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Forskel p& kommunernes samlede udgifter til handicappede og sindslidende

I 2011 brugte kommunerne i alt over 23 mia. kr. pd botilbud og stgtte til voksne handi-
cappede og sindslidende. Det svarer til omtrent hver tiende krone til service i kommu-
nerne. Udgifterne er desuden steget meget gennem det seneste arti. I 2011 18 de sam-
lede udgifter 17 pct. hgjere end i 2007, hvor kommunerne overtog ansvaret for omradet
fra amterne. Samtidig mangler der p& omradet systematiske og sammenlignelige oplys-
ninger om aktiviteter pa tveers af kommunerne. Som led i KORAs undersggelsesraekke
pa botilbudsomradet har vi nu lavet to nye undersggelser, der giver nye indsigter i ud-
gifterne og udgiftsudviklingen p& omradet.

Undersggelsen “Sammenhaenge pa botilbudsomradet” viser, at en gennemsnitskommu-
ne i 2011 brugte godt 7.000 kr. pr. 18-64-3rig pa botilbud og stgtte til handicappede og
sindslidende. Der er dog stor forskel pa, hvor mange penge den enkelte kommune bru-
ger pd omradet. En del af forskellen skyldes forskellig registrering og organisering mel-
lem kommunerne. Det er tekniske usikkerheder, der ggr, at man ikke skal tillaegge
yderpunkterne for megen vaegt. Vi har derfor her valgt at se bort fra de femten kom-
muner med de hgjeste og de femten kommuner med de laveste udgiftsniveauer. For de
kommuner, der s er tilbage, 18 udgifterne til voksne handicappede og sindslidende mel-
lem 5.900 kr. og 8.300 kr. pr. 18-64-arig i 2011. I en kommune med et gennemsnitligt
antal borgere mellem 18 og 64 ar ville det svare til en forskel i de samlede udgifter til
omradet pd naesten 83 mio. kr. arligt.

En del af udgiftsforskellene kan forklares ved, at der er stor forskel pa, hvor mange af
kommunens borgere, der bor i botilbud. Men der er ogsa forskel pa, hvor store omkost-
ninger kommunen i gennemsnit har til den enkelte beboer i et botilbud.

Forskel pa, hvad en beboer i botilbud koster

Cirka 70 pct. af de samlede udagifter til handicappede og sindslidende gar til botilbud.
Det svarer til i alt 16,5 mia. kr. i 2010. Set pa landsplan var der i 2010 knap 24.000
handicappede og sindslidende borgere, der boede i et botilbud. Nar botilbudsudgifterne
fordeles ud pd beboerne, var den gennemsnitlige enhedsudgift for en botilbudsmodtager
740.000 kr. pr. r i en gennemsnitskommune.

Ogsa enhedsudgiften varierer meget fra kommune til kommune. Selv hvis vi igen kon-
kluderer forsigtigt og sorterer femten kommuner fra i hver ende af skalaen, varierer de
gennemsnitlige enhedsudgifter fra 590.000 til 890.000 kr. pr. botilbudsmodtager. Det er
en forskel pd 50 procent fra den laveste til den hgjeste. For en gennemsnitlig kommune
ville forskellen svare til en udgift pa naesten 74 mio. kr. om aret.
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0Ogsa forskel i udgifter fra region til region

Der er betydelige forskelle mellem kommunerne i de fem regioner, bade hvad angar
udgiftsniveau, enhedsudgifter og udgiftsudvikling. Kommunerne i Region Hovedstaden
og Nordjylland har i gennemsnit hgjere udgifter pr. indbygger end kommunerne i de
gvrige regioner i hele perioden 2009-2011. De har ogsad - sammen med kommunerne i
Region Sjeelland - hgjere gennemsnitlige enhedsudgifter pr. botilbudsmodtager.

Lidt overraskende er det ogsa kommunerne i Region Nordjylland og Hovedstaden, der
har haft den stgrste gennemsnitlige veekst i udgifterne fra 2009 til 2011. Kun i Region
Midtjylland og Sjeelland har gennemsnitskommunen haft faldende udgifter.

Forskel p& antal borgere i botilbud

Der er ogsd betydelig variation mellem kommunerne i, hvor stor en del af deres borge-
re, der bor i et botilbud. I en gennemsnitskommune er det syv ud af tusinde borgere
mellem 18 og 64 ar, der bor i et botilbud. Nogle kommuner har dog naesten dobbelt s
mange modtagere af botilbud pr. indbygger som andre kommuner. Med andre ord har
kommunerne staerkt varierende daekningsgrader, dvs. antal modtagere pr. indbygger,
pa botilbudsomradet.

Mange stgttemodtagere giver hgje udgifter

Der er en tydelig sammenhang mellem kommunernes daekningsgrad og deres udgifter
pa botilbudsomradet. Jo flere stgttemodtagere en kommune har pr. indbygger, des hg-
jere udgifter har den ogsd pr. indbygger. Det er ikke overraskende. Men spgrgsmalet er
s3, hvorfor der er sd stor forskel pa, hvor mange beboere i botilbud kommunerne har.

Det er imidlertid svaert at finde systematiske forklaringer pa de betydelige forskelle i
antallet af stgttemodtagere pr. indbygger. Forskellene kan ifglge vores analyser kun i
meget begraenset omfang henfgres til befolkningens sociale og gkonomiske baggrund.
Selvom daekningsgraden har stor betydning for kommunernes udgifter, ved vi altsa sta-
dig ikke ret meget om, hvad der ligger bag de store forskelle i antallet af botilbudsmod-
tagere mellem kommunerne.

Mulige forklaringer pa forskelle i deekningsgrad

En mulig forklaring p& forskellene kan vaere, at der er forskel fra kommune til kommune
pa, hvor stort et behov for stgtte, borgerne har. Det kan blandt andet skyldes systema-
tiske flyttemgnstre blandt borgerne. Det vil sige, at borgere med handicap eller sindsli-

delse af forskellige drsager historisk set kan veere flyttet til bestemte omrader af landet.
Det kunne eksempelvis vaere pa grund af szerlige tilbud til handicappede i omradet.
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En anden mulig forklaring kan vaere, at kommunerne visiterer forskelligt til botilbud og
stgtte. Der kan taenkes at vaere forskel pa, hvor ofte en kommune henviser en borger til
et botilbud, selv om borgernes behov ligner hinanden. Nogle kommuner valger maske i
stedet at tilbyde borgeren en kombination af forskellig praktisk og paedagogisk stgtte i
borgerens eget hjem.

Jo flere borgere i botilbud man har, jo mindre koster den enkelte beboer

Selvom kommuner med mange botilbudsmodtagere pr. indbygger har de hgjeste udgif-
ter pr. indbygger, sa betaler de mindre pr. forbrugt botilbudsplads. Jo flere af kommu-
nens borgere, der bor i botilbud, des mindre koster den enkelte botilbudsmodtager. Det
kunne taenkes at haenge sammen med, at nar en kommune har relativt fa botilbuds-
modtagere, sa kan det veere et udtryk for, at kun de borgere med allerstgrst behov for
stgtte far tilbudt en botilbudsplads. Derfor kan den gennemsnitlige botilbudsmodtager
teenkes at vaere mere stgttekraevende - og dermed dyrere - i kommuner med relativt fa
modtagere. Det skal man vaere opmaerksom pa, ndr man sammenligner kommunernes
enhedsudgifter.

Kommunerne som myndighed og driftsherre pa botilbudsomradet

Kommunerne har to roller p& omradet for handicappede og sindslidende. Som myndig-
hed har de ansvaret for at tilbyde relevant hjselp og stgtte til deres borgere. Det kan de
ggre ved at bruge egne botilbud, kgbe botilbudspladser hos andre eller tilbyde alternati-
ver til botilbud, typisk i form af omfattende hjaelp og stgtte i borgerens eget hjem. Sam-
tidig skal kommunerne beslutte, i hvor hgj grad de selv vil vaere driftsherre for botilbud,
dvs. udbyde pladser til egne og evt. andre kommuners borgere. Den enkelte kommune
har altsd et vist handlerum, badde ndr den som myndighed vaelger foranstaltning til sine
borgere, og ndr den som driftsherre udvikler sin tilbudsstruktur.

Denne skelnen mellem kommunernes to roller er seerlig vigtig pa botilbudsomradet,
fordi omrddet er kendetegnet ved megen handel pd tvaers af kommunegraenser. Kom-
munerne kgber som myndighed i stort omfang botilbudspladser hos hinanden og hos
regioner og private. 80 pct. af kommunerne kgbte i 2010 mindst halvdelen af deres
forbrugte pladser eksternt, jf. rapporten "Markedsanalyse - botilbudsomradet” fra juni
2012. Desuden salger kommunerne som driftsherre i stort omfang botilbudspladser til
andre kommuners borgere. Op mod halvdelen af kommunerne solgte i 2010 mindst
halvdelen af deres udbudte pladser til andre kommuner. Det er desuden vaerd at be-
meerke, at de fleste kommuner b8de kgber og salger mange botilbudspladser. 16 pct.
af kommunerne seelger eksempelvis over 70 pct. af deres udbudte pladser og kgber
samtidig over 70 pct. af deres forbrugte pladser eksternt. Den omfattende handel haen-
ger sammen med, at de enkelte botilbud typisk er specialiseret til bestemte malgrupper,
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og at kommunegranser ikke havde betydning for de tidligere amters visitation af borge-
re til botilbud.

Kommunernes udbud og forbrug af botilbudspladser haanger sammen

Undersggelsen viser, at kommunernes beslutninger som driftsherrer haenger sammen
med deres valg som myndigheder. Jo flere botilbudspladser en kommune udbyder, des
flere botilbudspladser forbruger den ogsa, malt pr. indbygger. Sammenhangen er ikke
entydig. P3 den ene side kan den vaere udtryk for, at kommunerne bruger flere pladser,
jo flere de har, dvs. at de oftere tilbyder en botilbudsplads til borgere med omfattende
stgttebehov, hvis kommunen selv driver mange botilbudspladser. P8 den anden side
kan den vaere udtryk for, at kommunerne opretter flere botilbudspladser, jo flere de har
brug for til deres egne borgere, dvs. at de opbygger en kapacitet for at modsvare et
behov. Det er her vigtigt at huske, at botilbudsomradet adskiller sig fra de gvrige kom-
munale serviceomrader ved omfattende kgb og salg af pladser pa kryds og tvaers af
kommunegraenser. Den typiske botilbudsmodtager bor sdledes ikke i et botilbud, som er
drevet af borgerens egen kommune. Derfor er det ikke selvindlysende, at kommuner,
der udbyder relativt mange botilbudspladser, ogsa forbruger relativt mange pladser.

Desuden indikerer undersggelsen, at kommuner, der er driftsherre for relativt mange
botilbudspladser, i lavere grad - som myndighed - bruger stgtte i borgerens eget hjem
som alternativ til et botilbud. Det peger i retning af, at botilbud benyttes oftere, nar
man har mulighed for det.

Stabile basistakster efter kommunalreformen

Undersggelsen "Takster i kommunale botilbud 2007-2011" viser, at den gennemsnitlige
basistakst i kommunale botilbud under rammeaftalerne har vaeret stabil til svagt falden-
de fra 2007 til 2011. Det er alts3 tilsyneladende ikke stigende gennemsnitspriser for
den enkelte kommunale botilbudsplads, der er &rsagen til de stigende udgifter til botil-
budsomradet generelt. Basistaksten 13 i hele perioden pa cirka 1.900 kr. pr. dggn eller
700.000 kr. pr. &r i gennemsnit for en botilbudsplads. Gennemsnitstaksten daekker over
betydelig variation i priserne for de enkelte tilbud. De fleste takster ligger mellem 1.200
0g 2.500 kr. pr. dggn, svarende til mellem 440.000 og 900.000 kr. pr. &r. Der er dog
0gsa vaesentligt billigere og vaesentligt dyrere tilbud. Opggrelsen inkluderer 8.000-9.000
pladser i kommunale botilbud under rammeaftalerne. De udggr omtrent halvdelen af
alle kommunale botilbudspladser i landet.

I 2010 faldt taksterne mindst i tilbud, der salger mange pladser

Botilbudsomradet adskiller sig fra andre takstfinansierede kommunale serviceomrader
ved, at der er omfattende kgb og salg af pladser pa tveers af kommunegraenser. Tak-
sterne i et botilbud afspejler tilbuddets omkostninger, som fordeles ligeligt ud p& bebo-
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erne. Bade besparelser og udvidelser af budgettet skal sdledes deles med de kommu-
ner, der kgber pladser i et tilbud. Det betyder, at en kommune, der driver et tilbud, har
mindre tilskyndelse til at effektivisere, hvis gevinsten helt eller delvist tilfalder andre
kommuner, der kgber pladser i tilbuddet. Alligevel kunne man i teorien forvente, at om-
radets markedslignende traek ville medvirke til at deempe priserne. Botilbudsomradet er
dog pa flere mader et svagt marked. Blandt andet kan kommunerne ikke uden videre
flytte deres borgere til et billigere tilbud, da det kraever borgerens samtykke, en faglig
begrundelse og et passende alternativt tilbud.

Nar taksterne samlet set ikke er steget fra 2007 til 2011, er det sdledes tilsyneladende
naeppe pd grund af, men snarere p§ trods af det svage marked. Analyserne viser nem-
lig, at dggntaksterne fra 2009 til 2010 er steget mere, eller faldet mindre, i botilbud
med mange eksternt finansierede beboere, end i tilbud primaert beboet af kommunens
egne borgere. I 2010 synes takstreduktioner altsa saerligt at ske i tilbud, hvor drifts-
kommunen opndr hovedparten af besparelsen, mens tilbud, hvor en stgrre del af en
besparelse skal sendes videre til andre kommuner, i lavere grad har haft takstreduktio-
ner. Tendensen kan dog ikke genfindes for takstudviklingen fra 2010 til 2011. Analysen
bygger pa oplysninger om 225 udvalgte tilbud og takstenheder i 59 kommuner.

Det ser altsa ikke umiddelbart ud til, at omradets tilstraebte markedslighed har skabt
billigere tilbud. Tveertimod er takstreduktioner i 2010 stgrre i tilbud, hvor der bor mange
af driftskommunens egne borgere, og som dermed i lav grad er “pd markedet”. Syste-
met sveekker tilsyneladende tilskyndelsen til at ssenke omkostningerne og dermed tak-
sterne i tilbud, hvor man saelger de fleste pladser til andre kommuner. Dermed tyder
resultatet pa, at kommunerne har stgrre sandsynlighed for prisreduktioner i botilbuds-
pladser, hvis de selv driver dem, end hvis de kgber dem hos en anden kommune. Det
kan veere en del af baggrunden for, at kommunerne forventer stigende selvforsyning
over tid, jf. rapporten “Herre i eget hus” fra juni 2012.

Bedre styring gennem selvforsyning, samarbejde og sammenlignelig viden?

KORA har med de to undersggelser taget et fgrste skridt til at afdaekke sammenhange-
ne mellem udgifter og aktiviteter pa omradet for botilbud og stgtte til voksne handicap-
pede og sindslidende. Men omradet er praeget af mangel pd systematiske og sammen-
lignelige oplysninger om aktiviteter pd tvaers af kommunerne. Det er ngdvendigt at un-
dersgge omradet naermere for fx at f8 mere viden om, hvorfor udgifterne varierer s
meget fra kommune til kommune. I forlaengelse af undersggelsernes resultater kan der
sdledes rejses nogle relevante spgrgsmal.

Et meget vaesentligt spergsmal er, hvad der ligger bag de store forskelle i antallet af
stgttemodtagere pr. indbygger fra kommune til kommune. Daekningsgraden har nemlig
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stor betydning for kommunernes udgiftsniveau. Her kan der eksempelvis vaere brug for
et bedre kendskab til de varierende "pakker” af ydelser med forskellige former for prak-
tisk, personlig og paedagogisk stgtte, som kommunerne anvender til borgere med han-

dicap eller sindslidelse.

Et andet spgrgsmal er, om potentielt faldende eksterne kgb og stigende selvforsyning vil
medvirke til at reducere priserne i botilbud i de kommende &r. Her kan man ogsa spgr-
ge, hvor graensen gar for selvforsyning i kommunerne. I 2010 kgbte en gennemsnitlig
kommune 64 pct. af sine pladser hos eksterne leverandgrer. Det tal forventes ifglge
kommunerne at falde i de kommende &r. Men det er formentlig hverken realistisk eller
hensigtsmaessigt at afvikle al samhandel og lade alle kommuner blive fuldt selvforsyn-
ende med botilbudspladser. Snarere kan der taenkes fremover at veere behov for mere
formaliseret samarbejde mellem kommunerne om at drive botilbud til de forskellige
specifikke grupper af borgere med seerlige behov for stgtte.
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