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Forord

Hermed foreligger det tredje working paper fra AKF’s femarige undersggelse om kommunal-
reformen og handicap. Undersggelsen startede i 2006 og fortseetter frem til 2010. Udgangs-
punktet for den samlede undersggelse er at belyse, hvad kommunalreformen betyder for bor-
gere med funktionsnedsattelse, der har behov for specialiserede tilbud og radgivning.

I det farste working paper satte vi fokus pa de strukturelle, processuelle og politiske
rammer for kommunalreformens betydning for borgere med funktionsnedsattelse (Olsen og
Thorsted 2007). Det andet working paper gik tettere pd, hvordan kommunalreformen
pavirker tilouddenes struktur og ledelse, og hvordan indferelsen af nye styringsmidler
pavirker produktionen af de specialiserede ydelser og ledelsens arbejdsvilkar (Rieper m.fl.
2008).

I dette tredje working paper setter vi fokus pa brugernes hverdagsliv og medarbejdere og
lederes arbejdsliv i de specialiserede tilbud. Vi praesenterer resultaterne fra analyser af inter-
view med brugere, medarbejdere og ledere, som er gennemfart 1-13% ar efter kommunalre-
formens ikrafttraedelse. Working paperet giver et indblik i, hvilken betydning kommunalre-
formen har for brugere af de specialiserede tilbud og radgivning, og hvordan medarbejdere
og ledere pa de specialiserede tilbud oplever kommunalreformen i praksis, set fra deres per-
spektiv og lokale erfaringer.

Tankerne bag undersggelsen er udviklet i dialog mellem AKF og Danske Regioner, der fi-
nansierer undersggelsen. Vi vil gerne takke brugere, pargrende, medarbejdere og ledere fra
de udvalgte tilbud, som deltager i undersggelsen.

For at kvalificere det lgbende arbejde med undersggelsen er der nedsat en radgivende
felgegruppe. Felgegruppen har frem til nu holdt fire meder, hvor vi har faet god, konstruktiv
kritik. Tak for det.

Folgegruppen bestar af:

= Seniorforsker Steen Bengtsson, SFI, Det Nationale Forskningscenter for Velfard

= Socialfaglig konsulent Ditte Sgrensen, Socialpadagogernes Landsforbund

= Professor Poul Erik Mouritzen, Institut for Statskundskab, Syddansk Universitet

= Formand Sytter Kristensen, Landsforeningen LEV

= Socialpolitisk konsulent Kirsten Plambech, DSI

» Fuldmeegtig Jesper Bgjer Jensen, Undervisningsministeriet

= Fuldmeegtig Kirsten Brgndum, Velferdsministeriet

= Vicekontorchef Kurt Hjortsg Kristensen, KL

= Direktgr Lars Mathiesen, Region Nordjylland

= Seniorkonsulent Mikkel Lambach, Danske Regioner

= Direktgr Anders Mgller Jensen, Region Syddanmark

= Formand Morten Carlsson, Landsforeningen Autisme

Notatet henvender sig primeert til ledere, medarbejdere og brugere af specialiserede tiloud pa
handicapomradet, ligesom ngglepersoner i kommuner, regioner og organisationer kan finde
interesse i at falge undersggelsen og de resultater, der praesenteres herfra.

Forfatterne til dette working paper er Nichlas Permin Berger, Micalla Ingwersen, Anja
Bihl-Nielsen og Inge Storgaard Bonfils. Forskningschef Olaf Rieper har lgbende gennemlast
og kommenteret udkast til analyserne.

Inge Storgaard Bonfils
Februar 2009
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Sammenfatning og konklusion

Den kommunale opgave og strukturreform betyder, at der sker store forandringer i de struk-
turelle, processuelle og politiske rammer for driften af de specialiserede tilbud pa handicap-
omradet. Undersggelsen "Kommunalreformen og handicap” belyser, hvad kommunalrefor-
men betyder for borgere med funktionsnedseattelse, som har behov for specialiserede tilbud
og radgivning. Mange af de @ndringer, som falger af kommunalreformen, pavirker medar-
bejdere og ledere i de specialiserede tiloud. Nar arbejdsvilkarene @ndres for medarbejdere og
ledere, kan det fgre til forandringer, som pavirker brugerne i positiv eller negativ retning.
Projektet bygger derfor pd interview med bade brugere, medarbejdere og ledere fra speciali-
serede tilbud og radgivningsenheder pa handicapomradet.

I dette working paper seatter vi fokus pa brugernes hverdagsliv og medarbejdere og
lederes arbejdsliv i de specialiserede tilbud. Formalet er at analysere, hvordan kommunalre-
formen pavirker hverdagen, sddan som den opleves af brugere, medarbejdere og ledere pa de
specialiserede tilbud. Fokus er sdledes p& de praktiske erfaringer og forandringer i
hverdagslivet og brugere, medarbejdere og lederes oplevelser og vurderinger af disse foran-
dringer. Vi ser pa de forandringer, som felger af kommunalreformen, men det er samtidig
givet, at brugere, medarbejdere og ledere oplever forandringer og udfordringer, som ikke er
koblet til kommunalreformen, men kan vedrgre andre forhold. Endelig er det veerd at
bemerke, at en reekke af de udfordringer eller problemer, som brugere, medarbejdere og
ledere forteeller om, ikke er nye, men problemer, som ogsa eksisterede fgr reformens ikraft-
tredelse. Det nye er dog, at i og med, at kommuner og regioner har overtaget driftsansvaret
for de specialiserede tilbud, adresseres disse problemer nu mod de nye driftsherrer. Kommu-
ner og regioner spiller derfor en central rolle i at skabe rammer for, at problemerne kan Igses.

Analysen bygger pa interview med ledere, medarbejdere og brugere fra 20 forskellige
specialiserede tilbud p& handicapomradet. De specialiserede tiloud omfatter degn- og dagtil-
bud, rehabiliteringstilbud, specialskoler, aflastningstilbud til bgrn, specialbgrnehaver og an-
dre typer af specialiserede tiloud. Brugergruppen omfatter bade voksne og bgrn, og brugerne
har forskellige typer af nedsat funktionsevne omfattende bl.a. udviklingshe&mning, hjerne-
skade, autisme, cerebral parese, epilepsi, fysiske funktionsnedseattelser, synshandicap og
psykisk sygdom. Brugerne reprasenterer et bredt spektrum af forskellige typer og grader af
nedsat funktionsevne, som alle har det til felles, at de er brugere af specialiserede tilbud og
radgivning. Undersggelsesfeltet er dermed karakteriseret ved hgj kompleksitet, bade hvad
angar undersggelsens malgruppe og de forbundne tilbud. 16 af de 20 tilbud er blevet fulgt si-
den 2006, og fire deltager i undersggelsen fra 2008. | de kommende ar veelges yderligere en
raekke tilbud til undersggelsen. Datamaterialet til dette working paper bestar af 50 interview
gennemfgrt i 2008; 16 med brugere, 16 med medarbejdere og 18 med ledere. Analysen giver
et indblik i forandringer, som interviewpersonerne oplever 1-1%% ar efter kommunalrefor-
mens ikrafttreedelse.

Brugernes oplevelser — set fra et hverdagsperspektiv

Undersggelsen viser, at kun enkelte af de 16 brugere har oplevet @&ndringer i de ydelser, de
modtager, hvor der er sket mindre forggelser eller reduktioner i deres ydelser. Det er dog
ikke noget, som pavirker deres hverdag i nevnevaerdig grad. En enkelt bruger har oplevet
dramatiske forandringer som fglge af kommunalreformen, hvor familien umiddelbart efter
reformen fik frataget ydelser, som de siden hen har erhvervet igen. Der er sdledes en vis
variation i de erfaringer, de 16 brugere har omkring forandringer i de ydelser, de modtager,
men hovedindtrykket er, at kommunalreformen ikke har sndret nevnevaerdigt pa omfanget
eller kvaliteten af de ydelser, de modtager.
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Nar brugerne forteller om deres erfaringer med kommunalreformen, handler det
primart om, at de oplever, at der sker &ndringer i medarbejdere og lederes arbejdsrutiner og
opgaver i de specialiserede tilbud, og at disse @&ndringer har konsekvenser for brugerne.
Felles for brugerne er, at de alle i varierende grad er afh@ngige af, at medarbejderne statter
dem i savel praktiske opgaver som pa det personlige plan. Et af de forhold, som brugerne
legger vaegt pa, er stabile og nerverende medarbejdere bade i tilbuddene og i kommunen.
Medarbejderne udger en meget vigtig del af brugernes liv, og de har stor indflydelse pa
brugernes muligheder for aktivitet og deres sociale situation. Flere brugere forteller om me-
darbejdere og ledere, som virker pressede, og hvis tid gar til administration og mgder frem
for til den direkte kontakt med brugerne. Nogle brugere oplever, at der er store udskiftninger
i personalegruppen, hvilket pavirker dem i negativ retning. For nogle brugere er det ikke en
ny erfaring, men idet det i dag er kommuner og regioner, der har ansvaret for driften af de
specialiserede tilbud, er det et problem, som adresseres de nye driftsherrer.

De 16 brugere har forskellige erfaringer med den kommunale sagsbehandling. Nogle bru-
gere og pargrende giver udtryk for, at de er blevet magdt med forvirring, og at sagsbehan-
dlerne mangler viden om deres sag og handicapomradet. De oplever lange ventetider pa
sagsbehandling, og at de har skiftende sagsbehandlere. | disse tilfeelde er der tale om foran-
dringer, der har medfert usikkerhed i hverdagen for brugerne og de pargrende. Andre har
oplevet, at sagbehandlerne har givet god radgivning og stettet familien til at f& overskud i
hverdagen. Undersggelsen peger pa, at kun enkelte af de 16 brugere oplever, at der er kom-
met stgrre sammenhang i den indsats, de modtager fra det offentlige.

Medarbejdernes oplevelser

Medarbejderens erfaringer med kommunalreformen er bade knyttet til deres indsigt i
brugernes forhold, deres egne og lederens arbejdsvilkar. Medarbejderne har pa enkelte af de
20 tilbud oplevet, at der er skaret i ydelserne til brugerne, og nogle steder ma medarbejdere
afvise potentielle brugere, fordi kommunerne har opsagt aftalen med tilbuddet. Kun enkelte
medarbejdere har oplevet aendringer i brugersammensatningen, saledes at de i dag modtager
brugere, som har andre former for nedsat funktionsevne, end de tidligere har veeret special-
iseret inden for.

Medarbejdernes forskellige erfaringer afspejler, at medarbejdere pa bo- og dagtilbud
ikke synes at have oplevet navnevardige a&ndringer i deres arbejdsliv, hvorimod medarbe-
jdere pa rehabiliterings- og radgivningstilouddene er pavirket af de nye markedsvilkar for
keb og salg af specialiserede ydelser. De nye markedsvilkar betyder, at nogle kommuner
opretter nye tilbud og dermed lgser opgaverne i eget regi. P4 nogle tilbud betyder det, at der
derfor ikke mere er ventelister til tilbuddene. P& seks tilbud beretter medarbejderne om, at
kommunen udformer egne tilbud, og at man i nogle kommuner velger dele af tilbuddet fra.
Markedsvilkarene synes ogsa at pavirke de faglige netvaerk i negativ retning, fordi konkur-
rencen mellem tilbuddene heemmer den frie udveksling af faglig viden. Men samtidig giver
medarbejdere i andre tilbud udtryk for, at kommunen har oprettet nye faglige netveerk for
medarbejdere fra lignende tilbud og netveerk til de administrative medarbejdere fra forvalt-
ningen og har medvirket til ny teamdannelse.

Medarbejderne oplever, at kommunerne stiller flere krav om dokumentation, hvilket
nogle vurderer positivt, fordi det udfordrer deres faglighed og betyder, at de bliver bedre til
at beskrive og formidle deres faglighed til bade kommunen og til brugere og pargrende. Me-
darbejderne oplever desuden, at deres leder er mere fravaerende og har mindre tid til de per-
sonale- og udviklingsmassige opgaver. Generelt oplever medarbejderne, at de stadig befinder
sig i en omstillingsproces, hvor der er usikkerhed om de nye vilkar.
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Ledernes oplevelser

Sammenlignet med brugere og medarbejdere pa de specialiserede tilbud er lederne generelt
dem, som er mest pavirket at kommunalreformen, og reformen synes i hgj grad at @ndre led-
ernes rolle mod at blive mere strategisk og administrativ. Hovedparten af de 18 ledere
oplever, at der ikke er sket a&ndringer, som pavirker brugerne af tilouddene. Derimod oplever
nogle af lederne pa rehabiliterings- og radgivningstilbud, at deres vilkar er forandret i en
grad, som skaber usikkerhed om den fremtidige drift. Et tilbud har faet besked pa, at de luk-
ker i 2009, og andre tilbud ma afvise brugere, fordi kommunerne har opsagt aftalen med til-
buddet.

Lederne har faet flere administrative opgaver, og nogle har valgt at ansette mere admin-
istrativt personale. Lederne oplever derudover, at kommunernes styring af tilbuddene er
vaesentlig anderledes end de tidligere amters, og at de har mistet autonomi og frihed til at
treeffe beslutninger decentralt. De oplever, at kKommunerne er mere centralistiske og har flere
typer af standarder og procedurer, som skal faglges. Nogle ledere er tilfredse med deres
samarbejde med kommunen og forteller om, at de har en tillidsbaseret dialog med kommu-
nen om deres fremtid og udvikling. Andre er kritiske over for de nye vilkar og begrunder det
med, at de oplever, at kommunerne mangler viden om det specialiserede handicapomréade,
som de overtog med kommunalreformen i 2007.

Flere ledere har erfaringer med, at kommunerne har indfgrt en modificeret BUM-model
for visitation af borgere til tilbuddene pd handicapomradet, men der er forskellige vurder-
inger af modellens betydning for kvaliteten i visitationen.

Generelt er lederne optaget af, at fa samarbejdet med de nye driftsherrer til at fungere.
De oplever, at kommunerne har meget fokus p& gkonomi, og de udtrykker bekymring for, at
kommunerne prioriterer de gkonomiske hensyn frem for de faglige i visitationen af borgere
til specialiserede tilbud, og at borgere med funktionsnedsattelse dermed ikke modtager en
tilstreekkelig kvalificeret kompensation og ydelse.

Imidlertid er det for de fleste tilbud lykkedes at bevare de ydelser, deres nuvaerende
brugere modtager. Men der er eksempler p3, at beskrivelse og prissatning af ydelser pa reha-
biliteringstilbud indeberer, at ydelsernes indhold @&ndres; fx hvor mange medarbejdere der
deltager i et undervisningsforlgb, og hvor mange dage der observeres ved udredning.

Lederne beretter om forskellige strategier til at handtere de nye rammebetingelser. Nogle
ledere oplever, at de fortsat befinder sig i en afventende situation, og deres strategi er at fast-
holde status quo og afvente, hvordan vilkarene bliver for dem i 2009, nar de regionale "fred-
saftaler” udlgber. Andre ledere giver udtryk for, at deres ledelsesfunktion har a&ndret sig mod
at vere langt mere politisk, strategisk og markedsorienteret. Andre ledere forteller, at deres
strategi er at professionalisere og skabe yderligere specialisering af tilbuddet, ligesom det for
mange handler om at profilere og synligggre deres specialviden og skabe kendskab til tilbud-
det. Ikke alene for at tiltraekke brugere, men ogsé for at fa kvalificeret personale.

Konklusion

Den kommunale opgave og strukturreform betyder, at der sker store forandringer pa handi-
capomradet. Der indfgres nye styringsprincipper fra national og kommunal side, som
bevirker, at driften af de specialiserede tilbud pa handicapomradet er under forandringer.
Men hvad betyder forandringerne for mennesker med funktionsnedsettelse, som har behov
for specialiserede tilbud? Forbedres eller forringes deres muligheder for at leve et liv med lige
muligheder, og kan kommunerne indfri méalsaetningen om at skabe sammenhang i indsatsen
for mennesker med funktionsnedseettelse?

Interview med brugere, medarbejdere og ledere fra 16 tilbud gennemfart i periode 2006-
2007 viste, at de var usikre pd, hvad fremtiden ville bringe. Kommunerne have overtaget
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hovedparten af "kan”-institutionerne fra de tidligere amter, og selv om der blandt kommu-
nerne var indgaet en "fredsaftale” om at sikre ro pa omradet de fgrste to ar efter reformens
ikrafttreeden, forventede alle, at der ville ske @&ndringer.

Nerveaerende analyse, hvor der indgar 20 tilbud, viser, at to ar efter reformen er nogle
af disse a&ndringer begyndt at materialisere sig. Undersggelsen viser, at det primzrt er til-
budslederne, som er pavirket af reformen og medarbejderne i lidt mindre grad. Brugerne af
de specialiserede tilbud oplever ikke nevneveardige forandringer i de ydelser, de modtager,
og hovedparten er tilfredse hermed. Tilbudsledernes erfaringer viser dog, at nogle kommuner
er begyndt at oprette nye tilbud serligt pa rehabiliterings- og radgivningsomradet, og at po-
tentielle brugere af de specialiserede tilbud modtager et andet tilbud i dag, end de ville veere
visiteret til for reformen. Undersggelsen peger saledes p&, at kommunalreformen bevirker, at
nogle kommuner etablerer nye tilbud til brugere med funktionsnedsattelse, som har behov
for specialiserede tilbud og radgivning. Et enkelt tilbud méa lukke i 2009 som en konsekvens
heraf.

Undersggelsen viser, at is@r tilbudslederne har faet nye og flere administrative op-
gaver, og at deres rolle @ndres mod at veere mere strategisk og administrativ. Medarbejderne
pavirkes kun i mindre grad direkte af reformen, men de pavirkes indirekte af, at lederen har
mange administrative opgaver og er mere vk fra tilbuddet.

Brugerne af de specialiserede tilbud pavirkes af, at medarbejdere og ledere pa tilbud-
dene virker pressede pa grund af mange mgder, nye krav om dokumentation og flere admin-
istrative opgaver. Brugerne pavirkes saledes indirekte, nar medarbejdere og lederes ar-
bejdsvilkar forandres. Brugerne har forskellige erfaringer med den kommunale sagsbehan-
dling, mens nogle er tilfredse med sagsbehandlingen, har andre oplevet, at sagsbehandlerne
manglede viden om deres sag, ligesom flere oplever mange skift i sagsbehandlere og lange
ventetider pa at fa deres sager behandlet. Enkelte brugere giver udtryk for, at der er kommet
stgrre sammenhang i den indsats, de modtager fra kommunen. Undersggelsen peger saledes
pa, at kommunalreformen kun i mindre grad har medfart &ndringer i ydelser, tilbud eller
service, som pavirker brugernes hverdagsliv.

Undersggelsen viser derimod, at der sker veesentlige endringer i tilbuddenes institu-
tionelle rammebetingelser, som igangsetter forandringer i tilbuddene. Interviewpersonerne
peger isar pa, at der sker forandringer i de fglgende rammebetingelser:

@konomiske rammebetingelser: Fra tidligere at have et relativt fast arligt budget over-
gar tilbuddene til takstfinansiering. Det indebaerer, at ydelser skal beskrives og specificeres —
og der skal sattes priser pa. Der er eksempler pa, at den faglige bevidsthed skaerpes, og effek-
tiviteten i nogle tilfeelde gges, ligesom der er eksempler pa, at tilbuddene opdeler ydelserne,
saledes at ydelserne kan valges til eller fra, hvilket kan have konsekvenser for helheden i ind-
satsen.

Markedet er i forleengelse heraf indfart som en rammebetingelse for driften af tilbud-
dene. Det betyder, at tilbuddene befinder sig i en ny situation, hvor de ma synliggere sig som
udbydere af ydelser over for kommunerne, som skal bestille og betale, og sekundzrt over for
potentielle brugere og deres pargrende samt henvisende instanser, som fx hospitaler. Tilbud-
sledernes strategi er at skearpe tilbuddets profil, iser ved at synligggre og videreudvikle de
specialiserede ydelser og disses kvalitet. 1 2008 er det isar rehabiliteringscentre med et hur-
tigt flow af brugere, der er pavirket af de nye gkonomiske rammebetingelser, og nogle ma re-
ducere deres aktiviteter, fordi efterspargslen falder. Et enkelt af de tilbud, som indgar i un-
dersggelsen, vil lukke i 2009.

Markedsmekanismerne synes at have en negativ effekt pa opretholdelsen eller etablerin-
gen af faglige netvaerk. Medarbejdere og ledere star i et dilemma, nar de deler og samarbejder
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om udvikling af deres faglige viden med tilbud, som de reelt er i konkurrence med. Samtidig
synes nye netveerk at veere under opbygning fx mellem specialiserede tilbud i kommunen,
mellem specialiserede og mindre specialiserede tilbud, ligesom der enkelte steder oprettes
netveerk mellem ledere.

Visitation: Visitering af brugere er ngglen til efterspgrgslen. Kommunerne (ejerkommuner
og kundekommuner i gvrigt) er ansvarlige for visiteringen og finansiering af ydelserne. Flere
af de deltagende kommuner arbejder i dag med en modificeret eller dialogbaseret BUM-
model for visitation af borgere til de specialiserede tilbud. Nogle steder har man pa tilbud-
dene erfaring med den nye visitationsmodel og er tilfreds med modellen, andre tilbud har
endnu kun sparsomme erfaringer med modellen. For de regionale tilbud er de administrative
opgaver forgget vaesentligt som fglge af, at de skal servicere flere kommuner med information
og dokumentation i visitationsprocessen.

Politisk bevagenhed og nye lokale styringsredskaber: Tilbuddene er i sagens natur nu
underlagt politisk opmarksomhed og prioriteringer i kommunerne. Tilbudslederne oplever
generelt, at de kommunale politikere og administrative ledere er interesseret i omradet, bade
af faglige og skonomiske arsager. | nogle tilfeelde ser tilbuddene, at kommunerne gnsker at
anvende andre tilbud. Andre oplever, at nzrheden til ejerkommunen muligger en bedre
sammenhang i de ydelser, man kan tilbyde brugerne. Generelt oplever de kommunale tilbud,
at kommunerne indfarer nye former for styringsredskaber, sdisom kontrakt- eller aftalestyr-
ing, ligesom kommunerne formulerer verdier og handicappolitikker, som fastleegger de
overordnede veerdimaessige rammer for udviklingen pa omréadet.

Undersggelsen viser saledes, at en raekke af de positive og negative forventninger, der blev
omtalt i 2007, er begyndt at blive til virkelighed, og det galder iser for de tilbud, sdsom re-
habiliterings-, radgivnings- og specialundervisningstilbud, der har et fortlgbende flow af nye
brugere. Der er dog stadigveek kun tale om gradvise e&ndringer, og vi vil i de kommende pub-
likationer fra projektet sgge yderligere at afdeekke, hvilken betydning disse eendringer har for
brugerne af de specialiserede tilbud pa handicapomradet.
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1 Formal og analyseramme

I dette working paper praesenteres de forelgbige resultater fra undersggelsen af kommunalre-
formens betydning for borgere med funktionsnedsettelse, der har behov for specialiserede
tilbud og radgivning. Vi seetter fokus pa brugernes hverdagsliv og medarbejdere og lederes
arbejdsliv i de specialiserede tilbud og p& deres oplevelser af, hvordan kommunalreformen
har indvirkning pa det offentlige tilbud, som de gar brug af eller arbejder i.

I projektet falger vi en reekke brugere af specialiserede tilbud i en arraekke for herigen-
nem at fa indsigt i, hvilken betydning og indvirkning kommunalreformen har for dem. Det
giver os mulighed for at komme "teet” pa deres liv og de forandringer, de oplever. Ved at tage
udgangspunkt i brugernes hverdagsliv og deres subjektive oplevelser far vi en indgang til at
analysere og vurdere, hvad der betyder noget for dem, og hvordan deres forhold er til de of-
fentlige tilbud, som de benytter sig af. Ud fra disse fortallinger analyserer vi, hvorvidt
oplevede muligheder for udfoldelse og indflydelse forandrer sig over tid, og hvilken
betydning kommunalreformen har for forandringen af disse muligheder.

Kommunalreformen er arsag til en del af de oplevede forandringer, mens der ogsa kan
peges pa en raekke andre faktorer, der har afggrende betydning for brugernes hverdagsliv. |
nogle tilfelde drejer det sig om forandringer, der vedrgrer forhold i omgivelser (tilbuddet, de
professionelle eller sagsbehandlernes praksis, nye ydelser fra kommunen, nye politiske tiltag
eller &ndret lovgivning). | andre tilfelde drejer forandringerne sig om mere personlige for-
hold, succeser eller nederlag, der fx vedrgrer relationen til familien eller sygdomsforlgb.
Nogle af disse forandringer kan karakteriseres som overgangsfanomener, og i andre tilfelde
er der tale om mere permanente forandringer i brugernes liv.

P4 samme made undersgges medarbejdere og lederes erfaringer med forandringer.
Brugernes forteellinger suppleres af lederes og medarbejderes fortaellinger og erfaringer.
Disse fortzllinger omhandler forskellige aspekter af deres arbejdsliv, herunder de brugere de
beskaftiger sig med. Det kan veere mader at forholde sig til sit job pa, til de krav, der stilles,
til de muligheder eller begraensninger, de oplever, eller det kan vare deres forhold til kolle-
gaer, ledere, kommunen eller andre tilbud. Dette bidrager til en forstaelse af, hvorvidt og
hvordan kommunalreformen har betydning for de vilkar og omstendigheder, som medarbe-
jderne og lederne agerer inden for som ansatte pa de specialiserede tilbud og radgivningsen-
heder.

1.1 Kommunalreformen i ”praksis”

Et af hovedargumenterne bag reformen er at fremtidssikre kommunerne, s& de bliver gko-
nomisk og fagligt baeredygtige set i forhold til fremtidens stigende krav til den offentlige sek-
tor. Rationalet er, at stgrre kommuner kan veere garant for et stgrre og mere sammenhan-
gende ansvar for de borgernare offentlige opgaver” (Indenrigs- og Sundhedsministeriet
2006). Kommunerne har overtaget det fulde myndigheds- og finansieringsansvar for opga-
verne pa handicapomradet, og sigtet med at skabe én indgang til det offentlige er, at den of-
fentlige varetagelse af opgaver i hgjere grad skal lgses i nermiljget og i teet samspil med de
gvrige kommunale tilbud. Hermed, lyder argumentet, bliver det muligt "at tilbyde sammen-
haengende og fleksible Igsninger tilpasset den enkeltes behov” (KL 2006:3).
Kommunalreformen indvarsler dermed en razkke forandringer, som kan forventes at
have afsmittende effekt p& brugerne af de specialiserede tilbud, sdvel som medarbejdere og
ledere forventes at blive pavirket af reformen. Undersggelsens farste working paper (Olsen og
Thorsted 2007) pegede pa nogle centrale og felles bekymringer og forventninger, som ledere
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og medarbejdere havde forud for reformens ikrafttreedelse. Disse drejede sig om, hvorvidt
overgangen til en kommunal myndighedsledelse ville betyde, at de ville fa mindre indflydelse
pa tilbuddenes daglige drift og den ledelsesmassige udvikling. Lederne udtrykte bekymring
for, om det ville blive sveerere at fastholde en specialiseret indsats i fremtiden, og for om der
ville blive mere central styring pa bekostning af det enkelte tilbuds hidtidige faglige
autonomi. Der blev ogsd givet udtryk for nogle positive udviklingsmuligheder. Ledernes
forventninger gik bl.a. pa, at der ville komme bedre sammenhzeng i indsatsen for den enkelte
bruger, idet nu kun én myndighed har ansvar for at planlegge og koordinere indsatsen.
Brugerne og de pargrende gav udtryk for bekymring for, hvorvidt kommunen ville blive i
stand til at lgfte opgaven. | det fgrste working paper blev der séledes peget pa en raeekke af de
muligheder og udfordringer, som tilbuddene stod over for i 2006.

Imidlertid havde ingen af disse bekymringer i lgbet af 2007 vist sig som serligt aktuelle,
og det andet working paper (Rieper m.fl. 2008) viste, at det endnu var uvist, hvad der ville
komme til at ske i 2008. Ledere og medarbejdere gav pa dette tidspunkt udtryk for, at en
reekke endringer var pa vej, sasom indfagrelsen af BUM-modellen for visitation af brugere til
de specialiserede tilbud. Men lederne havde dengang kun sparsomme erfaringer med den nye
visitationsmetode. Lederne oplevede desuden, at omfanget af administrative opgaver var sti-
gende. Nogle af disse @ndringer betegnes som overgangsfeenomener, hvor andre blev opfattet
som mere omfattende &ndringer i kommunernes styring af de specialiserede tilbud. Brugerne
havde derimod ikke oplevet nevnevardige forandringer i tilbuddene.

Hvor det i undersggelsens to farste working papers var lederne, der havde flest konkrete
erfaringer med reformen, medarbejderne og brugerne i lidt mindre grad, er det her i 2008
tydeligt, at brugerne efterhanden har faet flere erfaringer med forandringer, som kan tolkes
som konsekvenser af kommunalreformen. Analysen kredser saledes om, hvordan kommunal-
reformen pavirker og forandrer praksis, forstdet som andringer i brugernes hverdagsliv og i
medarbejdere og lederes arbejdsliv i tilbuddene.

1.2 Det analytiske perspektiv

Undersggelsen er tilrettelagt sdledes, at vi i perioden 2006-2010 falger en raekke brugere af
specialiserede tilbud samt medarbejdere og ledere pa tilbuddene. Der inddrages lgbende nye
tilbud i undersggelsen. Undersggelsens design giver mulighed for at udvikle typologier og ka-
tegorier for analysen af materialet ud fra den viden om kommunalreformen og borgere med
funktionsnedsettelse og deres behov, som lgbende opbygges i undersggelsesprocessen. | un-
dersggelsen er vi saledes optaget af at lokalisere forandringer og af at forsta og fortolke disse
i relation til de strukturelle forandringer og processuelle dynamikker, som kommunalrefor-
men satter i gang.

I dette working paper sgger vi at precisere det analytiske perspektiv ved at benytte et be-
greb om "hverdagslivet” som indgang til at undersgge og forstd indholdet i interviewperson-
ernes fortzllinger. Hverdagslivsperspektivet har sin oprindelse i den fenomenologiske tradi-
tion inden for samfundsvidenskaben og studiet af hverdagen og de daglige aktiviteters sym-
bolske orden (Bech-Jgrgensen 1994; Berger og Luckmann 1992). Hverdagslivsperspektivet
anvendes som en indgang til at f begreb om de forandringer, interviewpersonerne erkender
og forteeller om.

Hverdagslivet er betinget af en vis orden, som ggr det muligt at tillegge daglige ak-
tiviteter og sociale relationer betydning, og som ger det muligt at erkende forandringer.
Hverdagslivet tager altid plads i og relaterer til individets umiddelbare omgivelser og de in-
stitutionelle rammebetingelser. Hverdagslivet er et "indefra”-perspektiv, der bidrager til at
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undersgge, hvordan de enkelte individers erfaringer og oplevelser har afggrende betydning
for den enkeltes selvudfoldelse. Den enkeltes erfaringer danner i dette perspektiv baggrunden
for personens handlinger og méader at handtere og mestre forandringer pa. Hverdagslivet kan
saledes begribes i de selvfglgeligheder og mestringsstrategier, hvorigennem mennesket sgger
at give hverdagen struktur, mening og betydning. Hverdagens aktiviteter bliver selvfalgelige,
fordi de udfolder sig inden for en alment accepteret kultur. Men nar de grundleggende insti-
tutionelle rammer og betingelser for opretholdelse af hverdagslivets orden @&ndres, ophgrer
aktiviteten med at veere selvfglgelig, og mennesket erkender forandringen og kan sgge at
handtere den (Hagsbro m.fl. 2003). Vi anser saledes brugere, medarbejdere og ledere som
aktarer, der er engagerede i sociale kontekster, hvor de erfarer, fortolker og sgger at pavirke
eller tilpasser sig de sociale virkeligheder, de er en del af. Begrebet "mestringsstrategier” an-
vendes som en betegnelse for de midler og metoder, aktgrerne satter i veerk for at pavirke
eller tilpasse sig forandringerne. En mestringsstrategi er dermed udtryk for den made,
hvorpd aktgrerne sgger at handtere forandringen, enten individuelt som enkeltstdende per-
soner eller kollektivt som brugergruppe, medarbejdergruppe eller ledergruppe eller pa tvers
af disse.

Figur 1.1 Samspillet mellem hverdagsliv, de institutionelle rammebetingelser og me-
stringsstrategier

De institutionelle Mestringsstrategier
rammebetingelser

Hverdagsliv

Figuren illustrerer, hvordan et hverdagsliv indgéar i et konstant samspil med institutionelle
rammebetingelser og saerlige mader eller strategier, hvorigennem man handterer rammebe-
tingelserne (Bech-Jargensen 1994:168). Pilene illustrerer den sociale dynamik, nar menne-
sket erfarer, forstar, fortolker og handler i den sociale kontekst, det indgar i.

Hverdagslivsperspektivet tilbyder dermed en ramme, hvorigennem vi kan tage hgjde for
interviewpersonernes forskelligheder, og hvordan de oplever og erfarer &endringer i de insti-
tutionelle rammebetingelser, som fglger af kommunalreformen, pa vidt forskellige mader, og
at de har forskellige personlige ressourcer og strategier i forhold til, hvordan de handterer
forandringerne.
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Oplevede forandringer i tid og rum

Hverdagslivsperspektivet undersgger den sociale virkelighed, som den opleves, erfares og
formes af de sociale aktagrer. Perspektivet tager afsat i det enkelte individ, og hvordan vi hver
iseer oplever den sociale omverden som ordnet i "lag” omkring os, med os selv som centrum.
Oplevelsen af forandring indgar i en tidslig og rumlig orden, hvor nogle forandringer opleves
som tidsmaessigt og rumligt naere, og andre opleves som fjerne (Hviid Jacobsen og Kristian-
sen, 2005:178).

Nar deltagerne i undersggelsen forteller om deres hverdag og de forandringer, de
oplever, indgar der tidsmaessige og rumlige dimensioner, som viser, hvordan de erfarer
forandringerne. 1 forrige working paper (Rieper m.fl. 2008) blev der peget pa, hvordan led-
erne var den gruppe, der oplevede de fleste direkte forandringer, fordi disse forandringer
havde indvirkning pa deres arbejdsliv og funktion som leder. Analysen pegede séaledes pa, at
kommunalreformen i sarlig grad igangseetter forandringer, som har direkte effekt pa leder-
nes arbejdsliv.

Andre &ndringer, som fglger af kommunalreformen, sker i de institutionelle rammebet-
ingelser, som tilbuddet er en del af, fx kommunen eller regionen. Disse forandringer har
maske ikke direkte betydning for og indvirkning pa deltagernes hverdagsliv eller arbejdsliv,
men deltagerne er bekendt med forandringerne og forholder sig til dem, men som en mere
fjern del af deres omverden.

Et eksempel kan veere etableringen af tilbudsportalen, som giver overblik over sociale til-
bud pa bl.a. handicapomradet. Brugerne kan fx give udtryk for, at de kender tilbudsportalen
0g synes, at den giver dem bedre overblik og viden om, hvilke muligheder de og andre med
specialiserede behov har, uden at de ngdvendigvis star over for at skulle bruge et nyt tilbud.
Forandringen kan i dette tilfeelde lokaliseres til en forandring, der finder sted i de institu-
tionelle rammer pa handicapomradet, som direkte har med kommunalreformen at ggre, men
endringen pavirker ikke brugernes hverdagsliv i neavneveerdig betydning. Zndringerne
finder sa at sige sted i et “rum” som er fjernt fra deres hverdagsliv.

Nogle af de brugere, der indgar i undersggelsen, befinder sig i en situation, hvor det spe-
cialiserede tilbud kun indgar som en "delmangde” af de mange sammenhenge, de indgar i.
Andre brugere bor eller kommer dagligt i det specialiserede tilbud, hvorfor tilbuddet natur-
ligt udger en gennemgaende ramme for deres hverdagsliv. Det betyder ogsd, at der kan vere
store forskelle pa, hvorvidt forandringer i tilbuddet pavirker brugernes hverdagsliv, og hvor-
vidt brugerne dermed erkender disse forandringer. Nogle forandringer kan veere sa “fjerne”
og vedrgre fx ledelsens opgaver, at det ikke er noget som direkte @ndrer eller "forstyrrer”
hverdagens sociale orden for brugerne.

Den fglgende figur illustrerer, hvordan indgangen til analysen gar via brugere, medarbe-
jdere og lederes hverdagsliv og arbejdsliv pa tilbuddene, og hvordan disse tilbud indgéar i en
samfundsmaessig kontekst, hvor kommunalreformen skaber forandringer og nye dynamikker
i de institutionelle rammebetingelser for produktionen af de specialiserede ydelser. Nogle af
disse forandringer opleves som rumligt "teet pa” og som forandringer, der pavirker hverdagen
nu og her. Andre opleves som "fjerne” forandringer, som ikke pavirker hverdagen nu og her,
men som fx er relateret til de institutionelle rammebetingelser for produktion af special-
iserede tilbud og radgivning, men hvor det endnu er uvist, hvilken betydning de far for den
enkelte, eller hvor deltagerne oplever, at forandringerne ikke har nogen betydning for
hverdagslivet eller arbejdslivet.
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Figur 1.2 Brugere, medarbejdere og ledere som centrum for analysen af forandringer i
de institutionelle rammebetingelser for de specialiserede tilbud

Bruger

Specialiseret tilbud

Institutionelle
rammebetingelser

1.3 Andringstypologi

Undersggelsens processuelle perspektiv betyder, at vi indhenter viden om forandringer og
dynamikker, som kan tolkes som direkte eller indirekte relateret til kommunalreformen, eller
som vi vurderer ikke har forbindelse til kommunalreformen. | forrige working paper sggte vi
at lokalisere og opdele disse @ndringer i typer. Denne typologi er siden videreudviklet, og i
dette working paper prasenterer vi en begrebsafklaring af de @&ndringstyper, der anvendes i
analysen. £ndringstypologien repraesenterer en forelgbig kategorisering af faktorer eller te-
maer, hvor vi har lokaliseret, at der sker forandringer, som har relation til kommunalrefor-
men. A£ndringstyperne er struktureret ud fra de forhold, de vedrgrer: henholdsvis personer,
handlinger, struktur eller styringsforhold.

Personkategorier: Hermed menes, at der sker @&ndringer med relation til personer, per-
sontyper eller grupper af personer. Personer er brugere, medarbejdere og ledere. En &ndring,
som har med personer at ggre, kan vere relateret til brugerne eller personalet i tilbuddet.
Zndringer, som har med brugerne at gere, kan bade vedrgre antallet, deres funktion-
sevne, alder samt andre karakteristika. En e&ndring kan fx handle om, at der sker &ndringer i
antallet af brugere, som visiteres til det pageldende tilbud. Det kan veare, at der visiteres
flere eller faerre brugere. £ndringer kan ogsa vedrgre brugernes funktionsevne. Det kan fx
veere, at de brugere, som visiteres til et tilbud, har andre former for nedsat funktionsevne,
end personalet er vant til at handtere pa tilbuddet. Z£ndringer, som har med personalet at
gere, handler om de ansatte — ledere og medarbejdere i tilbuddene. £ndringerne kan handle
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om, at antallet af ledere og medarbejdere &ndres, eller at der ansattes ledere eller medarbe-
jdere med andre faglige kompetencer, kvalifikationer, erfaringer mv. end tidligere.

Handlingskategorier: Med denne betegnelse refererer vi til de handlinger — det vil sige
aktiviteter, opgaver, ggremal — som brugere, medarbejdere og ledere udfgrer. Det vil sige de
ting, de konkret bruger deres hverdag eller arbejdsdag pa.

Andringer, som har med brugernes handlinger at gare, kan fx handle om, at de deltager i
nye former for aktiviteter sdsom fysioterapi, selvhjelpsgrupper, nye tiloud i kommunen, eller
at de har faet tildelt eller bruger mere eller mindre tid pa de aktiviteter, som de hele tiden har
deltaget i. Z£ndringer, som har med medarbejdernes handlinger at gagre, handler om de op-
gaver, de lgser i deres arbejde. Det kan fx vare pleje, stgtte, undervisning, treening, behan-
dling i relation til brugerne eller mgder, kurser, deltagelse i faglige netveerk mv. i relation til
kollegaer, ledere og andre tilbud. ZA£ndringer, som har med lederne at ggre, handler om de
opgaver, de lgser i kraft af deres lederfunktion. Z/£ndringerne kan fx vedrgre de administra-
tive opgaver, indberetninger til kommunen, dokumentationsopgaver savel som interne per-
sonale- og faglige ledelsesopgaver i tilbuddet. £ndringerne kan ogsa vedrgre eksterne rela-
tioner sdisom mgder med kommunens fagchefer, andre tilbudsledere mv.

Strukturkategorier: ndringer, som har med struktur at ggre, kan enten vare relateret til
tilbuddet eller kommunens organisatoriske struktur.

Andringer, som angar et tilbuds organisatoriske struktur, kan fx vedrgre sam-
menlaegning med andre tilbud, opdeling af tilbuddet i dele, nye former for arbejdsdeling,
fysiske rammer og teknologi. Zndringer, som har med kommunen at gare, kan vedrgre
kommunens politiske og administrative organisering — det vil sige kommunens politiske ud-
valgsstruktur og administration. Z£ndringer kan ogsa handle om organiseringen af sagsbe-
handlingen, fx hvor sagsbehandleren er placeret fysisk og organisatorisk.

Styringskategorier: Styring vedrgrer de virkemidler, hvorigennem tilbuddene reguleres,
administreres og ledes. | denne undersggelse anvender vi primart begrebet som en samlebe-
tegnelse for de virkemidler og dynamikker, hvorigennem kommunen leder og administrerer
relationen til de specialiserede tilbud, ligesom begrebet refererer til andre virkemidler pa
handicapomradet fx fra staten eller regionernes side, som pavirker eller former produktionen
af ydelser. | litteraturen om offentlig styring skelnes der typisk mellem 1) styring som en
hierarkisk, bureaukratisk relation og 2) andre former for styring kendetegnet ved decentral-
isering og selvstyring, horisontal integration og samarbejde mellem aktgrer, som er gensidigt
afheengige (Newmann 2001; Michelsen m.fl. 2004; Busch m.fl. 2007; Rgiseland og Vabo
2008)

Andringer i styringsinstrumenterne kan ske via de hierarkiske relationer mellem kom-
munen og tilbuddet, hvor kommunen har den formelle beslutningskompetence som myn-
dighed. Det kan fx vaere &ndringer i tilfgrslen af gkonomiske ressourcer, politiske prioriter-
inger og nye kontrolmekanismer, der ivaerksattes fra kommunens side over for tilbuddet.
Som eksempel kan navnes @ndringer i den made, det kommunale tilsyn udferes pa. Styring
kan derudover forega via mange forskellige mader, som giver tilouddet mere eller mindre
ansvar og selvstendig beslutningskompetence. Eksempler pa styringsformer kan veere:

= Standarder og normer for dokumentation, handleplaner, visitation mv., som fast-
legges og udmeldes fra den kommunale administration evt. efter forudgaende
samarbejde med tilbuddene.
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= Kontrakter eller aftaler mellem kommune og tiloud om fx tilbuddets indsatsomra-
der.

= Netveerk, brugerinddragelse, veerdier og tillidsbaserede relationer, som drejer eller
"toner” udviklingen af tilbuddets service og ydelser i en bestemt retning.

= Konkurrence, som etablerer et marked for kgb og salg af specialiserede ydelser pa
handicapomréadet.

De fire endringstypologier — personer, handlinger, struktur og styring — tjener saledes det
formal at skabe klarhed omkring de begreber, vi anvender i analysen af de ndringer og dy-
namikker, som brugere, medarbejdere og ledere har erfaret i deres hverdagsliv og arbejdsliv
inden for rammen af det specialiserede tilbud og som fglge af kommunalreformen.

Opsummering

Det analytiske perspektiv og de analytiske begreber danner rammen for vores analyser og
tolkninger af interviewmaterialet og fungerer derudover som en strukturerende ramme for
praesentationen af resultaterne fra undersggelsen i kapitel 4, 5 og 6. Derudover vil vi i kapitel
7 diskutere en raekke perspektiver pd kommunalreformen set i lyset af de forskellige typer af
&ndringer.
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2 Metodebeskrivelse

I dette kapitel preesenterer vi metoden og det datamateriale, som ligger til grund for analyse.
For en nermere beskrivelse af projektets design og baggrund henvises til de to forrige work-
ing paper fra undersggelsen.

2.1 Interview som primeer datakilde

Undersggelsens primeare datakilde er semistrukturerede interview med brugere, medarbejde-
re og ledere pa en raekke forskellige, specialiserede tilbud inden for handicapomradet. Vi in-
terviewer mindst én bruger, medarbejder og leder fra hvert tilbud og foretager opfglgende in-
terview med hver af dem én gang arligt frem til undersggelsens afslutning i 2010. Dette ger,
at vi kan fglge de @&ndringer, der opleves i forbindelse med kommunalreformen. Vi udvalgte
16 tilbud i 2006 og udveelger lgbende nye tilbud. Ultimo 2008 er der 20 tilbud inkluderet i
undersggelsen.

Interviewene er bygget op omkring tre standardiserede interviewguides: en bruger- en
leder- og en medarbejderinterviewguide (jf. bilag 3 i Rieper m.fl. 2008), som foreligger i to
versioner: En version til farstegangsinterview og én til opfelgende interview. Pa baggrund af
de foregaende interview tilpasses interviewguiden hver gang den enkelte interviewperson.
Dette sikrer, at der bliver fulgt op pa de temaer, der fyldte i interviewpersonens fortzllinger
ved det sidste interview, samt at vi kan spore &ndringerne og deres konsekvenser i inter-
viewpersonernes hverdag. Interviewene varer typisk mellem en halv og en hel time: Fgr-
stegangsinterview varer lengere end opfglgende interview, og typisk er interviewene med
lederne de lengste, da lederne typisk er den gruppe, der har de fleste (verbaliserede) reflek-
sioner omkring &ndringer i deres hverdag.

Ved det fgrste interview tager intervieweren ud til det pageldende tilbud og evt. den
pageeldende brugers hjem. Her far vi en rundvisning og tager billeder af tilbuddet/hjemmet
samt af brugere, eventuelle pargrende, medarbejderen og lederen. Dette giver os et godt ind-
blik i tilbuddet, og billederne kan hjelpe intervieweren med forberedelserne til de opfglgende
interview. Som falge af en evaluering af interviewene gennemfgrt i 2007 besluttede vi i 2008
at gennemfgre samtlige brugerinterview personligt, mens opfglgende interview med ledere og
medarbejdere stadig foregar telefonisk, hvis ikke der er mulighed for at foretage interviewet
personligt, nar vi er ude at interviewe brugeren. Alle interview optages pa diktafon.

Vi har i dette notat valgt metodisk at fokusere pa interviewene som datakilde, hvorfor
handleplaner, rammeaftaler og andet skriftligt materiale ikke indgar i analysen i denne
omgang. Det skyldes, at vi i dette notat har fokus pa deltagernes hverdagsliv, deres oplevelser
og mader at forsta og fortolke de forandringer, de er en del af. Vi laegger saledes vaegt pa det
indefra-perspektiv som szrligt kommer til udtryk i interviewmaterialet.

2.2 Interviewpersoner

Kriteriet for udvalgelsen af tilbuddene er, at det skal vare specialiserede tilbud, som har
brugere med komplekse behov. Vi forsgger at lave en spredning pa typer af tilbud, jf. tabel 2.1.
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Tabel 2.1 Tilbudstyper i undersggelsen

Type af tilbud Antal
Dggntilbud 7
Dagtilbud 4
Rehabiliteringstilbud 5
Specialskole 3
Andet 1
I alt 20

Begreberne dggntilbud, dagtilbud, rehabiliteringstilbud og specialskole fungerer som samle-
betegnelse for de forskellige tilbud, der indgar i undersggelsen. Dggntilbud udger midlertidi-
ge og lengerevarende boformer, samt aflastningstilbud for bagrn. Dagtilbud udger aktivitets-
og samveerstilbud til voksne og specialbgrnehaver. Rehabiliteringstilbud daekker over tilbud,
som yder en kombination af ydelser i form af udredning, genoptraening, radgivning, arbejds-
markedsafklaring — og fastholdelse og specialundervisning. Til denne kategori hgrer centre
for syn, kommunikation, hjelpemidler og hjerneskade. Specialskoler deekker specialskoler og
centre, som alene yder specialundervisning til bgrn, unge eller voksne. Samlebetegnelserne
anvendes for at sikre de pagaldende interviewpersoner anonymitet.

Vores indledende kontakt er et brev til lederen, der informerer om undersggelsen og
foresparger, om det pageeldende tilbud vil deltage. 12 tilbud har ikke gnsket at deltage i un-
dersggelsen. Nar lederen har accepteret, sender vi fem spgrgeskemaer, som lederen bliver
bedt om at distribuere blandt relevante brugere, som opfylder fglgende betingelser: De har
behov for specialiseret radgivning, de har en vis erfaring med tilbuddet, og de vil vedblive at
have behov for et specialiseret tilbud. Nar spgrgeskemaerne returneres til os, vurderer vi,
hvilken af de brugere, der har svaret, som vil veere mest relevant. Dette ggres dels ud fra en
vurdering af, hvor specialiseret et tilbud de pagaldende har behov for, og dels ud fra den
gvrige brugerskare, idet vi straeber imod en heterogen brugersammensatning, saledes at
vores valg af bruger gar pa tvers af alder, kan og funktionsnedszttelse, jf. tabel 2.2.

Som det fremgar af tabellen, er 10 af de 21 brugere interviewet selv, mens tre er inter-
viewet i selskab med enten en padagog eller pargrende. | resten af tilfeeldene taler en
pargrende eller en kontaktperson pa brugerens vegne. Vi streber imod sd vidt muligt at fa
brugeren selv i tale, men i flere tilfeelde har brugeren en alder eller en funktionsnedsattelse,
der umuligger dette.

Undersggelsen er brugerbaseret, hvilket betyder, at vi fglger brugeren, hvis denne skifter
tilbud. I de tilfeelde, hvor en bruger har skiftet tilbud eller af forskellige arsager ikke lzengere
indgar i undersggelsen, har vi beholdt tilbuddet i undersggelsen, og lederen har udvalgt en ny
bruger ud fra ovennavnte kriterier. Tre af brugerne fra 2006 er udgaet af undersggelsen,
mens to har skiftet tilbud. Det er endnu ikke lykkedes os at finde nye brugere pa alle de
pagaeldende tilbud.

Vi har interviewet i alt 20 medarbejdere og 23 ledere fordelt pa 20 forskellige tilbud. Selv
om der er to brugere pa et tilbud, interviewer vi kun én medarbejder. Udskiftninger i medar-
bejder- og lederskaren skyldes primert, at leder eller medarbejder er stoppet pa stedet eller
er sygemeldte/pa barsel. Vi tilstreeber sa vidt muligt, at medarbejderen har et konkret
kendskab til den bruger, der er udvalgt til undersggelsen.
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Tabel 2.2 Brugere i undersggelsen
Start Funktionsnedseettelse Kgn Fodselsar Interviewet Bemaerkninger
2006 Blind Kvinde 2005 Mor
2006 Udviklingsheemmet og ordblind | Mand 1974 Bruger
2006 Skizofren Kvinde 1961 Bruger
2006 Autismespektrum, CDL Kvinde 1991 Mor
2006 Infantil autist med lettere re- Mand 2002 Foreeldre
tardering
2006 Infantil autist Mand 1966 Paedagog
2006 Paranoid skizofren, periodisk Mand 1961 Bruger
remitterende
2006 Udviklingsheemmet Kvinde 1945 Bruger + Brugeren er
peedagog udgaet
2006 Hjerneskadet, venstresidet Mand 1946 Bruger Brugeren er
lammelse udgaet
2006 Kromosomfejl, ringkromosom Kvinde 1986 Peedagog
14-syndrom
2006 Mindre erhvervet hjerneskade Kvinde 1980 Bruger Brugeren er
udgaet
2006 Psykomotorisk retarderet, Mand 1979 Mor
spastisk, epileptisk, synshandi-
cap
2006 Venstresidet lammelse Mand 1951 Bruger
2006 Spastisk lammelse Kvinde 1974 Bruger
2006 Angstneurose Kvinde 1965 Bruger
2006 Udviklingsheemmet og manio- Mand 1956 Bruger +
depressiv paedagog
2006 Cerebral Parese og epilepsi Kvinde 1994 Bruger +
foreeldre
2008 Sekel syndrom: hjerneskade i Kvinde 2002 Mor
frontallappen
2008 Cadasil Mand 1961 Bruger
2008 PEHO-syndrom Kvinde 2002 Foreeldre
2008 Blind Kvinde 1961 Bruger

Dette notat bygger pa 50 interview; 16 med brugere, 16 med medarbejdere og 18 med ledere.
Bilag 1 viser en tabel over alle interview fra 2006 til nu, og den gule skygge markerer de in-
terview, der indgar i analysematerialet til dette notat. Tiloud sdvel som interviewpersoner er
anonymiseret ved hjalp af bogstavkoder for tilbuddene, jf. bilag 1 og ved brug af pseudony-
mer i kapitel 3 til 6.

2.3 Analyseprocessen

Analyseprocessen starter allerede sa smat i interviewsituationen, hvor det kvalitative inter-
view netop levner plads til den fortolkende interviewer, og hvor forlgbet af interviewet derfor
ikke er givet pa forhand. Nar interviewene er foretaget og optaget pa diktafon, er naste led i
processen at skrive referat af dem. Referatskrivningen er en meningskondenserende proces,
hvor interviewenes relevante passager skrives ind i en referatskabelon, der bygger pa inter-
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viewguiden. | og med at referenten vurderer relevansen af passager samt omskriver og me-
ningskondenserer, er analysearbejdet i gang her. Nar referaterne foreligger, bliver de kodet i
programmet Nvivo. Kodningen er bygget op omkring et kodetreae (jf. bilag 4 i Rieper m.fl.
2008), hvor passager i referaterne kodes fx i forhold til, om der er tale om a&ndringer eller ej,
og hvordan disse @ndringers relation til kommunalreformen vurderes at veere. Kodetraet er
lavet inden pabegyndelsen af empiriindsamlingen. Nar kodningerne foreligger, felger den
endelig analyseproces, som sker pa baggrund af analyserammen, som beskrevet i kapitel 1.

Analysen er saledes en konstant proces, som formes i en vekselvirkning mellem em-
pirien, vores forhdndsviden og eksisterende litteratur fra omradet. De tre typer af interview,
bruger-, medarbejder- og lederinterview, spejles i det analytiske arbejde. Det betyder, at vi i
interviewsituationen kan traekke pa vores viden fra de andre interviewpersoner, og at vi i den
efterfglgende analyse kan lave en form for triangulering af data ved at undersgge samspillet
mellem den viden, vi opnar via de tre forskellige interview.

2.4 Metodiske refleksioner

Bade det metodiske og analytiske design andres og udvikles hele tiden pa baggrund af de er-
faringer, vi samler op i processen. Som eksempel kan navnes, at vi fra og med tredje inter-
viewrunde altid interviewer brugeren personligt, da vores erfaringer viser, at brugerne i langt
hgjere grad faler sig trygge i den personlige situation sammenlignet med telefoninterviewet.
Et andet aspekt er, hvordan vi gennem vores kontinuerlige vidensakkumulering far et stgrre
kendskab til omradet og derved bliver skarpere pa detaljerne i undersggelsen. Et eksempel
er, hvordan vores viden om BUM-modellen er blevet stgrre og mere konkret i takt med, at
modellen er blevet implementeret, hvilket giver os en nuanceret indsigt i, hvordan kommu-
nalreformen pavirker tilbuddene i praksis.

Ligeledes har vi undervejs i processen skerpet vores krav til lederne, nar de deler sper-
geskemaer ud til brugerne eller udveelger en ny bruger i de tilfelde, hvor den oprindelige
bruger enten er udgdet af undersagelsen eller ikke leengere benytter det pagaeldende tilbud.
De skeerpede krav skal sikre, at brugerne i undersggelsen hele tiden repraesenterer den rele-
vante malgruppe: brugere med funktionsnedsettelse, som har behov for specialiseret
radgivning eller statte, og hvis behov evt. gdr pa tveers af forskellige sektorer (jf. pro-
jektbeskrivelse). En konkret problematik, som vi dog steder pd i udvalgelsen af brugere, er
vanskelighederne ved at fa de ressourcesvage brugere i tale; den gruppe, der er staerk nok til
at tale for sig selv, men alligevel sa svag, at det for dem eller deres netvaerk kan virke uover-
kommeligt at deltage i interview af denne karakter. Vi forsgger at imgdega dette ved at skabe
rammer om interviewet, som kan skabe tryghed for brugerne, fx at deres kontaktperson eller
pargrende deltager i interviewet, men vi oplever vanskeligheder ved overhovedet at f& denne
gruppe i tale i farste omgang.

Vores udgangspunkt for analysen af interviewene er, at vi tager interviewpersonernes
udsagn for givet. Det vil sige, at vi ikke eftertjekker udsagn i fx handleplaner, rammeaftaler
eller andre officielle eller semiofficielle dokumenter. Dette er en metodisk styrke, men skaber
ogsé nogle forbehold. Styrken ligger bl.a. i, at accepten af interviewpersonernes udsagn netop
er ngdvendigt for det hverdagslivsperspektiv, analysen bygger pd, som beskrevet i kapitel 1.
Ved at acceptere de forteellinger og refleksioner, interviewpersonerne giver udtryk for, anerk-
endes deres oplevelser af deres eget liv som signifikante. Denne tilgang betyder, at der kan
veere uoverensstemmelser i opfattelser af faktuelle forhold. Her tjener den samlede casefor-
stdelse (bruger, medarbejder og leder) netop til at nuancere informationerne fra hvert enkelt
interview.
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3 Forteellinger om aendringer og deres betydning

Formalet med dette kapitel er at give et detaljeret indblik i, hvordan forskellige typer af &n-
dringer har indvirkning pa brugernes hverdag. Vi praesenterer tre fortellinger om brugere,
som har oplevet &ndringer, der kan relateres til kommunalreformen. De tre personer er ble-
vet fulgt siden 2006 og udger eksempler pa det fatal af brugere, som har oplevet ndringer,
der pavirker deres hverdag i positiv eller negativ retning.

Fortellingerne er baseret pa de interview, der er gennemfgrt med brugerne eller deres
pargrende, samt interview med medarbejdere og ledere péa de pagaeldende tilbud. Fortallin-
gerne formidler interviewpersonernes forstéelse og fortolkning af de forandringer, de
oplever, og hvordan de kobler disse til kommunalreformen. Samtidig &bner vi for en diskus-
sion af, hvorvidt en given &ndring sker som en direkte fglge af kommunalreformen, eller om
@ndringen skyldes andre arsager. Fortallingerne praesenteres i anonymiseret form og er god-
kendt af de respektive brugere.

3.1 Sma forandringer i hverdagen

Sgren er en ung mand pa 28 ar, der bor pa et midlertidigt bosted malrettet unge med nedsat
fysisk og psykisk funktionsevne. Tilbuddet er et specialiseret helhedstilbud, der bade inde-
holder bo- og aktivitetstilbud. Tilbuddet er som led i kommunalreformen overgaet fra amtet
til kommunen, som herefter driver tilbuddet videre i den eksisterende form.

Beboerne udggr en relativ homogen gruppe af unge i alderen 16-28 ar, som har behov for
statte til alle daglige ggremal, fysiske aktiviteter, kommunikation og samveer med andre. Ak-
tivitetstilouddet bestér af forskellige sanseoplevelser, som stimulerer brugerne. | det omfang,
der er ressourcer til det, gives stgtten som 1:1 kontakt.

Sgren har boet pa stedet, siden han var 19 ar. Som barn boede Sgren sammen med sin
familie, til han var 11 ar og derefter pd bgrnehjem teet pd familien. Han har géet i special-
skole, hvor han bl.a. har lert at anvende computer til kommunikation. Sgren har bade
fysiske, kognitive og kommunikative vanskeligheder. Han bruger kgrestol og kommunikerer
via lyde, ja/nej og billeder.

Fortazllingen om Sgren er baseret pa interview med hans mor. Fortellingen prasenterer
dermed moderens oplevelse af, hvilke forandringer der som fglge af kommunalreformen er
sket i Sgrens og hendes hverdag og relation til ungdomstilbuddet.

Moderen oplever, at Sgren er glad og tilfreds med at bo pa stedet, og at han trives der.
Hun forteeller, at de har oplevet en del udskiftning i personalegruppen, ligesom personalet
ofte er fravaerende pa grund af sygdom. Hun har mange forslag til, hvordan forholdene kunne
blive bedre for Sgren, og hun er desuden aktiv i en lokal handicaporganisation, hvorigennem
hun sgger at fa indflydelse pa forholdene for borgere med funktionsnedsettelse i lokalom-
radet.

Aktiviteter

De aktiviteter, Sgren deltager i, foregar primaert i aktivitetstilouddet pa bostedet. Her delta-
ger han i musikskole og fysioterapi. Sgren gar derudover til rideterapi, som en del af fysiote-
rapien, og deltager ogsa af og til i svemning pa en specialskole. Deltagelsen i de forskellige
aktiviteter kraever, at der er nok personale til stede, og mangden af aktiviteter pavirkes der-
for let, nar personalet er sygemeldt. Moderen oplever derfor, at svgmmetimerne af og til afly-
ses, eller at Sgren ikke kommer i vandet, men blot ser pa, pa grund af manglen pa personale.
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Derudover bruger han megen tid ved computer, som han selv kan betjene. Her ser han bl.a.
pa billeder. Derudover hgrer han musik og ser tv.

Efter at kommunen har overtaget tilbuddet, har Sgren faet bevilget flere timer til
fysioterapi. Det er der flere brugere pa bostedet, som har faet, og det betyder, at der nu kom-
mer to fysioterapeuter ud til bostedet, hvor der tidligere kun kom en. Tidligere foregik traen-
ingen pa beboernes varelse, men nu foregar den i en sal, hvor alle brugerne kommer hen og
trener. Ifglge moderen har treningen haft abenlyse, gode effekter for Sgren. Han kan nu
beveege sine arme mere og er i det hele taget mere aktiv med armene, end han var far.

Kommunen har séaledes givet flere ressourcer til fysioterapi, end amtet gjorde. Denne
forandring kan kobles direkte til kommunalreformen og det forhold, at kommunen har
overtaget myndigheds- og driftsansvaret for det tilbud, som Sgren er visiteret til. Der er tale
om en forandring, som meget konkret har indvirkning p& Sgrens hverdag i og med, de ekstra
fysioterapitimer har haft en direkte effekt pa Sgrens fysiske funktionsevne.

Fejlplacering pavirker alle

Der bor 18 unge pa bostedet fordelt i tre huse. Alle brugerne har behov for megen statte i
dagligdagen. De har alle bade fysiske og psykiske funktionsnedsettelser og kommunikations-
vanskeligheder. Gruppen spiser sammen og har aktiviteter sammen péa tvers af husene. Bru-
gerne har forskellige interesser. Nogle vil gerne ud af huset og opleve noget. Andre har det
bedst med at veare i huset og med at have en stille og rolig hverdag. De fungerer som en me-
get homogen gruppe, der har det godt sammen.

I 2007 visiterede kommunen en ny person til stedet, som efter er stykke tid viste sig at
veere fejlplaceret. Personen udviklede sig til at veere meget udadreagerende og voldelig,
hvilket pavirkede de andre beboere.

Moderen forteller, at det betad, at Sgren, ligesom nogle af de andre beboere, oplevede
megen uro. Den nye beboers adferd kreevede, at personalet brugte ekstra ressourcer pa ham,
ressourcer som gik fra de andre brugere. Tilbuddet forsggte at handtere den nye beboer ved
at fa ekstra personaleressourcer til personen, hvilket dog ikke lgste problemet. Personen er
nu flyttet fra stedet, og moderen oplever, at stemningen igen er som far.

Det kan diskuteres, hvorvidt denne fejlplacering er sket som fglge af, at kommunen har
overtaget ansvaret for visiteringen fra amtet. Set fra moderens synsvinkel er der tale om en
fejl, som er opstaet, fordi kommunen ikke har foretaget en grundig nok udredning af per-
sonen og personens behov, fgr de har visiteret personen til tilbuddet. Hun oplever det som
udtryk for “darlig ledelse” og giver udtryk for, at "sa er de (kommunen og lederen af tilbud-
det) jo ikke kompetente, hvis de ikke kan se, at han mistrives. Al den mistrivsel smitter af pa
de mennesker, han bor sammen med, fordi han bliver udadreagerende, nar han ikke har det
godt”. Hun tolker denne fejlplacering som en konsekvens af kommunens manglende kompe-
tence pa omradet, hvilket ogsa har pavirket Sgrens hverdag i negativ retning i den periode,
hvor den nye person boede sammen med Sgren.

Nar lederens tid gar til administration

Lederen af ungdomstilbuddet har, som flere andre specialiserede tilbud for mennesker med
funktionsnedsettelse, oplevet at kommunalreformen har medfart flere administrative opga-
ver. Der er indfgrt et nyt gkonomi-, lgn- og vagtsystem, som skal laeres, ansattelsesprocedu-
ren er endret, s lederen nu skal klare flere opgaver selv, kommunen har et andet koncept for
arbejdet med handleplaner, der er lavet nye regler for pargrenderad, som skal gennemfares
mv.

Tilbuddet ledes af en forstander og en afdelingsleder. Det er primart forstanderen, der
varetager de administrative opgaver. Sgrens mor oplever, at afdelingslederens rolle er at
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varetage den padagogiske ledelse, men at afdelingslederen ikke har kompetence, uden
lederen er der. Det oplever hun som frustrerende. Hun fortzller om en situation, hvor der
opstod en kontrovers mellem hende og en medarbejder, men hvor ledelsen ikke var til stede.

"Problemet tror jeg er, at ledelsen ikke er til stede i s&danne situationer, og det er
problematisk, og det tror jeg har direkte at gare med kommunalreformen” siger Sg-
rens mor.

Moderen oplever, at ledelsen er mere fravaerende end tidligere, hvilket stemmer overens med
lederens beskrivelse af, hvordan de administrative opgaver er vokset. Vaksten i administrati-
ve opgaver har sandsynligvis den konsekvens, at meget af lederens tid gar hertil, hvilket be-
tyder, at lederen ikke har veeret til stede i den konkrete situation.

Moderen har i alle arene, hvor Sgren har boet pad ungdomstilbuddet, efterlyst bedre
paedagogisk ledelse og flere ressourcer til at styrke Sgrens kommunikative evner. Problem-
stillingen omkring den padagogiske ledelse er sdledes ikke ny, men hun oplever, at ledelsen
er mere fravaerende i dagligdagen pa grund af de nye administrative opgaver.

Det kan diskuteres, hvorvidt der her er tale om en direkte effekt af kommunalreformen,
eller om ledelsen ogsa ville have veeret fraveerende i lignende situationer fer reformen. Set fra
moderens perspektiv oplever hun, at ledelsen bruger mere tid pa de administrative opgaver.
Tid som derfor gar fra at lgse andre problemstillinger omkring fx udviklingen i det pada-
gogiske arbejde eller udviklingen i foreeldrekontakten og forazldresamarbejdet.

Fremtiden

Sgren har boet i tilbuddet siden han var 19 ar. Han er nu 28 ar, og det har lenge varet pla-
nen, at han skulle flytte til et voksentilbud. Der har i mange ar vaeret mangel pa egnede bo-
steder til voksne handicappede i omradet. Det betyder, at Sgren, trods sin alder, stadig bor i
et midlertidigt ungdomstilbud. Far kommunalreformen havde amtet planlagt en raekke ny-
byggerier, men pa grund af kommunalreformen har der veere usikkerhed omkring, hvorvidt
kommunerne ville overtage amtets byggeplaner. Sgrens mor forteller, at kommunalreformen
"gav rod og uoverskuelighed i, hvordan tingene skal veaere, og hvad der kommer og bliver og
sadan noget”.

Kommunalreformen har betydet en forsinkelse af byggeriet, og brugerne og deres
pargrende har oplevet usikkerhed om, hvor de skal flytte hen. Det forsinkede byggeri betyder
ogsa, at der er ventelister til ungdomstilbuddet, fordi de &ldste pa tilbuddet ikke har andre
steder at flytte hen.

Sgrens mor har lenge arbejdet for, at Sgren flytter i et af de nye bosteder, som er under
opfarelse. Bostedet er fysisk placeret tettere pa familien, og boligerne er adskilt fra aktivitet-
stilbuddene. Hun tror, at Sgren kan fa et mere selvstendigt liv der og fa bedre mulighed for
at have familien pa besag.

3.2 At bevare trygheden i faste rammer

Ida er 47 &r og bor i lejlighed sammen med sin voksne sgn. Hun kommer dagligt i et degn- og
dagtilbud for sindslidende. Hun har tidligere boet i dggntilbuddet i otte ar, men er for tre ar
siden flyttet i egen lejlighed.

Tilbuddet er et specialiseret tilbud for sindslidende og fungerer som bade bosted og dag-
tilbud for sindslidende. Kombinationen af dag- og dggntilbud betyder bl.a., at brugerne kan
henvende sig til tilbuddet pa alle tidspunkter af dggnet. Tilbuddet har en rakke lejligheder,
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som anvendes af brugere, som har behov for et midlertidigt ophold. Derudover er der tilknyt-
tet brugere, som bor i egen lejlighed i neeromradet. Endelig modtager tilouddet ogsa brugere
akut, som har behov for et sted at veere i fx aften-, ferie- og weekendperioder, nar andre dag-
tilbud i omradet er lukkede.

Tilbuddet er som led i kommunalreformen overgaet fra amtet til kommunen, og kommu-
nen er samtidig blevet lagt sammen af fem kommuner. | 2006 blev tilbuddet udvidet med 10
pladser. Efter kommunalreformen er tilbuddet blevet en del af et starre socialpsykiatrisk cen-
ter, og lederen af tilbuddet er blevet ansat som leder for centret.

Fortellingen om lIda er baseret p& interview med hende selv. Derudover inddrager vi vi-
den fra interview med lederen og en medarbejder fra tilbuddet for at analysere Idas oplevel-
ser i lyset af de strategier, hvorigennem leder og medarbejdere har handteret de @ndringer,
de har oplevet som fglge af kommunalreformen.

Dagligdagen

Ida kommer dagligt i tilbuddet. Her deltager hun i forskellige aktiviteter. Hun hjeelper bl.a. til
i kekkenet, gar til fitness og tager pa ture enten sammen med andre brugere og medarbejder-
ne eller alene sammen med en medarbejder.

Ida deltager ogsé i en selvhjalpsgruppe med tilknytning til dagtilbuddet, og hun holder
ofte foredrag ude omkring i andre kommuner, socialpsykiatriske tilbud og SIND-afdelinger.
Her forteeller hun om sit liv som sindslidende, og hvordan hun arbejder med at kontrollere
”sin stemme”. En stemme hun hgrer, og som tidligere pavirkede hendes liv i en meget negativ
retning, men som hun nu formar at kontrollere, s& hun kan leve et mere normalt liv.

Ida oplever, at dagtilbuddet giver hende en tryghed i hverdagen. Hun fortzller, at me-
darbejderne er "gode til at lytte og stgtte op omkring de gnsker, man har”, og hun karakter-
iserer stedet som preeget af en serlig varme, ro og tryghed.

For lda er det afggrende, at dagtilbuddet ikke forandrer sig, men star for det sammen
som far kommunalreformen. Ida mener, at "stedet skal bare holde fast i sin udvikling som
hidtil”, og hun forteller, at hun er rigtig glad for tilbuddet, "fordi det karer, som det hele
tiden har gjort, og det er godt. For det giver tryghed. Hvis der bliver lavet alt for meget om
pa det, sa bliver vi altsa usikre”. Ida refererer her til, at brugerne, som er psykisk syge, har
behov for stabilitet og tryghed i deres hverdag, og at forandringer kan pavirke dem psykisk og
fore til, at de bliver "usikre”. Ida oplever, at dagtilbuddet fungerer pd samme made som far
kommunalreformen.

Dagligdagen set fra lederen og medarbejderens perspektiv

Ifelge Ida er der sdledes ikke sket nogen @ndringer i tilbuddet som felge af kommunalrefor-
men. Vendes blikket mod lederen og medarbejderens oplevelse af kommunalreformens be-
tydning for tilbuddet, sa er billedet et andet. Kommunalreformen har haft stor betydning for
lederens opgaver. Hun har faet stgrre ledelsesansvar og betydeligt flere administrative opga-
ver. Medarbejderen oplever ogsa, at lederen har faet helt nye arbejdsopgaver, gar til mange
mgder og dermed er meget vaek fra tilbuddet. Tilbuddet er nu en del af et stgrre socialpsykia-
trisk center, og herigennem deltager de bl.a. i faglige netveerk og holder seminarer med med-
arbejdere fra de andre kommunale stgttecentre. De oplever, at de som et specialiseret tilbud
kan bidrage til den faglige udvikling i de andre kommunale stgttecentre, og at der er skabt
faglige netveerk mellem medarbejdere og brugergrupperne inden for bl.a. stemmehgring, som
er et af deres faglige specialer.

Arbejdet med handleplanerne er ogsa forandret. Kommunen har bedt dem om at arbejde
mere med disse og lave handleplaner for alle brugere. Tidligere lavede de kun handleplaner
for brugerne i dggntilbuddet, men nu arbejder de med handleplaner for alle brugere, ogsa
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dem som kun kommer i dagtilbud. | dag prioriterer de arbejdet og opfelgningen pa handle-
planerne mere, end dengang de var under amtet.

Lederen og medarbejderen har sdledes oplevet en lang raekke forandringer, som direkte
kan kobles til kommunalreformen. Derimod har de i tilbuddet arbejdet for, at brugernes
hverdag forblev uforandret. Medarbejderen fortzller, at "nede pa gulvet har de bare fortsat,
som om der ikke var noget, der var @ndret”. P4 samme vis giver lederen udtryk for, at
"brugerne har ikke market meget til &endringerne”, og at "reformen er ikke noget, de
meerker til”. Lederen pointerer, at de "hele tiden har forsggt at bevare et godt miljg her og
tage de individuelle hensyn, der er ngdvendige, ndr man arbejder med mennesker™”.

Lederen og medarbejderens udsagn kan tolkes derhen, at de i tilbuddet arbejder bevidst med
at skeerme brugerne fra forandringer, fordi de ved, at det vil pavirke deres psykiske tilstand.
Vi tolker deres handlingsstrategi, som en ”"skermningsstrategi”, hvor de fastholder en form
for status quo i brugernes hverdag og sikrer, at de forandringer, de selv er en del af, ikke pa-
virker brugernes hverdag i negativ retning. Interviewene med lda peger ogsd i den retning.

Kontakten mellem bruger og socialradgiver — Idas fremtidsgnsker

Kommunen har indfgrt en ny model for organisering af radgivning og sagsbehandling pa
psykiatriomradet. Socialradgiveren, som tidligere have arbejdsplads pa kommunekontoret,
kommer nu pa tilbuddet to dage om ugen. Ifglge medarbejderen pa tilbuddet betyder det, at
brugerne har faet lettere adgang til den kommunale sagsbehandler, og at de far et personligt
kendskab til hende. Ifalge Ida er det en god ordning, fordi sagsbehandleren dermed kan fglge
med i, hvordan det gar med brugerne.

Ida er i kontakt med sagsbehandleren om hendes fremtidsgnsker. Hun fortzller, at hun
gerne vil "ud og lave noget” og gnsker at finde et arbejde i en genbrugsbutik eller pa et ple-
jehjem. Ved det farste interview i 2006 forteeller hun, at ”jo bedre jeg far det, jo mere tid far
jeg til at lave noget andet, og s& kunne jeg rigtig godt teenke mig at arbejde i genbrugsbu-
tikken”.

I interviewet i 2007 forteeller Ida, at hun er i kontakt med sagsbehandleren om et skdne-
job. Sagsbehandleren har fortalt l1da, at det er sveert at finde skanejob pa grund af kommune-
sammenleégningen. Socialradgiveren har ogsa opfordret Ida til, sammen med hendes kon-
taktperson, at tale med et plejehjem om muligheden for at blive ansat i et skanejob.

Ved interviewet i 2008 har Ida fortsat ikke faet noget job. Ida har igen talt med sagsbe-
handleren, som mener, at det er sveert at fa et skdnejob, og at det efter kommunalreformen er
blevet sveaerere. Sagsbehandleren har lovet at kontakte plejehjemmet. Ida har selv opsggt
genbrugsbutikken, som dog ikke havde brug for hjelp pa det pageeldende tidspunkt.

Organiseringen af sagsbehandlingen pa psykiatriomradet er sdledes blevet forandret som
folge af kommunalreformen. Kommunen har prioriteret, at sagsbehandleren rent fysisk er til
sted pa et af de tilbud, som psykiatribrugerne anvender i kommunen. Ida vurderer denne
forandring positivt.

Dette tiltag kan tolkes som en indsats, der imgdekommer kommunalreformens mal om
at skabe bedre sammenhang i indsatsen for borgere med behov for specialiserede tilbud. Ida
oplever, at der skabes sammenhang mellem det tilbud, hvor hun dagligt kommer, og det
kommunale sagsbehandlingssystem. Sagsbehandleren bliver en del af hendes daglige kon-
taktflade, som hun kan ga til, nar hun har behov for radgivning.

Hun giver udtryk for, at det er uklart for hende, hvorfor sagsbehandleren har svert ved
at finde et skanejob til hende og refererer til, at sagsbehandleren begrunder det med kom-
munesammenlagningen. Ida oplever séledes, at kommunesammenlagningen anvendes som
en forklaring pa, at sagsbehandleren ikke har fundet et skanejob til hende.
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Det kan diskuteres, hvorvidt kommunalreformen har haft en direkte indvirkning p& mu-
lighederne for at fa et skanejob. En forklaring kan vere, at sagsbehandlerne ikke har haft
opmearksomheden rettet mod denne problemstilling pa grund af sammenlaegningsprocessen,
nye arbejdsopgaver mv., og at kommunalreformen dermed indirekte har bevirket, at Ida her
to ar efter reformen stadig venter pd at fa et skanejob.

3.3 En situation praeget af usikkerhed

Line er 14 ar og gar i 8. klasse i en almindelig folkeskole som enkeltintegreret elev. Line har
cerebral parese (CP) og epilepsi. Hun har nedsat fysisk funktionsevne og bruger kagrestol.
Hun har ikke noget verbalt sprog pa grund af, at hendes CP har pavirket talefunktionen. Hun
kommunikerer derfor via tegn og en talemaskine. | skolen har hun stgtteleerer og modtager
individuel undervisning i to af fagene. Hun har ogsa personlig hjelper, der hjzlper hende
med de praktiske ting i skolen. Far kommunalreformen fik skolen gkonomisk stgtte fra amtet
til integration af Line i undervisningen. Kommunen har nu det fulde finansieringsansvar.

Line bor sammen med sine foraldre og bror pa en nedlagt landejendom, som er bygget
om og indrettet, sa Line frit kan beveege sig rundt i huset og haven. I sin fritid gar hun til spe-
jder, handicapsvemning og til petracykling. Petracykling er en idratsaktivitet hvor man
bruger en specialdesignet lgbecykel udviklet til personer med bevagelseshandicap.

Skolen, som Line gar pa, er en almindelig folkeskole med ét spor, som ud over Line ogsa
har en anden enkeltintegreret elev. Lederen og leerernes viden og kompetencer omkring inte-
gration af elever med handicap er opbygget Igbende og som en konsekvens af, at de har arbe-
jdet for at f& undervisningen og skolegangen til at fungere for Line. Skolen markedsfarer sig
som en handicapvenlig og rummelig skole, der bl.a. har som mal at fa flere enkeltintegrerede
elever. Skolen er en gammel skole, hvor der er gennemfgrt forbedringer af den fysiske til-
gengelighed. Skolen er indrettet sa Line kan deltage i undervisningen, men der er omrader
pa skolen, hvor hun ikke kan komme pa grund af utilgeengelige forhold, primaert to klasselo-
kaler pa skolens 1. sal.

Fortzllingen er baseret pa interview med Line og hendes foraldre. 1 fortellingen
presenterer vi Lines og foraeldrenes oplevelser af, hvilken betydning kommunalreformen har
for hendes liv, og hvordan forzldrene sgger at pavirke fremtiden for Line og den skole, hvor
hun er enkeltintegreret. Vi analyserer foreldrenes oplevelser og handlinger som strategier,
hvor de sgger at pavirke en situation, der er preeget af stor usikkerhed. En usikkerhed som
bl.a. er forbundet med de @ndrede vilkar for skoledrift i kommunen efter kommunalrefor-
men.

Skolen og vennerne

Line gar i en klasse med 27 elever. Hun har det godt i klassen og har 2-3 gode veninder. Hun
bruger en touchscreen pc med indbygget mobiltelefon (SMS) til at kommunikere med, her-
under til at sende SMS’er med uden for skoletiden. Line er glad for skolen, men oplever, at alt
tager lengere tid, fordi hun er handicappet. Mange skoleopgaver ggres ferdig i hjemmet,
hvor forzldrene hjelper hende. Lines mor har faet en deltidsstilling for at fa mere tid til at
hjeelpe Line med lektierne. Line er ikke sa glad for de mange store opgaver, de far i de &ldste
klasser. Hun oplever, at hun bruger meget tid pa lektier og har sveert ved at leve op til de fag-
lige forventninger, hun bl.a. stiller til sig selv.

I skolen arbejder hun i to af fagene ud fra en individuel undervisningsplan, og hun far
ekstraundervisning i disse to fag. Hun er friholdt fra tysk og idreet og bruger disse timer pa
ekstraundervisning. Line er ikke helt tilfreds med denne ordning, idet hun gerne vil deltage i
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idreet, men hendes foraldre har besluttet, at hun skal bruge disse timer pa ekstraunder-
visning til fordel for idreet, som hun ikke kan deltage aktivt i.

Line satter stor pris pa, at vaere sammen med andre mennesker, og hun har bevidst valgt
fritidsaktiviteter, som er sociale, og hvor hun mgder andre unge.

Hun vil pa efterskole i 10. Klasse, og familien er i gang med at undersgge, hvilken efter-
skole de skal vaelge. Line ser frem til at komme pa efterskole. Hun fortzller ogsa, at hun godt
kan vere frustreret over det at veere handicappet og teenager. Hun har bl.a. talt med en
psykolog om denne problematik.

Foraldrenes kamp for Lines integration i normaltilbud

Lines foraldre har, lige siden hun skulle starte i vuggestue, insisteret pa, at Line blev integre-
ret i kommunens normale institutioner. | begyndelsen oplevede de, at de kommunale sagsbe-
handlere, institutionsledere og radgivere argumenterede for, at Line skulle ga i specialinstitu-
tion og specialskole. Men de har siden hen mgdt sagsbehandlere, ledere, peedagoger og lere-
re, som har arbejdet for, at Line kan fungere som enkeltintegreret i vuggestue, bgrnehave og
som nu i folkeskolen.

Forzldrene forteller, at de igennem hele Lines liv har presset pa for at fa integrerede
lzsninger og de rette hjelpemidler. De har bl.a. brugt mange ressourcer pa at fa de teknolo-
giske lgsninger til at fungere pa skolen. De oplever, at de ma vere tovholdere og initiativ-
tagere, hvis der skal ske noget. Lines far mener, at "det er nar foraldrene er steerke og keem-
per for deres bgrn, at de kreative og tilpassede lgsninger udvikles”.

Forzldrene oplever ikke, at kommunalreformen har haft direkte effekt pa de tilbud og
ydelser, som Line og de som familie modtager. Kommunen har nu det fulde bevillings- og fi-
nansieringsansvar for de ydelser, Line modtager, men der er ikke sket naevneveerdige &n-
dringer i ydelserne. De oplever dog, at sagsbehandleren og skolelederen har veeret presset
tidsmeessigt efter kommunalreformens gennemfgrelse. De efterlyser rddgivning om, hvordan
folkeskolens afgangsprgve kan afvikles for en pige som Line, og de efterlyser radgivning om
Lines fremtid og overgangen fra folkeskole til efterskole og senere ungdomsuddannelse. De
oplever, at der er lang ventetid p& sagsbehandlingen, og at kommunens gkonomi er presset,
og at der ikke er ressourcer til at forbedre tilgengeligheden til skolens 1. sal.

De har derfor selv taget initiativ til at pavirke situationen ved at sgge fondsmidler til
forbedring af den fysiske tilgengelighed pa skolen. De har modtaget stgtte fra én fond, som
dog ikke kan deekke udgifterne til etablering af en elevator, og kommunen har afslaet at med-
finansierer ombygningen, da omradet ikke er et prioriteret indsatsomrade. Derfor bliver der
ikke installeret en elevator.

Med hensyn til Lines fremtid er de usikre pa, hvad der er den bedste lgsning for hende.
De er usikre pa, hvorvidt det er bedst for Line at tage 10. klasse pa det lokale 10.-klasse-
center, eller om de skal forsgge at finde en efterskole. 10.-klassecentret i kommunen er
placeret i en gammel skole, s de er usikre pa, om skolen er fysisk tilgeengelig for karestols-
brugere. Men de er ogsa usikre pa tilgengeligheden til efterskoler og deekning af meromkost-
ninger ved at veelge en efterskole. De planlaegger at undersgge forholdene, for, som de siger,
"hvis vi ikke undersgger det, s er der ikke nogen, der gar det”. De oplever saledes i vidt om-
fang, at det er dem selv, som skal opsgge viden og finde frem til de lgsninger, som de mener,
er bedst for Line, og som understgtter, at hun kan deltage i et normalt skole- og ungdomsliv.

Fremtiden for den rummelige lokalskole

Lines far er aktiv i skolebestyrelsen og er bl.a. géet ind i skolebestyrelsesarbejdet for at pavir-
ke skolens muligheder for at fortsette som en rummelig og handicapegnet folkeskole efter
kommunalreformen. Kommunen er ved kommunalreformen blevet sammenlagt af fem kom-
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muner, og der er planer om at nedlaegge de mindre skoler i kommunen. Det vil i givet fald be-
tyde lukning af Lines skole.

Lines foreeldre sgger at pavirke udviklingen og sikre, at de kvaliteter og kompetencer,
som skole har i forhold til enkeltintegration af elever med handicap, ikke gar tabt i reform-
processen. Faderen forteller, at “skolen bliver naeppe nedlagt i Lines tid pa skolen, sa det er
lige s& meget en kamp for, at bgrn i en lignende situation kan f& mulighed for at drage nytte
af skolens viden i fremtiden”.

Foreldrene mener, at skolen kan fungerer som model og vidensenhed for andre kom-
munale skoler, der skal integrere bagrn med fysiske handicap. De mener, at der er behov for
stgrre overblik og strategisk planlagning fra kommunen side, for at den specialviden, der er
opbygget pa Lines skole, ikke gar tabt. Derfor har forzldrene kontaktet de kommunale
politikere og afholdt samtaler med dem, hvor de forteller dem om de kvaliteter, de mener,
der er ved at integrere elever som Line i folkeskolen, og de videregiver deres erfaringer med
den lokale skoles arbejde til politikerne.

Foreldrene forteller, at politikerne har et gnske om, at bgrn med handicap skal inte-
greres i folkeskolen i lokalomradet, og de ser derfor muligheder for, at Lines skole kan opre-
tholde deres specialviden om enkeltintegration af elever med handicap.

Lines foreeldre forholder sig sdledes aktivt til de forandringer, der fglger af kommunalre-
formen. De sgger at pavirke en situation preaget af usikkerhed omkring Lines fremtid, hvor de
selv opsager viden og lgsningsmuligheder. De bruger ogsa ressourcer pa at sikre lokalskolens
overlevelse som en rummelig skole og udbrede kendskabet til, at enkeltintegration kan lade
sige gare. Deres strategi er preeget af, at de ser Line og lokalskolen som rollemodeller for en
fremtidig integration af elever med handicap i normalskoleregi. De sgger at pavirke de politi-
ske beslutninger i kommunen ved at skabe opmarksomhed om, hvordan der pa den lokale
skole er opbygget specialviden, som kan komme andre skoler og bgrn med handicap til gavn.

3.4 Opsummering og perspektivering

Fortellingerne om Sgren, Ida og Line illustrerer, hvordan brugerne oplever og erfarer de
forandringer, der fglger af kommunalreformen. De tre personer er brugere af forskellige spe-
cialiserede tilbud pa handicapomradet, og tilbuddene er péa forskellig vis rammesattende for
deres hverdagsliv.

I Sgrens tilfelde er der tale om, at degntilbuddet er rammen om hans hverdag, og
hverdagen pavirkes derfor let af de forandringer, der sker i tilouddet. Sgrens mor vurderer, at
hans hverdag let pavirkes af udskiftninger i brugergruppen og personalegruppen. Da Sgren er
afheengig af hjelp og stotte til aktiviteter, pavirkes hans hverdag ogsa let af forandringer i
antallet af timer og personale, som allokeres hertil. I Sgrens tilfeelde har det vist sig, at en
forggelse af treeningstimerne til fysioterapi har en positiv effekt pd hans funktionsevne. Det
er vores tolkning, at de forandringer, som sker i hverdagen for Sgren, kan ses som eksempel
pd, hvordan selv smé a&ndringer i personaleressourcer og stgttetimer kan have stor betydning
for et menneske med funktionsnedsattelse, som er afhaengig af hjelp og stagtte til daglige
geremal.

Forteellingen om Ida illustrerer den betydning, et dagtilbud kan have for personer med
psykisk sygdom. Dagtilbuddet udggr en stabil ramme, som skaber tryghed i hverdagen. Sta-
bilitet og tryghed er nggleord i Idas positive vurderinger af dagtilbuddet, og derfor er det af-
gegrende for hende, at der ikke sker stgrre forandringer i dagtilbuddet, fordi det vil kunne
pavirke hendes hverdagsliv i negativ retning. Ida er derfor ogsa positiv over for, at hun nu
kan mgde og tale med den kommunale sagsbehandler pa dagtilbuddet, fordi det skaber sam-
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menhang mellem hverdagens ggremal og fremtidsplanerne om et skanejob. Det er vores
tolkning, at sagsbehandlerens fysiske tilstedeverelse pa dagtilbuddet kan ses som et eksem-
pel pd, hvordan kommunen har sggt at skabe starre sammenhang i indsatsen for mennesker
med psykisk sygdom.

Line lever et liv som mange andre teenagere, og skolen udgar en ramme for laering og so-
ciale feellesskaber med kammerater. Skolen er rammesattende for hendes hverdag, fordi hun
tilbringer mange timer der, og fordi undervisning og kammeratskab har stor betydning for
hendes faglige og sociale liv og fremtidsmuligheder. Det er vores tolkning, at eksemplet illus-
trerer, hvordan integration i et normaltilbud krzever, at tilbuddet — i dette tilfaelde skolen —
har viden om, hvordan undervisningen kan tilretteleegges for en elev med funktionsnedsat-
telse. Eksemplet illustrerer ogsa, hvordan forzldrene har spillet en stor rolle i at sikre, at der
pa skolen opbygges viden og etableres rammer i form af hjeelpemidler og tilgengelighed, som
understgtter integrationen af en elev med funktionsnedsettelse. Endelig peger eksemplet pa,
hvordan manglende fysisk tilgeengelighed skaber barrierer for, at en elev med en fysisk funk-
tionsnedsattelse kan deltage pa lige vilkdr med de andre elever i skolens aktiviteter.

De tre eksempler illustrerer pa forskellige vis, hvordan kommunalreformen pavirker
brugere af specialiserede tilbud i bade positiv og negativ retning. Eksemplerne peger ligele-
des pa forhold, som vi tolker, kan understgtte og bidrage til, at mennesker med funk-
tionsnedszattelse opnar forbedrede muligheder for aktivitet og oplever sammenhang i den
offentlige indsats.
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4 Brugernes hverdagsliv og erfaringer med
kommunalreformen

Dette kapitel praesenterer analysen af de 16 brugerinterview, som udggr datamaterialet til
dette working paper. Undersggelsens fgrste notat pegede pa, at brugere og pargrende havde
relativt fa forventninger og bekymringer, som relaterede sig til kommunalreformen. Brugerne
var dog usikre pd, om kommunen ville skeare i deres tilbud med det resultat, at de ville fa
feerre/ringere ydelser, ligesom nogle var bekymret for, om kommunen kunne give tilfredsstil-
lende og afklarende radgivning. Undersggelsens andet working paper viste, at brugerne pa
daveerende tidspunkt ikke havde oplevet @&ndringer i ydelserne eller kontakten til tilbuddene
og kommunen.

Det folgende kapitel praesentere analysen af de 16 brugeres hverdagsliv og de konsekven-
ser, som kommunalreformen har for dem. Falgende figur illustrer, at vi i dette afsnit fo-
kuserer analysen pa brugerne og deres oplevelser og erfaringer med de specialiserede tilbud,
og hvordan kommunalreformen, som en del af de institutionelle rammebetingelser, pavirker
de ydelser, de modtager fra tilbuddene.

Figur 4.1 Brugerne som centrum for analysen af forandringer i de institutionelle ram-
mebetingelser for specialiserede tilbud

. -Medarbej de

Specialiseret tilbud

Institutionelle
rammebetingelser

Interviewene bestar af en stor og varieret mangde information, der viser hverdagslivets
mangfoldighed, nar man er bruger af et offentligt, socialt tiloud. Denne diversitet er en afspe-
jling af, at brugerne har vidt forskellige livsforlgb, forudssetninger og behov. Hensigten med
afsnittet er at beskrive og analysere vaesentlige forhold, aktiviteter og problematikker fra
brugernes hverdagsliv og deres brug af specialiserede tilbud, og hvordan kommunalreformen
pavirker dem. Afsnittet tager som sddan afset i to af de temaer, der fylder mest i inter-
viewene, som er forholdet til medarbejderne og forholdet til sagsbehandleren i kommunen.
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Det karakteristiske ved de erfaringer og oplevelser, der fortzlles om i interviewene, er, at
de i de fleste tilfeelde vedrgrer sociale relationer. Den faglige relation mellem medarbe-
jderen/sagsbehandleren og brugeren/pargrende er saledes ikke serlig fremtraeedende i forteel-
lingerne. Der berettes sjeeldent om medarbejderens faglighed, kompetence eller demmekraft.
Dette skyldes antageligt, at det er sveert for interviewpersonerne at forholde sig til.

I analysen skelnes mellem brugerens hverdagsliv og familiens hverdagsliv. Hvor bruger-
ens hverdagsliv er det personlige, som brugeren oplever det (eller som pargrende eller kon-
taktperson tolker det), er familiens hverdagsliv med udgangspunkt i bade brugere og
pargrende. En del af interviewene er med pargrende og drejer sig om deres barns brug af et
specialiseret tiloud og deres oplevelser af forandringer og handteringsmader. Disse har
udgangspunkt i familiens hverdagsliv.

Kapitlet er struktureret sdledes, at der indledningsvis er en beskrivelse af, hvordan til-
buddene overordnet indgdr pa forskellig vis i brugernes hverdagsliv (4.1). Derefter
praesenteres analysen af nogle af de vaesentligste &ndringer og problematikker, som brugerne
oplever i relation til medarbejderne pa deres respektive tilbud (4.2). Det efterfalgende afsnit
er en analyse af relationen til kommunen og sagsbehandlingen og dennes betydning for
brugernes hverdagsliv (4.3). | analyserne abner vi for en diskussion af, hvorvidt de problem-
stillinger og @ndringer, brugerne oplever, falger af selve kommunalreformen eller pa anden
vis kan adresseres til forhold, som kan relateres til &ndringer i de institutionelle rammebet-
ingelser efter reformen. Afslutningsvis opsummerer vi analyserne (4.4). Brugerne
praesenteres i anonymiseret form med brug af pseudonymer.

4.1 Tilbuddets rolle i brugernes hverdagsliv

Fokus i undersggelsen er brugere af radgivnings-, rehabiliterings-, undervisnings-, degn- og
dagtilbud. Brugerne har mange forskellige erfaringer med de tilbud, som de benytter. Til
trods for, at tilbuddene er meget forskellige bade i form og indhold, er der ogsa feelletraek i
brugernes erfaringer med tilbuddene. Det er disse falles erfaringer, der er omdrejningspunk-
tet i dette afsnit. Tilbuddene kan opdeles i to kategorier i forhold til den betydning, de har i
brugernes hverdagsliv, dvs. i hvilken grad de er rammeseattende for hverdagen (hgj grad/lav
grad). Dette er illustreret ved hjelp af figur 4.2.

Tilbuddene i hgjre side af figuren er de, som i hgj grad er rammesettende for brugerens
hverdagsliv, og tilsvarende er tilbud i venstre side af figuren i lav grad rammesattende (x-
aksen). Y-aksen angiver brugernes alder, og skal leeses som to kategorier, hvor den gverste
del er tilbud for voksne brugere og den nederste for bgrn eller unge under 18 ar.

Yderligere er de tilbud, der er placeret inden for kategorien "hgj grad”, karakteriseret
ved, at de tilbyder leengerevarende forlgb for brugeren (dag- og dggntilbud for alle alders-
grupper og undervisningstilbud for bgrn eller unge), mens de, der er placeret inden for kate-
gorien "lav grad”, tiloyder kortere forlgb (radgivning, rehabilitering for alle aldersgrupper, og
undervisningstilbud for voksne.)
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Figur 4.2. Tilbud og grader af rammensatning for hverdagslivet

Voksen
A
-~ —
®
A
@
i)
<
v
Radgivning _
Rehabilitering Dagtilbud Dggntilbud
-
8
3 - Undervisning ) E’
o8 < Tid > ) 2
g2 < o) o &
3 2 2 o
£ g 2
S - 22
B S
Dagtilbud Dggntilbud 2
Radgivning
Rehabilitering
Undervisning
[ J
~— -
I

Barn eller ung under 18 ar

For de kortere forlgb geelder, at kontakten mellem bruger/pérgrende og tilbuddene enten
finder sted fa gange om aret, eller at kontakten er et intensivt forlgb i et afgranset tidsrum.
Kendskabet til tilbuddet som helhed og dets medarbejdere er maske relativt spinkelt. At til-
buddene i "lav grad” er rammesattende for brugernes hverdagsliv, er ogsa et udtryk for, at
erfaringerne med tilbuddet er relativt afgraensede i indhold og drejer sig om konkrete ydelser
fx i form af hjelpemidler, undervisning i kommunikation, mobilitetstrening, hvis man har et
fysisk handicap, eller om forholdet til nogle fa ngglepersoner pa tilbuddet. Det er det, vi me-
ner med, at tilbuddet har en lav grad af rammesgtning for hverdagslivet.

For de leengerevarende forlgb geelder, at kontakten mellem bruger/pargrende og tilbud-
dene finder sted til hverdag eller ofte, og at de indgar i brugerens/de pargrendes planlegning
af daglige aktiviteter. At tilbuddet "i hgj grad” er rammesattende, er et udtryk for, at kend-
skabet til tilbuddet som helhed er ret detaljeret, og at man har kendskab til mange medarbej-
dere.

Her skal understreges, at graden af rammesgtning for brugerens hverdagsliv, ikke er et
udtryk for, hvor stor en betydning tilouddet har for brugeren. Derimod afspejler den, pa
hvilken made tilbuddet indgar i brugerens hverdagsliv. | tilouddene inden for kategorien "lav
grad” er tilbuddene en hjalp til at f& hverdagen til at haenge sammen, fx gennem et rehabili-
teringsforlgb. Den ydelse, der modtages gennem brugen af disse tilbud, har overordnet til
formal at gere tilvaerelsen nemmere for brugerne og at give dem bedre udfoldelsesmuligheder
0g ggre adgangen til omgivelserne lettere.
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I de lengerevarende tilbudsforlgb, indgar tilbuddene i deres enkeltdele ogsa som “red-
skaber” til at "f4 hverdagslivet til at haenge sammen”, men her er tilbuddet i hgjere grad
rammesattende for brugerens liv, idet der er langt flere aktiviteter og flere aspekter af
hverdagen, der er relateret til tilouddet. Der er ogsa flere dele af disse aktiviteter, der tages
for givet.

P& baggrund af disse refleksioner om tilbuddenes rammesattende betydning for bruger-
nes hverdagsliv vil vi i det fglgende praesentere, hvilke erfaringer og oplevelser brugerne har
gjort sig med forandringer pa tilbuddene. Afsnittet bygger primert pa fortzllingerne fra
brugerne pa dag- og dagntilbud. Det skyldes, at disse fortallinger indeholder flest erfaringer
og oplevelser med selve tilbuddene. Det kan formentlig forklares ved, at medarbejderne pa
disse tilbud udgar en forholdsvis stor andel af brugernes sociale aktiviteter i modseatning til
medarbejdere pa tiloud, som i lav grad er rammesettende for hverdagslivet. Nar der ind-
drages brugere af andre typer tilbud end dag- og daggntilbud, anfgres dette i teksten.

4.2 Medarbejderne som tryghedsskabende faktor i hverdagen

Brugerne giver udtryk for, at de har behov for neer personlig kontakt med medarbejdere. Der
opleves i fem ud af syv dggn- og dagtilbud en stor udskiftning af medarbejdere. Dette kan
tolkes som, at brugerne oplever brud eller forandringer i hverdagen, der i nogle tilfalde giver
anledning til tvivl og usikkerhed og en falelse af mangel pa overblik. For de, som har betyde-
lige funktionsnedseettelser, kan forandringerne i nogle tilfelde implicere forskellige negative
handlingsmgnstre eller tab af leerte feerdigheder.

En bruger, der bade har en fysisk og psykisk funktionsnedsattelse, er flyttet i egen le-
jlighed pa det kommunale tilbud D1, hvilket hun er glad for. For hende er de faste rammer af
meget stor betydning for opretholdelsen af en god hverdag. Saledes udger personalet og
hendes nye lejlighed, helt centrale elementer, og her fortaller hendes kontaktperson pa til-
buddet:

Det tilbud, hun skal have, skal meget veaere i form af det hjemlige naervar. Hun har
ikke behov for en masse udenoms — det er den personlige kontakt hun har behov
for, og denne kontakt far hun i samme omfang, som hun hele tiden har gjort.
(Kontaktperson D1)

Her understreges, at den personlige kontakt ikke har forandret sig. Om brugeren ogsa selv
oplever dette, er ikke til at sige. Men for en anden bruger fra samme tilbud, Peter, der ogsa
bade har psykisk og fysisk funktionsnedsattelse og samtidig kan vere aggressiv og fysisk ud-
adrettet, kan manglen pa personlig kontakt resultere i en gget grad af voldsom adfeerd rettet
mod sig selv og personalet. Kontaktpersonen med indgdende kendskab til Peter fortaeller om,
hvordan niveauet af den udadrettede adfaerd er en god indikator pa, om Peter har det godt, og
om han far den grad af personlig kontakt, som han har behov for. Kontaktpersonen fortaller:

Sadan en som Peter kan til tider veere meget udadreagerende, hvor han slar, nap-
per og kradser... Og der har nogle folk nogle greenser, der ggr, at de siger, at det vil
de ikke have. Og det vil de heller ikke pé tilbuddet, men det er en del af arbejdet, det
er meget svaert at undga. Sa der har veaeret meget personaleudskiftning og er det
stadigvaek. Der er ikke blevet mere eller mindre udskiftning, men der har altsa vee-
ret nye personer, Peter har skullet lzere at kende og forholde sig til. Det er gaet lidt
op og ned. Peter har lige haft en periode, hvor han har veeret meget gal og
udadreagerende, men lige s snart de "gamle” i personalegruppen kommer ned til
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ham, sa er det, som om, han falder til ro... Man skal nok veere en bestemt slags
stgbning for at kunne arbejde her. (Kontaktperson til Peter, bruger pa D1)

Kontaktpersonen giver udtryk for, at hun oplever en vedvarende stor udskiftning af person-
alet pa tilbuddet, og hun mener, det kan relateres til de brugere, de har. Kontaktpersonen har
erfaring med, at Peter er meget sensitiv over for fravaeret af medarbejdere, som han kender,
og mener, at Peter har behov for en stabil medarbejdergruppe og forteller, at generelt er
brugerne pa tilbuddet meget sarbare over for personaleudskiftning. Vores tolkning er, at ud-
skiftningen i personelgruppen pa dette tilbud ikke har noget med kommunalreformen at
gere, men er et problem som ogsé eksisterede fgr reformen.

En péargrende til en bruger pad et dggntiloud (F3) for multihandicappede forteller, at
foreeldrene til brugerne pa tilbuddet ofte er kritiske, fordi de ikke kan gennemskue tingene,
og i perioder gar det darligt for brugerne, fordi der er alt for mange uuddannede vikarer og
for lidt personale:

Det kgrer en smule op og ned, og s& gar det godt et stykke tid, og sa er vi tilbage, og
sa bliver der rusket op i det. Der er alt for mange dage med for lidt personale og alt
for mange "stilledage”, som de kalder det pa [F3], hvilket er en anvendt betegnelse
for de dage, hvor der kun er to stk. personale til de seks multihandicappede unge
mennesker. Dette medfarer, at der ikke er tid til andet end at sgrge for, at de far
noget at spise og far tarre bleer pa. | disse tilfelde er aktivitetstilbuddet naermest
ikke-eksisterende.

Eksempelvis var sommerperioden sidste ar “frygtelig”, fordi der var rigtig me-
get uuddannet personale, som ikke kender de unge. Dette resulterede for Sgrens
vedkommende i, at han sultestrejkede og blev syg af dette over sommeren, hvor han
tabte sig naesten ti procent af hans kropsvagt. (F3)

Vores tolkning er, at der ogsa pa dette tilbud er tale om forhold, som ikke kan relateres til
kommunalreformen, men er udtryk for mere generelle arbejdsvilkar og rammer pa det
pageldende tilbud.

En bruger af et dagtilbud forteeller om balancen mellem at vaere afhangig og samtidig
sgge at gare sig fri af personalet og klare sig selv:

Nogle gange kunne jeg godt teenke mig at finde et andet tilbud, men jeg kan ikke li-
ge se, hvad der er af tilbud. Jeg mener heller ikke, at det er godt at blive flyttet og
skulle til at starte op med nyt personale. (Al)

Brugeren forteeller, at personalet hjelper med skabe struktur i hendes hverdag, men at hen-
des behov maske lige sd godt kunne blive opfyldt via andre sociale relationer og faellesskaber.
"En god ven kunne ogsa gere det”, forteller hun. Hun oplever, at personalet har mere travlt,
og at der er stgrre udskiftning i personalegruppen end tidligere. | dette tilfelde kan der sale-
des veere tale om forandringer i personalets arbejdsvilkar som falge af reformen, men der kan
ogsa vare tale om, at det er andre forhold, som pavirker udskiftningen i personalegruppen.

Ida er bruger af et tilbud for sindslidende (D2). Hun besgger tilbuddet tre gange om da-
gen og har en kontaktperson, der udggr selve kernen af den stgtte, hun modtager. Hun bor i
egen lejlighed, og tilbuddet skaber tryghed i hendes hverdag. Hun er rigtig glad for tilbuddet
og har mange positive oplevelser og fortaller yderligere:
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Det karer, som det hele tiden har gjort, og det er godt, for det giver tryghed. Hvis
der bliver lavet alt for meget om pa det, s bliver vi altsa usikre. De lever fuldt op
til deres vaerdigrundlag. (Ida, D2)

Tilbuddet er for et ar siden blevet udvidet med 10 nye brugere, og der er ogsa kommet flere
medarbejdere til. Hun er glad for de nye medarbejdere og forklarer det med, at brugerne selv
er med i ansattelser af nye medarbejdere. Ida er med til at ansatte stort set alle de nye med-
arbejdere, og dette er hun meget tilfreds med. Ida forteeller, at trygheden giver hende troen
pa, at hun selv kan, og det fremgar i det fgrste interview i 2006:

Jeg turde flytte ud i min egen lejlighed, fordi jeg havde [D2] i ryggen til at hjaelpe
mig, hvis jeg skulle fa problemer. | dag laver jeg selv mad og sddan noget — sa
langt er jeg kommet. (Ida, D2)

For en anden bruger, Mona, der har et betydeligt fysisk og psykisk nedsat funktionsevne, for-
teeller hendes mor, at foreeldrene 3-4 gange om aret far informationer ud, fx om @ndringer i
personalegruppen. For Mona betyder det ogsa meget, at personalet kender hende godt. Mo-
nas mor fortaeller, at der pa [F1] er @endret i strukturen, séledes at bgrnene sa vidt muligt er
pa [F1] i lige eller ulige uger, sa personalet ogsa er det samme, nar hun er der. Mona er sale-
des altid pa [F1] i lige uger med det samme personale, og det synes moderen er godt. Perso-
nalet ser helst af hensyn til barnet, at man kgrer efter enten lige eller ulige uger, fortaller
moderen. Det har de indfgrt inden for det sidste ar.

For brugere og pargrende er det af stor betydning, at der er en stabil medarbejdergruppe
i tilbuddene. Nogle brugere og pargrende oplever, at der er stgrre udskiftning i personale-
gruppen i dag end tidligere, men for andre er det et problem, som har eksisteret i mange ar.
Personaleudskiftning kan derfor ikke ngdvendigvis relateres til kommunalreformen, men kan
skyldes andre forhold. Men problemstillingen adresseres i dag til de nye driftsherrer — kom-
muner og regioner — som har ansvaret for driften af de specialiserede dag- og dggntilbud.

En stresset hverdag for personalet

Mange brugere oplever, at medarbejderne (og ogsa i en vis udstraekning ledelsen) er blevet
mere stressede, at de har mindre tid til brugerne, og i nogle tilfeelde vurderes det, at det skyl-
des, at personalet deltager i mange mgder. Det er ikke den store forskel pad bruger-
nes/pargrendes oplevelser i de forskellige typer tilbud, og dette afsnit bygger derfor pa samt-
lige interview med brugerne, de pargrende og kontaktpersonerne.

Lillian far stgttetimer fra et dagcenter. Hun oplever, at personalet har mere travlt end
tidligere. Hun fortaeller, at hun bl.a. bliver bedt om at komme op pa dagcenteret, i stedet for
at pedagogen kommer hjem til hende, fordi det er tidsbesparende for paedagogen. Lillian har
veeret ude for at have indtalt en besked pa en padagogs telefonsvarer, og der er gaet 4 dage,
for de har aflyttet den.

Jeg skal skynde mig... Det er tarveligt. De har for meget at lave. De gar for meget
til mgder. Der er for meget stress. (Lillian, Al)

Det betyder, at hun ikke far daekket sit behov for tryghed, som hun selv opfatter som en cen-
tral forudsatning for, at hun kan gare de ting, som hun godt kan lide.

Jeg har paedagogtimer en eller to gange om ugen. Jeg kan ikke selv finde ud af det.
Det er ogsa noget med, at de har travit — de har andre, de skal ud til og skal ogsa
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til mgder. De har travlt, og sa er det ikke sikkert, de kan fa timerne til at passe ind
med min arbejdsplan. Men jeg har det ogsa sadan, at peedagogerne kun skal bru-
ges som ngadlgsning for mig(...), det er noget med at ggre sig sterkere. Hvis du
spurgte min paedagog i dag, ville han sige, at Lillian er vokset de sidste to ar. (Lilli-
an, Al)

Hun oplever sig selv som ressourcestaerk, nar det gar godt, dvs. nar hun har nogle mennesker
teet pa sig, som kender hende, og som hun kan stgtte sig til. Hun ser sig selv som ansvarlig for
sin egen udvikling, men det er ikke et ansvar, hun kan tage uden hjzlp fra andre. Lillian op-
lever i dag, at hun faler sig stresset, nar hun befinder sig pa dag- og aktivitetstilbuddet. Hun
foretraekker derfor, at kontaktpersonen kommer i hendes hjem, fordi hun faler sig overset pa
tilbuddet.

Man er ogsad meerket af, at der er kommet en rygepolitik — folk skal ud og ryge, og
jeg har en time... s gar de ud og ryger, og det skal de have lov til, men jeg synes
godt, de kunne vente, til jeg har haft den time. Derhjemme géar jeg med ud og ryger
og snakker samtidig med. Jeg kan faktisk bedst have dem derhjemme lige for tiden.
At sidde og fortaelle, hvordan jeg har det herinde pa Al, det er stressende. S& lige
pludselig gar man ud og ryger, og sa selv om jeg gar med, s& henvender de sig til
hinanden (personale til personale) og s& lige pludselig, s& er min tid gaet. (Lillian,
Al)

Hun veelger i den udstraekning, det kan lade sig gere, at undga den stressede atmosfare, som
hun ikke kan lide, ved at fortraekke til mindre stressede steder fx hendes egen bolig.

Foraldrene til Lise pa et undervisningstilbud (RI112), glaeder sig til, at deres barn starter i
skolen, fordi der efter al sandsynlighed vil veere mere fokus pa kommunikation, end der er pa
hendes nuverende dagtilbud. Desuden fortaller faderen:

Vi er treette af bgrnehaven, fordi der er sa stor udskiftning i personalet, de er stres-
sede, og der er blevet skaret ned, bl.a. ogsa pa fysioterapien. Det tager ogsa lang
tid at kere en ny padagog ind i forhold til Lise, sa det er ikke hensigtsmaessigt, nar
personalet bliver skiftet ud. Sa vi gleeder os til, skolen starter. (R112)

Forzldrene ser saledes frem til, at deres barn skal i skole, fordi de her forventer stgrre stabi-
litet i personalegruppen, end de har oplevet i de nuveerende tilbud.

I dette afsnit har vi peget pa, hvordan mange brugere finder en hgj grad af tryghed gen-
nem stabile relationer til medarbejderne, og hvordan de pavirkes i negativ retning af megen
personaleudskiftning og travlhed hos personalet. Udskiftning og stress blandt personelt kan
ikke ngdvendigvis relateres til kommunalreformen, men kan skyldes andre forhold. Dog er de
vaesentlige parametre i brugernes vurderinger af tilbuddenes kvalitet og deres tilfredshed
med tilbuddet, og er dermed en problemstilling som adresseres til de nye driftsherrer —
kommuner og regioner — efter reformen.

4.3 Sagsbehandlingen i kommunen

I dette afsnit seetter vi fokus pa brugerens erfaringer med den kommunale sagsbehandling.
Kommunerne har med kommunalreformen det samlede myndighedsansvar for den enkelte
borger og har derfor beslutningskompetence i forhold til, hvilke ydelser borgeren skal have
og for at finde frem til relevante tilbud og skabe sammenhang i tilbuddene.
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En stor del af de 16 brugere fortaeller om bade positive og negative erfaringer med deres
sagsbehandler. Flertallet forteeller om negative erfaringer, hvorfor de negative erfaringer
kommer til at fylde uforholdsmassigt meget i dette afsnit. Det er ikke hermed sagt, at det er
realiteten for alle brugerne, men det kan illustrere aktuelle problematikker for nogle brugere
af specialiserede tilbud.

Fortallingerne i dette afsnit er primart fra brugere af de tilbud, der er placeret i venstre
side i fig. 4.2., og som i lav grad rammesatter brugernes hverdagsliv. Men ogsé brugere og
pargrende til brugere af tilbud, der er placeret i hgjre side af figuren, har erfaringer med den
kommunale sagsbehandling. Nogle forteller om positive oplevelser og @ndringer, der har
givet familien mere overskud og kontinuitet i hverdagen. | andre og (i de fleste tilfeelde), er
der tale om forandringer, der har medfart forvirring, utryghed og ustabilitet i hverdagen. De
negative oplevelser handteres forskelligt af brugerne, hvilket fremgar af analysen.

For brugerne er det afggrende, at sagsbehandleren har sat sig ind i deres sag, og at de
kan opbygge et kendskab til helst en eller f& sagsbehandlere. Hovedparten af brugere og
pargrende har erfaringer med en gget udskiftning af sagsbehandlere og oplevelser af, at sags-
behandlerne ikke treeffer velinformerede beslutninger, fordi de mangler kendskab til sagens
egentlige indhold — brugeren og dennes problematik.

Lene er en pige med en betydelig psykisk funktionsnedsettelse og er bruger af et dagtil-
bud (E1). Hun benytter desuden aflastningstilbud fire timer om eftermiddagen. At Lene
kunne fa dette aflastningstilbud betegnes som sardeles vigtigt for, at foraeldrene kan passe
deres job og sove om natten. Aflastningstilbud havde de haft i arevis, og det var blevet en vig-
tig og integreret del af familiens hverdag, som skabte overskud til at fokusere pa den logistik,
der er ngdvendig for at klare dagligdagsaktiviteterne. Familien havde haft den samme sags-
behandler i kommunen gennem laengere tid, men da kommunalreformen tradte i kraft, fik de
en ny. Moderen erfarede, at sagsbehandleren ikke var villig til at give dem de ydelser, som de
hidtil havde faet, og resultatet var, at ydelserne blev fjernet. Blandt disse ydelser var, ud over
aflastningstilbuddet, blandt andet deekning af udgifter til Lenes forsikring. Moderen
forteeller:

Vi fik ny sagsbehandler 1.1. 2007, ligesom vi fik stoppet aflastningen i hjemmet lige
efter. Det var kun E1, der fortsatte. Alt stoppede sagsbehandleren. Det tog mig om-
kring et ar at fa tingene i orden igen... der gik et halvt ar, inden jeg fik pengene...
Sagsbhehandleren satte sig slet ikke ind i vores situation... hun ved jo ikke engang,
hvordan Lene er. Hun er jo ikke bare et hvilket som helst barn... Jeg ville ikke have
kreefter til at have Lene hele aftenen. (E1)

Moderen handterer situationen ved at stille krav til sagsbehandleren. Hun siger:

Man skal virkelig slds med kommunen om alting og klage til cheferne og alt sddan
noget. Vi fik en barnepige, og hun var der fra kl. 21.00-06.00. Hun var der kun
fordi, jeg skulle sove. Det var noget, vi fik af kommunen, dengang vi havde en an-
den sagsbehandler. | ar har vi faet en ny sagsbehandler pa grund af reformen, og
hun er ikke lige s& god og kommer blandt andet ikke til magderne. (E1)

Moderen gnsker ogsa hjaelp fra en familiepsykolog til at handtere relationen til barnet. Hun
forteeller:
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Vi kan ikke kysse hende eller ga hen og lege med hende, fordi hun bliver sur og be-
gynder at skade sig selv. Det skal passe lige inde i en god periode, far man kan fa
lov til den slags. (E1)

Moderen forteller, at de imidlertid ikke har hgrt fra sagsbehandleren endnu, og dette gar
hende og familien pa:

Der er gaet fire maneder, siden jeg har sagt det til sagsbehandleren. Der kan ga
lang tid. Jeg kan ogsd marke, at de har faet mindre tid. Men det er ogsa en ny
sagsbehandler. Kontakten til sagsbehandleren er lidt bedre nu, end den var for lidt
tid tilbage, fordi jeg har klaget nogle gange til hendes chef. Hun kan jo ikke vurde-
re, nar hun ikke har set mit barn. (E1)

For denne familie har kommunalreformen medfgrt store forandringer, i og med skiftet til en
ny kommunal sagsbehandler betad, at deres hidtidige ydelser blev frataget, hvorefter de har
keempet for at fa ydelserne tilbage. Kommunalreformen og tiden herefter har for denne fami-
lie betydet et markant brud i deres hverdag, som her 1-1v% ar efter reformen stadig pavirker
deres situation og skaber usikkerhed.

Foraldrene til en lille pige, Nina, der er bruger af et regionalt radgivningstilbud (RI11 2),
forteeller, hvordan de ofte oplever, at de bliver mgdt med manglende forstaelse fra kom-
munens side og skiftende sagsbehandlere:

Det, vi oplever, er, at fra det ene gjeblik til det andet er vi brugere af et system. Vi
har altid kunnet klare os selv og aldrig modtaget nogen form for ydelser fra det of-
fentlige, og pludselig er vi i den grad brugere, fordi vi ikke har en chance for at go-
re ting selv. Bare Ninas kgrestol koster 25.000 kr. osv. Hun skal have bevilget en
hel masse ting, og efter kommunerne blev sldet sammen og tingene er blevet udde-
legeret og decentraliseret, sa har vi i den grad oplevet at vaere en kastebold. Vi er
ikke blevet mgdt med forstaelse, men med mistro. Et eksempel er, at jeg blev ringet
op af en ergoterapeut fra kommunen, og de bliver hele tiden skiftet ud, og man har
ikke en fast kontakt derinde, som spurgte, om det var rigtigt, at Nina skulle have et
nyt korset. Jeg matte s oplyse hende om, at bagrn vokser, hvortil hun svarede, at
det jo kun var et halvt ar siden, at Nina sidst havde faet et. (RI1 2)

I dette eksempel har familien ligeledes oplevet et skift i kontakten til sagsbehandlerne fra den
gamle til den nye kommune. De oplever, at de er kastebolde, og at de bliver mgdt med mistro
af sagsbehandlerne. De har ingen fast kontaktperson i kommunen, og de giver udtryk for, at
sagsbehandleren traeffer beslutninger uden at have kendskab til dem og deres forhold. Mode-
ren forteller, at hun har sggt tabt arbejdsfortjeneste, fordi hun ikke kan passe sit job, fordi
Nina har veeret meget indlagt pa hospitalet. Det er vanskeligt for hele familien, og hun fortal-
ler fglgende:

Der har ogsa veret en grundleeggende mistro, og der har varet en sygelig doku-
mentation... Jeg har skrevet romaner om Nina. For at jeg kunne fa tabt arbejdsfor-
tjeneste, ville de have, at jeg skulle skrive op, hvor lang tid det tog at veere sammen
med Nina om dagen, alts& hvor mange minutter, det tog at give hende mad og ble
pa osv.

Leegeerkleringer skulle kommunen selv skaffe, men det har de ikke villet osv.
Vi har ellers tidligere vaeret glade for kommunen, men vi har virkelig kunnet maer-
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ke, at det har endret sig. De er jo ikke socialt uddannet, dem som sidder som be-
slutningstagere, og vi kan ikke fa lov at tale med dem. Der er nogle meget sgde og
velmenende sagsbehandlere, men de er postbude. Tidligere havde vi en anden
sagsbehandler, som havde nogle andre bemyndigelser og havde fulgt Nina i fire ar.
Nar vi ringede til hende, ordnede hun tingene hurtigt. Nu er det frygteligt bureau-
kratisk, og der er meget skrivearbejde. (RI1 2)

Forzldrene oplever, at sagsbehandlerne efter kommunalreformen har faet mindre beslut-
ningskompetence, og at de i hgjere grad selv skal opsgge den nagdvendige viden om, hvilke
muligheder de har. Moderen forteller:

Vi skal selv sgge al hjeelp — der er ikke nogen, som fortzller os, hvad vi er berettiget
til. Det er fx noget vi hgrer gennem de netverk, vi er med i. Efter reformen er det
blevet meget veerre. Vi taler med mange forskellige sagsbehandlere i kommunen —
alt efter hvilket omradet det handler om. Hvis man skal forsta den enkelte families
behov, s& ma& man jo saette sig ind i det, og s& duer det jo ikke, at der bliver om-
struktureret hele tiden. Vi forstar fx ikke, hvorfor man ikke har prioriteret at have
fast fem sagsbehandlere, som har samtlige handicappede i hele kommunen. Men de
siger, at det er for hardt. Men vi mener, at det ville veere bedre at have nogle speci-
alister i stedet for en sagsbehandler, som har en stiknarkoman og en multihandi-
cappet og en dement. Det er deres prioritering, og vi kan undre os. (RIl 2)

Moderen til pigen Mona, der har en psykisk og fysisk funktionsnedsattelse og er bruger af et
dagntilbud (F1) forteeller, at deres erfaringer med sagsbehandleren i kommune har forandret
karakter:

Vi kan nu merke, at kommunen er blevet stgrre, og der er meget udskiftning af
sagsbehandlere. De to sidste har jeg slet ikke naet at mgde. (F1)

Hun fortaller, at der er skiftende sagsbehandlere hele tiden, men ogsd at det ikke har haft
konkrete betydninger endnu, men hun synes, der gar leengere tid i forhold til sagsbehandlin-
gen.

Det gar langsomt, kan jeg marke — i og med at vi havde aftalt at skulle mgdes i uge
9, og jeg har ikke hgrt noget endnu, sa synes jeg jo, at der gar for lang tid. Vi er i
uge 23 nu. Jeg har slet ikke hgrt fra hende. (F1)

Men hun er meget tilfreds med det samlede tilbud, som Mona far. Hun oplever, at der holdes
gode revisitationsmgder, og at tilbuddet (F1) har en stor del af &ren for, at disse er vellykke-
de.

[F1] gor stadig en keempe indsats, og de fglger meget med i, hvad Mona laver i gv-
rigt. Jeg synes virkelig godt nok, at de ggr et keempe arbejde. Der er stadig det
samme omfang af mader, og de er stadig alle sammen med til mgderne. Nar [F1]
holder revisitationsmgde er [navnet pa et andet tilbud] med og omvendt, sa alle
hgrer, hvad handleplanerne er. (F1)

Monas mor forklarer, at revisitationsmgderne afholdes en gang om aret. Til megderne snakker
de om, hvorvidt barnet trives, om der er noget, som man kan ggre bedre, og om hvorvidt Mo-
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na skal blive, hvor hun er, eller om hun skal have et andet tilbud. Moderen forteller, at det
betyder meget for hende, at sagsbehandleren er til stede, sa denne ogsad kan hgre om Monas
trivsel og behov.

Et barn med fysisk funktionsnedsettelse, Birgitte, bor med sin familie to timers kgrsel
fra det regionale rehabiliteringscenter, de ger brug af ca. 4-5 gange om aret. De flyttede for
nylig til en anden kommune i samme region, og har oplevet to vidt forskellige sagsbehan-
dlingsforlgb. Hvor de havde oplevede et "surt” og "treels” forlgb i deres gamle kommune,
oplevede de et positivt skift i deres nye kommune. Moderen forteller, at de havde et mgde pa
rddhuset i deres gamle kommune:

Det, der var treels i [deres gamle kommune], var, at ingen vidste, hvad de andre
snakkede om. Det er rigtigt surt at skulle forklare de samme ting igen og igen. Der-
for var det rigtig godt, at alle var der [i deres nye kommune]. Vi behgvede ikke at
forklare noget, fordi de relevante personer havde faet de relevante oplysninger. Vi
far barnepigen betalt af [deres nye kommune]. Og de har ogsa veret gode til at ta-
ge sig af os. Tit er det sddan, at ndr man har et handicappet barn, bliver man me-
get isoleret. Men de gjorde det godt for os som foreldre, og det gar, at den handi-
cappede har det endnu bedre. (RI111)

Hun synes samtidig, at familiens indflydelse pa Birgittes samlede tilbud er blevet bedre, og at
der bliver lyttet mere til dem. Moderen fortzller, at det i den gamle kommune var dem selv,
der skulle pa banen hele tiden:

Da vi ringede og sagde, at vi havde brug for en fysioterapeut, fordi Birgitte maske
havde faet lidt skeeve fgdder, gik der ikke mere end en uge, far fysioterapeuten var
der fgrste gang. | [kommunens navn] var det mere os selv, der skulle seette tingene
i gang. Desuden var det s&dan, at vi flyttede, lige da vi havde allermest brug for
statte. Det skal s ogsa siges, at nar vi selv ringede, s& skete der ogsa noget. Men
hvis vores synskonsulent ringede, sa skete der ikke serlig meget. (RI111)

Brugernes erfaringer med sagsbehandlingen i kommunen viser den store variation, der er pa
de 16 brugeres oplevelser af, om kommunalreformen har pavirket sagsbehandlingen i kom-
munen. Eksemplerne ovenfor illustrerer, hvordan der for en familie er tale om dramatiske
forandringer, som har medfart negative oplevelser og store usikkerheder. For en anden fami-
lie er der tale om en frustration over mange skift af sagsbehandlere efter reformen. Hoved-
parten af de 16 brugere og pargrende oplever gget udskiftning af sagsbehandlere og for nogle
har det veaeret en positiv oplevelse, men for hovedparten har skiftet af sagsbhehandler medfart
forvirring og ustabilitet i relationen til kommunen.

4.4 Opsummering

Brugernes erfaringer med kommunalreformen er relativt fa, men de fleste kan fortalle om og
give eksempler pa @ndringer, der enten direkte har med reformen at gare, eller nogle der er
mere indirekte. Der fortelles om bade negative og positive oplevelser. Derudover oplever
brugerne ogsa mange forandringer, som vi tolker ikke kan relateres til reformen.

De negative erfaringer handler om, at brugerne oplever stor udskiftning i personalegrup-
pen i tilbuddene, og at personalet har mere travit end tidligere. Felles for brugerne er, at de
alle er meget afhangige af, at medarbejderne stgtter dem i aktiviteter og skaber kontinuitet i
deres hverdagsliv bade pa det personlige og det praktiske plan. For nogle brugere er det ikke
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en ny erfaring, men i og med at det i dag er kommuner og regioner, som har ansvaret for
driften af de specialiserede tilbud, er det et problem, som adresseres til de nye driftsherrer.

Brugerne har forskellige erfaringer med den kommunale sagsbehandling. Nogle brugere
og pargrende er blevet mgdt med forvirring og mangel pa information fra sagsbehandlernes
side, mens andre har oplevet, at sagsbehandleren har givet god radgivning og stattet familien
til at f4 overskud i hverdagen. De fleste af brugerne har dog negative oplevelser. I disse
tilfeelde er der tale om forandringer, der har medfgrt utryghed og ustabilitet i hverdagen for
brugerne og de pargrende. Nogle brugere har oplevet, at &ndringerne i den kommunale sags-
behandling har haft konkret betydning ved, at de har faet frataget ydelser. Andre har ikke
oplevet ®ndringer i de ydelser, de modtager. Endelig peges der pa, at sagsbehandlingstiden
er blevet leengere.

Kun enkelte brugere har sdledes oplevet, at der er kommet stgrre sammenhang i den
indsats, de modtager fra det offentlige efter reformen.
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5 Medarbejdernes oplevelser af eendringer

Medarbejderne pa de specialiserede tilbud star i en position mellem brugerne og lederne, og
de kan saledes pa den ene side ses som formidlere af information og tiltag fra ledelsens side
til brugerne og pa den anden side som formidlere af information om brugerne til ledelsen.
Medarbejderne kan i den forbindelse indtage en position som gatekeepere eller talergr for
brugernes interesser og behov.

Det forrige working paper viste, at medarbejderne hovedsageligt far indsigt i kommunal-
reformens konsekvenser for det enkelte tilbud via lederen, og at de ikke i lige s& hgj grad som
lederne oplever en pavirkningen udefra. Samtidig gar deres teette kontakt til brugerne dem til
gode informanter om brugernes hverdag og de endringer, der finder sted her. Kombineret
med deres viden om kommunalreformen kan medarbejderne saledes udtale sig om a&ndringer
i brugernes hverdag, der har direkte relation til kommunalreformen.

Dette afsnit beskriver @ndringer, som de er erfaret af medarbejderne i andet ar efter
kommunalreformens ikrafttreedelse. Der er tale om @ndringer, som kan relateres til kom-
munalreformen. Som beskrevet i kapitel 1 skal medarbejdernes fortallinger ligeledes bidrage
til en forstaelse af, hvorvidt og hvordan kommunalreformen har betydning for de vilkar og
omstendigheder, som medarbejderne agerer inden for som ansatte pa de specialiserede til-
bud og rédgivningsenheder.

Afsnittet bygger pa interview med i alt 16 medarbejdere, hvoraf 10 er fra 2006 og er séle-
des blevet interviewet for tredje gang, mens der er medtaget seks medarbejdere, som er
blevet interviewet for fgrste gang. Fem medarbejdere er ansat pa et regionalt tilbud, mens de
resterende 11 medarbejdere er ansat i kommunalt drevne tilbud.

Ferste working paper fra foraret 2007 beskrev lederne, medarbejderne og brugernes
forventninger til og bekymringer om kommunalreformens konsekvenser pa handicapom-
radet. Det var is@r ledernes stemme, man hgrte her, men ogsd medarbejderne gjorde sig
nogle tanker om fremtiden. Disse kredsede iseer om opretholdelse og udvikling af faglige net-
veerk og vidensdeling, hvilket af mange blev anset for en vigtig faktor i den fremtidige udvik-
ling af de specialiserede tilbud. Medarbejderne habede derfor, at kommunerne ville statte
fastholdelsen heraf. Medarbejderne lagde vaegt pa, at man kunne bruge de faglige netveerk til
at udveksle viden og lave faglig sparring samt at udvikle en faglig personlig identitet i sit ar-
bejde.

I andet working paper, der omhandlede a&ndringer i det ferste ar efter reformen, havde
medarbejderne oplevet positive &ndringer i retning af, at brugere i hgjere grad satte dagsor-
denen, at der var kommet mere fleksibilitet for bade brugere og medarbejdere pa tilbuddene,
at personalet var blevet bedre til at udarbejde handleplaner, og at pargrendeinddragelsen var
gget. /ndringer, som blev omtalt i mere negative vendinger, havde med besparelser og et
generelt gget fokus pa gkonomi at ggre. Dette blev af medarbejderne set i lyset af, at man gn-
skede en rimelig afvejning af de gkonomiske hensyn over for den grad af faglighed, der skal
veaere pa et specialiseret tilbud. Et andet emne, som for medarbejderne fyldte meget, var det
enkelte tilbuds forhold til kommunen som ny driftsherre. Det var tydeligt, at mange oplevede
en strammere styring end i amtet og samtidig et gget krav om dokumentation og skriftlighed
pa tilouddene.

Nedenstdende figur illustrerer, hvordan vi dette working paper igen seetter fokus pa me-
darbejdernes erfaringer med kommunalreformen, og at medarbejderne i det felgende star i
centrum for analysen.
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Figur 5.1 Medarbejderne som centrum for analysen af forandringer i de institutionelle
rammebetingelser for specialiserede tilbud

Specialiseret tilbud

Institutionelle
rammebetingelse

Kapitlet er struktureret saledes, at vi fgrst beskriver medarbejdernes hverdag pa de speciali-
serede tilbud i forhold til arbejdsopgaver, og hvordan disse eventuelt har endret sig med re-
formen (5.1). Dernast prasenteres de e&ndringer, som medarbejderne oplever og disse deles
op i kategorier, som hhv. har med brugere og personalet i tilbuddet (5.2), faglige netvaerk og
@ndringer i ydelser (5.3), strukturelle &ndringer (5.4) og slutteligt &endringer, der har med
styringsformerne at ggre (5.5).

5.1 Medarbejdernes hverdag pa et specialiseret tilbud

Medarbejdernes opgaver pa de specialiserede tilbud er mangeartede. P4 dagntilbuddene er
det medarbejdernes opgave at sgrge for brugernes basale behov og samtidig udfordre og ud-
vikle dem i form af inddragelse i feelles aktiviteter eller en til en-kontakt. Arbejdsopgaverne
er ikke altid defineret pracist, og greensen mellem socialpsedagogik og almene kompetencer
kan til tider vaere svaevende. Opgaverne kan for eksempel besta i personlig pleje af brugerne,
udvikling af kompetencer hos brugerne, kontakt til pargrende, udarbejdelse af handleplaner
og andet administrativt arbejde, netvark til andre tilbud og intern mgdeaktivitet mv. Samti-
dig med de mange forskelligartede arbejdsopgaver er det for medarbejderne ogsa vigtigt, at
deres faglighed er opdateret, i og med at de arbejder pa tilbud til brugere med behov for spe-
cialiseret radgivning og stette. Deres hverdag er derfor ogsa centreret om at holde faglighe-
den i haevd og at uddanne sig via laering pa tilbuddet, supervision og via kurser.
Medarbejdernes hverdag synes generelt at vaere praeget af travlhed. Flere medarbejdere
giver udtryk for, at det en travlhed, der er kommet til efter kommunalreformen og kommu-
nernes gnske om gget dokumentation af medarbejderne og lederens arbejde. Medarbejdernes
hverdag handler i stigende grad om at beskrive deres arbejde med brugerne samt at evaluere
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dette. Et gennemgaende traek hos medarbejderne er, at de udtrykker et gnske om, at brugerne
skal have det bedst muligt, men at de ikke har lige s& meget tid til at udfgre opgaver taet
pa/og sammen med brugerne som tidligere, og at tiden i stedet bliver brugt til mgder, do-
kumentation, administration, og at fokus i nogle tilfeelde er pa de mest ngdvendige "skal”-
opgaver. Vi tolker det i retningen af, at de forandringer, som medarbejderne oplever, primart
har at ggre med spazndingen mellem deres gnske om at skabe kvalitet i ydelserne for
brugerne og de styringsmeaessige, skerpede administrations- og dokumentationsmaessige
krav.

Generelt er det mest medarbejderne pd rehabiliteringscentrene og radgivningsen-
hederne, der oplever a&ndringer som konsekvens af reformen. Disse tilbud er kendetegnet
ved, at der visiteres mange brugere til tilbuddene, og at der er et stgrre flow i gennem-
stremningen af brugere sammenlignet med dggntilbuddene, hvor brugerne ofte bor stort set
hele deres voksenliv. Nar en ny bruger visiteres til et tilbud, maerker tilouddet de nye ar-
bejdsgange i kommunen pa “egen krop” sa at sige. Derudover er tilbuddene overget til
takstfinansiering, hvor rationalet bag den nye gkonomiske styringsform er, at det skal vere
lettere gennemskueligt for kommunerne at vurdere prisen pa de enkelte ydelser og dermed
sammenligne forskellige tilbud. Det pavirker medarbejderes arbejdsliv, og medarbejderne
oplever i stigende omfang at blive "vejet og malt” og eventuelt valgt fra, nar kommunerne
veelger tilbud til borgere med behov for rehabilitering og specialradgivning.

5.2 Brugerne og personalet i tilbuddet

AEndringer i brugersammensatningen

Medarbejdernes fortzllinger omkring endringer i brugernes hverdag fylder ikke seaerlig meget
i forhold til @ndringer, der vedrarer personalegruppen og de opgaver, som medarbejdernes
hverdag er fyldt med. Man kan spore forvirring hos medarbejderne over kommunens sty-
ringsformer og den nye kommunale struktur, tilbuddet er blevet en del af. Emner, som med-
arbejderne fortalte om i andet working paper, som gget brugerinddragelse og udarbejdelse af
handleplaner, fylder derfor ikke s& meget i denne interviewrunde. De @ndringer, som omta-
les, er hovedsageligt endringer, som har en indirekte indflydelse pa brugerne, idet der mest
har fundet @ndringer sted, som pavirker medarbejderne og deres daglige arbejde, og som
herigennem har en afsmittende effekt pa brugerne.

Om @&ndringer i forhold til sammensatningen af brugergruppen fortaller en medarbe-
jder pé et rehabiliteringscenter, at den gennemsnitlige alder er faldet, fordi brugerne kommer
til tilbuddet tidligere i deres forlgb, hvilket medarbejderen ser som en positiv &ndring. Dog
er sygedagpengereglerne blevet strammet, hvilket bevirker, at man fra kommunens side gn-
sker, at brugerne sluttes tidligere i deres rehabiliteringsforlab.

En anden medarbejder pa et rehabiliteringscenter kan berette om, at tilbuddet de sidste
otte maneder har modtaget flere brugere med flere samtidige diagnoser. Nogle brugere har
psykiske problemer samtidig med, at de har en hjerneskade. Medarbejderen oplever denne
@ndring i brugergruppen, som forarsaget af, at de kommunale sagsbehandlere ikke ved, hvad
de skal gare af disse brugere.

Nye rammer for arbejdsopgaverne

Et emne, der som sagt fylder meget i medarbejdernes hverdag, er de nye rammer, som er ble-
vet udstukket af kommunen og dermed ogsa personalegruppens opgaver. Medarbejderne gi-
ver specielt udtryk for, at kommunen ikke har nok viden om brugerne, hvilket kan ses i de
krav, kommunen stiller tilbuddet. En medarbejder fortzller, at de i personalegruppen har
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gnsket mindre udefrakommende information fra ledelsen pa grund af travihed med arbejdet
internt pa tilbuddet:

...fordi jeg synes, at vi hellere skal bruge tid pa at "passe butikken” i stedet for at
bruge energi pa ting, som vi som medarbejdere alligevel ikke kan ggre noget ved.
(C1)

Medarbejderen forteller, at det er lederne, der merker reformen mest, idet medarbejderne
til en vis grad har frabedt sig information og nyheder om reformen.

Pa et degntilbud forteller medarbejderen ogsa, at det mest er lederen, der maerker kom-
munalreformens andringer, idet hun har arbejdet hardt for at oplyse kommunen om tilbud-
det og dets brugeres sarlige behov. Medarbejderen mener ikke, at kommunen har tilstreekke-
lig viden om tilbuddets brugere og forteeller om BUM-modellen:

Vi drukner i den (BUM-modellen), og det ved jeg, at vores leder har veeret ked af,
og at man tror, at det, der er godt for de fysisk og psykisk handicappede, ogsa er
godt for de sindslidende. Der er en stor faglig forskel, og det er meget anstrengende
at skulle forklare dette til en fagchef, som har sin erfaring fra @ldreplejen. (D2)

Det samme billede tegner sig for medarbejderne pa et andet rehabiliteringscenter, hvor den
adspurgte medarbejder udtrykker frustration over de mange nye og anderledes arbejdsopga-
ver, som kommunen indfgrer pa stedet. Det nye omhandler specielt udredningen, som med-
arbejderne laver om den enkelte bruger, hvor medarbejderne leegger vaegt pa, at de gkonomi-
ske rammer ikke ma begrense brugerens muligheder for et godt tiloud for meget. De har pa
tilbuddet brugt lang tid pa at finde denne balance. Pa den positive side bemarker medarbej-
deren, at trods frustrationerne, tror hun ogséa, at de bliver bedre medarbejdere inden for de-
res felt:

Der er nogle gode ting ved den nye type dokumentation. Vi udvikler os ved at be-
skrive andet end testresultater. Vi bliver stillet til ansvar pa en anden made. Det er
hardt, men jeg tror ogsa, vi bliver bedre undervisere af det. (R11 1)

Medarbejderne oplever, at kommunen kraever en mere grundig udredning og beskrivelse af
brugerne end amtet. Dette fordi den personlige samtale mellem brugeren og kommunens
sagsbehandler er sparet vaek, og sagsbehandleren i stedet skal tage stilling til bevillingen ud
fra tilbuddets beskrivelse af brugerens behov. Pa et dagtilbud har medarbejderen som sikker-
hedsrepraesentant erfaret, at antallet af utilfredse og stressede medarbejdere er optrappet,
hvilket hun tror skyldes, at medarbejderne skal nd de samme opgaver og samtidig dokumen-
tere mere af det, de laver.

5.3 ZEndringer i ydelser og faglige netveerk

Besparelser pa ydelserne

Medarbejderne pa et dggntilbud og tilhgrende dagcenter samt et rehabiliteringscenter ople-
ver, at der bliver skaret i de ydelser, som medarbejderne udfgrer for brugerne. Pa degntil-
buddet er der blevet skaret i omsorgsdagene, hvilket betyder, at brugerne sendes til dagcen-
tret i stedet og derfor ikke far en til en-kontakt med medarbejderne. Den adspurgte medar-
bejder finder dette problematisk:
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Det er trist for bade brugere og personale. Det er i en til en-tiden at personalet far
mulighed for at skabe noget udvikling og vere "rigtig paeedagoger” og fa nogle suc-
ceser med brugerne. (Al)

Samtidig papeger medarbejderen, at disse besparelser dog ikke gar ud over gruppen med
brugere, som har de svaereste grader af nedsat funktionsevne.

P& et rehabiliteringscenter er udredningstilbuddet blevet indskraenket fra fire observa-
tionsdage til to, og der er ikke leengere en ergoterapeut med i udformningen af rapporten om
brugeren. Man har valgt at skaere ned her for at gare tilbuddet billigere overordnet set.

En medarbejder pa et radgivningstilbud til bgrn og voksne er ansat som konsulent og
tager ud til brugerne og de pargrende. Efter kommunalreformen er der flere kommuner, som
anvender tilbuddet, og medarbejderen har derfor mange flere timer pa landevejen, nar hun
skal ud til brugerne i de ny kommuner. Medarbejderen fortzller, at hun har &ndret
besggene, sa de er lengere, men ikke sd hyppige, som hos de foreldre og bern, der bor i
kommuner tettere pa. Brugerne og deres pargrende far derfor lige s& meget tid, men fordelt
pa forskellige mader.

Faglige netveerk og tiltag fra kommunens side

Som navnt i indledningen var udviklingen af de faglige netveerk et emne, som optog medar-
bejderne meget ved sidste interviewrunde. Her naesten to ar efter kommunalreformens ind-
treeden er der sket bade positive og negative endringer i forbindelse med netveerkene. En
medarbejder fortaller, at kurser i kommunen ikke er kommet op at std endnu, og at dem, der
har veeret, ofte er blevet aflyst, da der ikke har vaeret nok tilmeldinger:

Jeg tror, det har noget at ggre med, at folk ikke er obs pa, hvor de skal holde gje
med kursustilbud — der gar da helt sikkert noget tabt, og det har veret lidt tilfzl-
digt, jeg har opdaget dem. (D1)

En medarbejder pa et radgivningstilbud forteller, at der ikke er sa stor tilslutning til net-
verksmgder som tidligere. Magderne karer lidt Igsere nu, og mange siger, at de ikke har tid til
at deltage. Pa et rehabiliteringstilbud tegner der sig et lignende billede, hvor man gnsker at
lave projekter med andre lignende centre:

Men alle i centret er lige for tiden praget af, at vi skal have en ny virkelighed op at
sta, for vi kan det (lave projekter med andre tilbud). Der skal veere et vist overskud
for at fa centret op at kere og samtidig blive indplaceret i et nyt system. (C1)

Andre medarbejdere beretter om nye tiltag, som kommunen har stdet for. En kommune er
sammen med et rehabiliteringstilbud géet i gang med at oprette et fagligt netveerk med fag-
personer og administrativt kommunalt personale mv. Medarbejderen forteller:

Formalet er, at borgeren ikke bliver tabt pa gulvet nogen steder, s& de kan lave en
helhedsindsats over for borgeren, s man ved, hvem man skal rette henvendelse til
i forbindelse med de forskellige tiltag. Det er noget vi (B1) og borgerne har haft sto-
re problemer med efter kommunalreformen. Det var sveert at finde ud af, hvor man
skulle henvende sig, hvis man fx havde behov for hjalp, og det tog meget lang tid.
(B1)
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Endvidere har en kommune oprettet et tilbud til bgrn og unge af psykisk syge i samarbejde
med gruppen SIND. Dette vurderer medarbejderen som positivt, idet der tidligere kun var
tilbud til bgrn op til 16 ar, sa der har manglet et tilbud til unge i kommunen. En medarbejder
pa et rehabiliteringstilbud forteeller, at man i hendes kommune har etableret et neuropaeda-
gogisk team, som radgivningstilbuddet, der er knyttet til centret, er blevet leder for. Det er
positivt, at det er kommet s tet pa centret, mener medarbejderen.

5.4 De nye strukturer

Kommunernes nye tilbud til borgerne

Et andet emne, der fylder meget i medarbejdernes hverdag, er indfgrelsen af takstfinansie-
ring pa tilbuddet. Den nye gkonomistruktur har fart til &ndringer pa mange tilbud. P& seks
tilbud forteeller medarbejderne, at kommunen forsgger at udforme tilbud til dens brugere i
egen kommune i stedet for at sende dem til specialtilbuddet. Medarbejderne mener, at det er,
fordi kommunerne synes, specialtilbuddene er for dyre, og at kommunen selv er i stand til at
tilbyde ydelser til deres brugere, der kan konkurrere med specialtilbuddenes. Dette resulterer
i, at der ikke mere er venteliste til tilouddene og samtidig en darligere gkonomi for tilbudde-
ne. Et regionalt tilbud ma som fglge af dette lukke i sommeren 2009.

P4 et tilbud ser medarbejderne en skaevhed i brugerskaren, idet de oplever, at det kun er
de rigeste kommuner, der valger at bevilge deres brugere til tilbuddet. De fattigere kommu-
ner holder bgrnene hjemme og sgger at behandle dem inden for eget regi. Samtidig er kom-
munerne i et dilemma mellem at skulle tilfredsstille foreldrene, der kreever et bestemt tilbud
til deres bgrn, og tilbuddet, som er meget dyrt for kommunen.

Et dag- og degntilbud til unge har séledes ingen ventelister, hvilket aldrig er sket for, be-
retter medarbejderen. P& et regionalt radgivningstilbud forteller medarbejderen, at nogle
brugere star lidt i dgdvande lige nu, fordi nogle kommuner har valgt ikke at kabe vejledning
hos tilbuddet, og medarbejderen vurderer, at brugerne ikke far, hvad de har brug for i kom-
munerne. Overgangen til taksfinansiering ger, at kommunerne kan valge dele af rddgivning-
stilbuddet til og fra. En kommune valgte en del af tilbuddet fra, men fandt ud af, at de ikke
kunne klare det selv, og har nu en serlig ordning med tilbuddet. Andre kommuner er kom-
met til efter takstfinansieringen, hvilket, mener medarbejderen, skyldes, at kommunerne sy-
nes, de far mest for pengene her.

Konkurrence og mindre vidensdeling

I forbindelse med takstfinansiering er der ogsa sket en andring i retning mod mindre vi-
densdeling med lignende tilbud, fordi man nu i hgjere grad er i et konkurrenceforhold med
de andre specialiserede tilbud pd omradet. Denne &ndring er iser tydelig hos rehabiliterings-
og radgivningstilbuddene. En medarbejder fortealler:

Hyppigheden af kommunikationen med centrene, der ligner os, er nogenlunde den
samme, men tonen har &ndret en lille smule karakter, fordi vi er blevet konkurren-
ter mere, end vi er blevet samarbejdspartnere. Fgr var der en and, hvor vi delte
hvad som helst, fordi vi jo ikke havde noget i klemme. Nogen er blevet lidt mere pa-
passelig med at dele deres viden, fordi man nu skal profilere sig og have kunder i
butikken. Vi har virkelig sveert ved at give slip pa ideen om at dele. Jeg mener, at
det er godt med graesrodsbevagelse inden for vidensdeling pa vores felt og ikke de
frie markedskraefter, men selv jeg matte tage mig i at spgrge mig selv, om jeg nu
ma dette her, for hvad vil ledelsen sige til det. (RI1 2)
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Konkurrencen mellem tilouddene kan saledes virke som en barriere for vidensdeling og faglig
udvikling.

Andre typer af &ndringer

P& nogle tilbud har strukturen ogsa @ndret sig pa andre mader, og en medarbejder synes, at
tilbuddet er blevet mere toporienteret og hun ved ikke, hvem hendes chefer i kommunen er
og ser dem ikke sa ofte sammenlignet med hendes tidligere chefer i amtet. Hun kan samtidig
berette om, at 50% af personalet pa tilbuddet skal udskiftes, og at de oplever, at det er svaert
at besatte de tomme stillinger. En medarbejder pa et andet tilbud forteller, at der har veret
en del kommunikationsproblemer med kommunen, og nogle ansggninger er blevet vaek. Hun
mener, at det skyldes travlheden under sammenlaegningsprocessen, som stadig gar sig geel-
dende.

Pa et dag- og dggntilbud til psykisk syge har man haft planer om at etablere faelles ak-
tiviteter for brugerne pa tvaers af forskellige centre, som er kommet under samme ledelse
efter kommunalreformen. Medarbejderen fortzller, at der dog er for langt fysisk mellem cen-
trene og dagtilbuddet, hvilket er en heemsko for brugerne, som ikke altid er parate til at flytte
sig. Der har ikke veeret tilstreekkelig tilmelding til aktiviteterne, og planerne er derfor ikke
blevet realiseret endnu:

Grunden til, at samarbejdet ikke er blevet til noget, er dels, fordi det er for ressour-
ce- og tidskraevende, men ogsa fordi der er sa stor afstand mellem centrene. Der er
alligevel langt til ... herfra. Det handler ogsa om brugernes parathed til at flytte
sig, da de er meget afhangige af at have et trygt miljg. Det er muligt, at dem fra
stgttecentrene kan komme herned, men s& langt er vi ikke kommet i planleegningen
endnu. (D2)

P& samme tilbud har de lavet en ordning med kommunen om, at sagsbehandleren kommer
ud til tilouddet to gange om ugen og er til radighed for personalet og brugerne. Det beskriver
medarbejderen som en positiv a&ndring, idet brugerne kan fa kendskab til sagsbehandleren og
faler sig trygge ved hende i tilbuddets vante omgivelser.

5.5 AEndringer i styringsformerne

Flere krav fra kommunens side

Mange medarbejdere forteeller om a&ndringer i styringsforholdene, som pavirker de rammer,
der seettes for tilbuddet og dermed ogsa personalets arbejde her indenfor. Nogle andringer
opfattes som positive, mens andre medarbejdere ser mere negativt pa den generelt stramme-
re styring, som kommunerne udgver. Pa den positive side beretter en medarbejder om, at de
pa tilbuddet har faet nye handleplansskemaer, som kommunen gerne vil have afprgvet. Med-
arbejderen er ikke sikker pa, hvorfor de er udvalgt, men siger, at det nok er fordi, de pa til-
buddet er gode til deres arbejde.

En medarbejder pa et aflastningstilbud er ganske positivt stemt over for kommunen som
driftsherre. Han er tilfreds med, at der stilles stgrre krav til tilbuddet:

Der er kommet mere ro pa tilbuddet, efter vi er overgaet til kommunen. Vi ved, hvad
vi har at rette os efter, og det virker som om, vi er i gode hander. ... Kommunens
krav er ofte starre end dem, amtet stillede, og det mener jeg bare er positivt. | og med
at kommunen overtog tilbuddet, har de ogsa bevist, at de vil noget med det. (F1)
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Medarbejderen fortzller videre, at visitationsprocessen er blevet mere fleksibel, fx i forhold til
akut aflastning. Det skyldes hgjst sandsynligt, at det hele er centreret et sted, og at kommunika-
tionen derfor glider bedre, mener han. En anden medarbejder pa et dggntilbud meddeler, at de
har faet nye visitatorer, men at medarbejderne i gvrigt ikke har noget med dem at ggre.

Andre medarbejdere ser knap sa lyst pA kommunens skarpede krav. Flere melder om
stgrre standardisering og mere kontrol. Dette er som tidligere navnt et emne, der optager
mange medarbejdere, idet deres daglige opgaver bliver pavirket af disse a&ndringer. | flere in-
terview tolker medarbejderne denne kontrol som et udslag af kommunernes gkonomiske
situation, og af at tilbuddene er overgaet til takstfinansiering. Man har pa tilbuddene ikke
veeret vant til, at ydelserne blev delt op i sma bidder og talt i kroner og gre, og medarbejderne
ser denne udvikling som en begransning for deres faglighed. En medarbejder pa et rehabili-
teringstilbud siger:

Vi bliver bremset i vores ideer. Vi er afhengige af alle mulige regler i forhold til
priser, hvad vil kommunen betale for osv. Det begraenser vores faglighed, som det
ikke har gjort fgr. Fgr, under amtet, var gkonomiske overvejelser slet ikke en del af
vores hverdag. Vi kan ikke leengere garantere, at borgerne far lov at fortseette, selv
om vi vurderer, at de har behovet. Der sidder nogen i kommunen, der slet ikke har
kendskab til personen, og skal afggre, om der er penge til det. Fgr kunne vi ogsa
fungere som mellemstation inden et nyt tilbud, men det er der heller ikke gkonomi
til lengere. (R111)

En medarbejder pa et regionalt tilbud forteller:

Lovgivningsmaessigt har maden at lave ydelser pa &ndret sig, og det har sndret sig
med strukturreformen. Der er kommet krav om, at vi skal lave ydelser. Vi skal lave
ydelseskatalog og ydelsespakker. Dette klasker bare sammen med paragraffer om
specialundervisning, som siger, at vi skal lave individuelle vurderinger af, hvad det
paedagogiske behov er. Men hvordan laver man pakker, som skal tilgodese brugerne
individuelt? Det har vi prgvet at kringle, sd vi kan holde fast i et tilbud, som er fagligt
godt, og som samtidig skal beskrives og salges. Det gar faktisk imod loven, som si-
ger, at man skal vurdere individuelt. Hele tankegangen er paradoksal. Det er en kon-
sekvens af strukturreformen, fordi vores tilbud nu er takstfinansieret. (RI1 2)

Samme medarbejder mener, at samarbejdet mellem regionen og tilbuddet har haltet en del,
og hun tror, at det heenger sammen med tilbuddets karakter som et specialiseret, meget bredt
og dyrt tilbud. Det deekker bade barn og voksne og har mange forskellige ydelser, og man har
derfor udskudt en endelig lgsning, fordi man ikke vidste, hvor tilbuddet skulle placeres. Med-
arbejderen forteller om det ggede fokus pa kroner og gre, som ogsd kommer til udtryk i visi-
tationen af nye brugere:

Far 2000 var det amtet, der visiterede bgrn hertil. Nu er det kommunerne. Der var
mere rum til fleksibilitet, og man kunne fx bedre flytte mellem tilbuddene. Nu er
man mere last, fordi der er gkonomi i det. Hvis kommunen fgrst har godkendt et
forlgb, s& er det meget besveerligt at visitere til et andet, selv om brugeren har bed-
re af noget andet. Men det er dog positivt, at det er kommunerne, der visiterer i
forhold til, at de kender brugerne og skal falge op pa dem bagefter. (R11 2)
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En medarbejder fortaller, at de er blevet meget bevidste om dokumentation og evaluering
som en made at fa bevillinger til tilouddet pa.

S& det (dokumentation og evaluering) er noget vi arbejder malrettet med, for vi er
godt klar over, at det er et vigtigt punkt i forhold til kommunen og visiteringen — at
vi er godt klaedt pa i forhold til evaluering og i forhold til malsatninger og at lave
undervisningsplaner, for det er det, der skal fa bevillingerne igennem. (F2)

Sluttelig forklarer en medarbejder pa en folkeskole, der har enkeltintegration, at de i ar har
faet én stor pulje, der skal daekke alle aktiviteter mv. til den enkeltintegrerede elev. Tidligere
fik de forskellige sma puljer til de forskellige ydelser. Det har endnu ikke vaeret muligt at se,
om det kommer til at pavirke ydelserne, men medarbejderen vurderer, at det ikke umiddel-
bart ser sadan ud.

5.6 Opsamling

Medarbejdernes fortallinger her to ar efter kommunalreformens ikrafttreedelse tegner et bil-
lede, som bekrafter indtrykkene fra de to andre interviewrunder. | fgrste working paper blev
det beskrevet, at medarbejderne lagde stor veegt pa at udvikle de faglige netveerk og dermed
opretholde det specialiserede miljg. Samtidig habede de, at kommunerne ville stgtte denne
proces. Ifglge mange medarbejdere er kommunerne stadig ved at finde deres ben og fa struk-
tur pa den nye hverdag, der har indfundet sig, hvor de blandt andet har overtaget driften af
de specialiserede tilbud. Det er derfor muligvis for tidligt at komme med endegyldige udsagn
om kommunens rolle i opretholdelse af netveerk og udvikling af viden. En mulig tolkning er,
at kommunerne har prioriteret andre opgaver fgr denne. Lige nu opretholdes netverk hoved-
sageligt uden om kommunerne, dog som tidligere naevnt med en enkelt undtagelse. Kontak-
ten til lignende specialiserede tilbud har endvidere skiftet karakter og er sdledes praeget af, at
tilbuddene er i konkurrence med hinanden i kraft af indfgrelsen af takstfinansieringen. Kon-
kurrencen har ifglge nogle medarbejdere en negativ indvirkning pa& udvekslingen af faglig vi-
den og netvaerksdannelse.

Den gkonomiske situation er generelt det, der optager medarbejderne mest, idet den har

indflydelse pa deres hverdag og de opgaver, som skal Igses. Takstfinansiering betyder, at me-
darbejderne skal teenke de ydelser, de udfgrer, anderledes, idet deres arbejdsopgaver og -tid
bliver malt i kroner og gre, hvilket kraever tilveenning fra tidligere, hvor den gkonomiske
situation ikke var en serlig stor del af medarbejdernes arbejdsliv.

Medarbejdernes fortallinger baerer ogsa preg af, at det kraever en del at tilpasse sig det

at vaere en del af en kommunal virkelighed. Kontakten til kommunen er for de flestes ved-
kommende teettere pd, end den var i amtet, hvilket kommer til udtryk i mere kontrol og styr-
ing med tilbuddene. Nogle medarbejdere betegner denne udvikling som positiv, idet de ggede
krav til dokumentation udfordrer medarbejdernes faglighed. Andre medarbejdere fgler en
begrensning i deres faglighed pa grund af disse krav. Medarbejdernes hverdag er saledes
blevet fyldt af flere opgaver af administrativ karakter, hvilket betyder, at der ikke er lige s&
meget tid til den direkte kontakt til brugerne. Generelt er det indtrykket, at nogle medarbe-
jdere oplever, at kommunalreformen a&ndrer pa deres arbejdsvilkar, og at de primert vur-
derer disse @&ndringer negativt. Andre medarbejdere oplever ikke, at kommunalreformen
pavirker deres arbejdsliv i neevnevaerdig grad, ligesom de vurderer, at brugerne ikke bergres
at reformen.

52



|Working paper | AKF |

6 Kommunalreformens betydning for lederne

Lederne af de specialiserede tilbud er placeret i en position, hvor de oplever og far indsigt i
mange af de dynamikker og nye tiltag, som fglger af kommunalreformen. Lederne har ikke
kun viden om, hvordan forandringerne pavirker det tiloud, de har ledelsesansvaret for, men
flere af lederne har ogsa indblik i, hvordan kommunalreformen pavirker andre tilbud pa
handicapomradet. Lederne udggr derfor en veaesentlig videnskilde til at fa indsigt i, hvordan
kommunalreformen pavirker brugerne og de specialiserede tilbud pa handicapomradet.

Det forste working paper viste, at lederne bade udtrykte bekymring og positive forvent-
ninger til kommunalreformen. Lederne var i 2006 usikre pa, hvad den fremtidige placering i
kommune eller region ville betyde, hvorvidt de fortsat vil kunne fastholde et specialiseret
fagligt niveau og udvikle deres specialer, ligesom der blev udtrykt bekymring for, om de ville
miste autonomi og selvbestemmelse med de nye driftsherrer. Lederne udtrykte ogsa positive
forventninger til, at kommunerne ville kunne skabe bedre sammenhang i indsatsen for den
enkelte bruger og sammenhang mellem den forbyggende, sundhedsmassige og sociale ind-
sats (Olsen og Thorsted 2007).

Det andet working paper fra undersggelsen viste, at lederne i 2007 havde faet flere erfar-
inger med kommunalreformens udformning i praksis, men at forandringerne ikke pavirkede
brugerne af tilbuddene. Erfaringerne pegede derimod pa, at lederne blev bergrt af kom-
munalreformen. De administrative opgaver voksede, og nogle tilbud havde oprettet flere ad-
ministrative stillinger for at lgse opgaverne. Flere tilbud havde oprustet pa efteruddannelses-
siden. Ingen af lederne havde oplevet gkonomiske besparelser, og nogle havde endda faet
bedre normeringer (Rieper m.fl. 2008).

I dette tredje working paper satter vi igen fokus pa ledernes erfaringer med kommunal-
reformen. Analysen er baseret pa& interview med 18 ledere af specialiserede tilbud og
raddgivningsenheder pa handicapomradet. 12 ledere har deltaget i undersggelsen siden 2006
og er dermed blevet interviewet til undersggelsen tre gange. Seks ledere er fra tilbud, der
indgar i undersggelsen fra 2008 og er interviewet én gang til undersggelsen. 13 af lederne er
fra kommunale tilbud, og fem ledere er fra regionale tilbud og radgivningsenheder.

Nedenstdende figur illustrerer, hvordan vi i dette afsnit placerer lederne som centrum for
analysen af de forandringer, der fglger af kommunalreformen. Analysen tager afset i en for-
staelse af lederne som placeret i en position, hvor de erfarer og handler i relation til de foran-
dringer, de oplever, der sker i tilbuddet og i de institutionelle rammebetingelser.
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Figur 6.1 Lederne som centrum for analysen af forandringer i de institutionelle ramme-
betingelser for specialiserede tilbud
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Kapitlet er struktureret sdledes, at der indledningsvis prasenteres en beskrivelse af ledernes
arbejdsliv og deres fortallinger om, hvilke opgaver der indgar i deres arbejdsfunktioner, og
hvordan de oplever, at disse pavirkes af kommunalreformen (6.1). Derefter preesenteres ana-
lysen af de endringer, lederne oplever i relation til tilbuddet, og det diskuteres, hvorvidt og
hvordan &ndringerne kan relateres til brugerne, personalet, ydelserne og de administrative
opgaver i tilbuddet. Her beskriver vi de strategier, lederne setter i veerk for at handtere for-
andringerne (6.2). | de efterfglgende afsnit satter vi fokus pa, hvordan lederne oplever for-
andringerne i de institutionelle rammebetingelser for tilbuddene, og hvilke dynamikker og
mekanismer der som fglge af kommunalreformen forandrer vilkarene for produktionen af de
specialiserede ydelser. Ledernes strategier praesenteres, og det vises, hvordan lederne sgger
at handtere forandringerne pa forskellig vis (6.3).

6.1 At veere leder pa et specialiseret tilbud

At vaere leder pa et specialiseret tilbud indeholder mange forskelligartede opgaver sdsom per-
sonaleledelse, kontakt til brugere og pargrende, administrative opgaver, faglige kompe-
tenceudviklingsopgaver, kontakt til kommunen, regionen eller de kommuner, hvis borgere er
visiteret til tilbuddet, netveerksaktiviteter med andre ledere og andre udadrettede opgaver.
Ledernes fortaellinger om kommunalreformens indvirkning pa deres opgaver og rolle afspe-
jler en hverdag, som for hovedparten af lederne er under forandring.

Som leder er man placeret i spaendingsfeltet mellem de interne driftsopgaver i tilbuddet
og kontakten udadtil til de forskellige aktarer, der indgar i tilbuddets omverden. For lederne
er det iseer kontakten til omverdenen, som har forandret sig som fglge af kommunalreformen,
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og hovedparten forteller, at de skal bruge mere tid pa administrative opgaver og kontakten
udadetil, hvilket bevirker, at de har mindre tid og ressourcer til den interne personaleledelse,
udviklingsaktiviteter og kontakten til brugere og pargrende.

Der er ogsa forskelle pa ledernes opgaver og roller, hvilket til en vis grad kan forklares
med, at store tilbud er organiseret med flere ledelseslag, hvor der er afdelingsledere ansat til
at varetage de interne og faglige opgaver. | disse tilbud er lederens rolle mere udadrettet og
strategisk, hvor mindre tilbud har en fladere ledelsesstruktur, hvor lederen er involveret i
langt flere interne ledelsesopgaver af personalemaessig og faglig karakter.

Nogle af de &ndringer, lederne oplever, er ikke knyttet til kommunalreformen. Som ek-
sempel har den nye lov om ungdomsuddannelse til unge med sarlige behov bevirket, at tre af
de tilbud, der indgar i undersggelsen, har igangsat nye uddannelsesaktiviteter for unge. Flere
ledere er ogsa optaget af problemer med at rekruttere kvalificeret personale, ligesom et par
ledere er optaget af de fysiske rammer pa tilbuddet. | et dggntilbud er beboerne flyttet ind i
nye toveerelses lejligheder, hvilket har s&endret brugernes daglige liv og dermed personalets
arbejdsrutiner og padagogiske praksis. Et andet tilbud har nedslidte lokaler og mangler
fysisk plads til de specialundervisningstilbud, de i dag varetager, men er usikre pa de kom-
munale planer for nybyggeri.

Nogle ledere oplever, at deres hverdag er sterk pavirket af kommunalreformen. En leder
fra et degn- og dagtilbud, som i 2007 er overgaet til kommunal drift, forteeller:

Jeg har ikke nogen typisk uge. Det administrative fylder rigtig meget. Altsa for ek-
sempel skal vi med meget kort varsel lige kigge pa nogle effektiviseringsforslag, el-
ler nu skal vi lige satte os ned og fa revideret vores kvalitetsstandarder. Derudover
skal jeg ogsa pleje mine ting her pa tilbuddet i forhold til afdelingsledere og sa vi-
dere. Der er rigtig mange korte deadlines, og det er nok det mest markante. De her
administrative arbejdsopgaver handler alt sammen om relationen til kommunen...
jeg synes, jeg har travlt, og faler mig konstant bagefter.... Jeg tror, at jeg ved 2. in-
terview (i 2007) havde en forestilling om, at det her var en overgang, men det tror
jeg ikke leengere pa. Det er jeg klar over nu. Det er nogle andre arbejdsvilkar. (E2)

Andre ledere oplever, at de efterhdnden har indoptaget de nye opgaver og faet etableret stabi-
le samarbejdsrelationer til den nye kommune. Nogle ledere oplever dog stadig, at de befinder
sig i en overgangssituation, hvor de er usikre pa, hvordan fremtiden vil forme sig. En leder af
en specialskole forteeller:

Vi er begyndt at lande i kommunen pa den made, at vi er begyndt at fa et bedre
samarbejde med andre forvaltningsgrene og kan begynde at ggre brug af, at vi er
en stor kommune, hvor der er mange muligheder. (F2)

Samme leder fortaller, at de er usikre pa tilbuddets fremtid, og at de afventer, hvad der sker i
2009, nar aftalen med de kommuner, som i dag har elever pa skolen, udlgber.

Hovedparten af lederne oplever, at deres arbejdsvilkar og ledelsesfunktion forandres som
folge af kommunalreformen, og at de skal orientere sig mod nye rammebetingelser. | de fal-
gende afsnit beskrives de e&ndringer, som lederen oplever, som direkte kan relateres til kom-
munalreformen.
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6.2 Andringer med tilknytning til brugere, personale og in-
terne ledelsesopgaver

Lederne har i kraft af deres position indsigt i de &ndringer, der sker i brugergruppen og per-
sonalegruppen som helhed. Nar lederne forteeller om a&ndringerne, er det typisk i generelle
vendinger, som handler om antallet og typen af brugere, som visiteres til tilbuddet, udskift-
ninger i personalegruppen og personalets kompetencer og faglige kvalifikationer. Lederne
forteeller derimod ikke om, hvilke forandringer de brugere og medarbejdere, som deltager i
undersggelsen, oplever. Ledernes fortallinger indeholder derfor viden om, hvordan kommu-
nalreformen pa et alment niveau pavirker brugere og medarbejder i tilouddet.

/ndringer, som pavirker brugerne direkte

Hovedparten af lederne i de kommunale tilbud forteller, at der som fglge af kommunalre-
formen ikke er sket forandringer, der direkte pavirker brugerne. Der er heller ikke sket &n-
dringer som fglge af reformen i de ydelser, de tilbyder. Et enkelt tilbud har fiet nye opgaver
og oprettet nyt dagtilbud, fordi malgruppen @ndrer sig fra borgere med udviklingsha&mning
til borgere med andre typer af udviklingsforstyrrelser sdsom Asperger (Al). Pa et midlertidigt
dagntilbud er ventelisten til tilbuddet veaek, fordi en reekke kommuner har fundet varige dggn-
tilbud til de pageeldende brugere. Hovedindtrykket er sdledes, at de ydelser, de kommunale
tilbud leverer, er de samme som i 2007, og at tilbuddenes betydning for brugerne dermed ik-
ke er endret. En leder af et dag- og dggntilbud forteller:

Det er jo individuelle forlgb, og vi skal hele tiden vurdere, hvordan ressourcerne
bruges i forhold til den enkelte bruger. (Al)

Pa samme vis fortaller en leder af et rehabiliteringscenter:

Nej, jeg tror ikke, tilbuddet har &ndret sig for brugeren. ... Det vi gar er, at vi hele
tiden tilpasser vores forlgb i forhold til, hvad det er for en gruppe mennesker, som
vi far ind... vi praver at lave det sa individuelt som muligt. (C1)

Et regionalt tilbud har faet besked p4, at de skal nedlaegges i 2009, og lederen forklarer det
med, at kommunerne opretter tilbud i eget regi. Lederne fra tre regionale tilbud oplever, at
der er sket @&ndringer i antallet af brugere, som visiteres til tilbuddet. En leder fra en regional
radgivningsenhed og en leder fra et rehabiliteringscenter fortzller, at de ma afvise brugere,
som kontakter dem, fordi brugerens hjemkommune har opsagt aftalen med tilbuddet. | rad-
givningsenheden mé de afvise brugere fra bestemte kommuner i deres abne radgivning. | re-
habiliteringscentret oplever de, at kommunerne giver afslag pa at brugerne kan benytte deres
tilbud. Lederen forteeller:

De brugere, som far tilbuddet, maerker ikke nogen forskel i tilbuddet i forbindelse
med overgangen fra amtet til regionen. Jeg kan habe, de far en bedre service, fordi
vi er blevet mere skarpe pa at satte brugeren hurtigere i gang. .... Tilbuddet bety-
der jo noget for dem, som modtager det. Derfor betyder det ogsd noget for dem,
som ikke bliver brugere her, alle de som far afslag. Fordi det havde de ikke faet i
gamle dage. Maske skulle de fgr i tiden vente lidt, med sa var de kommet til efter
tur. Der er jo nogle nu, som bliver afskaret, som ville have faet tilbuddet tidligere.
(RIT11D)
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Lederen fortaller, at det er oplevelsen, at kommunernes gkonomi spiller ind péa visiteringen
af brugere til tilbuddet, og at de stramme gkonomiske vilkar betyder, at potentielle brugere
visiteres til mindre specialiserede tilbud i kommunalt regi, eller alene far bevilget en mindre
del af den specialiserede ydelse, hvor de far kommunalreformen modtog en mere samlet
ydelse fra tilbuddet. Der er saledes ikke leengere ventetid pa at modtage tilbuddet, som der
var fgr reformen. For lederen betyder det, at der er stor usikkerhed om de fremtidige vilkar
for deres drift.

I det tredje regionale rehabiliteringstilbud oplever lederen, at der er faerre brugere, som
henvender sig, og forklarer det med, at de netvark, som tidligere kanaliserede brugerne til
dem, nu er oplgst pa grund af, at amterne er nedlagte. Lederne forteller dog, at hospitalerne
stadig sender brugere til dem (RI11).

En leder pa en kommunal folkeskole med tradition for at integrere elever med handicap
oplever, at de modtager flere elever med specialiserede behov og forklarer det med, at kom-
munen “treekker elever hjem” og ikke henviser elever til specialundervisning i samme omfang
som tidligere (B2). En leder pd en kommunal specialskole forteller, at de har afvist elever,
som nu star pa venteliste til tilouddet (F2).

Der tegner sig saledes et billede af, at brugere, som er visiteret til tilbuddene for refor-
men, ikke oplever @ndringer. Derimod kan potentielle brugere opleve at blive visiteret til et
andet tilbud i dag (end de ville vere blevet fgr reformen), hvilket forklares med, at nogle
kommuner har valgt at etablere andre typer tilbud inden for det specialiserede handicapom-
rade i eget regi.

Handleplaner og brugerinddragelse

Handleplanen er et vigtigt arbejdsredskab for medarbejderne pa tilbuddene, og handleplanen
er ogsa et redskab, som kan sikre, at brugerne inddrages i formuleringen af malsatningerne
for de tiltag og den stgtte, de modtager. Tilbuddet om en handleplan blev indfgrt med ser-
viceloven i 1998, og der er ikke sket e&ndringer i de lovgivningsmassige krav til handleplaner
med kommunalreformen. Men &ndringen fra amtsligt til kommunalt og regionalt driftsan-
svar kan bevirke, at kommuner og regioner stiller andre krav til arbejdet med handleplaner,
end amterne gjorde. | hovedparten af tilbuddene er der dog ikke sket @ndringer i arbejdet
med handleplaner og brugerinddragelse. Her arbejder man med de samme koncepter og me-
toder som fgr reformen.

To ledere forteeller, at kommunen har introduceret et nyt handleplanskoncept. Den ene
leder forteeller, at det nye koncept primart fungerer som et redskab til at kompetenceudvikle
medarbejderne. Brugernes rolle i handleplansarbejdet er ikke a&ndret. I det andet tilbud
deltager man i et kommunalt udviklingsprojekt og afprgver et nyt koncept for handleplaner.
Ifglge lederen betyder det nye koncept, at der indfgres en ny linje for dokumentation, som
giver de pargrende flere og bedre oplysninger om deres multihandicappede voksne bgrns
dagligdag (F3).

Det generelle indtryk er, at der ikke er sket naevnevaerdige eendringer i tilbuddenes arbe-
jde med handleplaner og brugerinddragelse, men at man i vidt omfang anvender samme me-
toder som fgr reformen.

Brugerrad, pargrenderad og handicaprad

Spgrgsmalet om, hvilken betydning kommunalreformen har for brugerne af de specialiserede
tilbud, er teet knyttet til ydelserne og deres kvalitet. Men brugerne kan ogsa erfare kommu-
nalreformen pa andre méader, fx ved at kommunen eller regionen har andre politikker og pro-
cedurer for brugerinddragelse via formelle rad. Med kommunalreformen blev det lovpligtigt
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for alle kommuner at oprette handicaprad, og ifelge lov om social service skal der nedsattes
bruger- og paragrenderad i tilknytning til dggntilbud.

To ledere fortaller, at der er indfart nye regler for bruger- og pargrenderad. | det ene til-
bud havde man fgr kommunalreformen et pargrenderdd, som nu er lavet om til et brugerrad.
Derudover er der etableret et centralt pargrenderdd, som deakker pa tveers af social- og
psykiatriomradet.

I et andet tilbud har kommunen lavet nye regler for pargrenderad, og lederen oplever, at
kommunen stiller sterre krav til, at brugerne far indflydelse i tilbuddet, end amtet gjorde.
Lederen forteller:

Da vi hgrte under amtet, var det ikke klart defineret, hvordan de forskellige rad
skulle se ud — om det var et brugerrad eller et pargrenderad. | dag er der retnings-
linjer udstukket af kommunen “skaret ud i pap”, hvad et pargrenderad er. ... kom-
munen har ogsa et regelset, der siger, at der skal veere brugerindflydelse for at
sikre beboerne indflydelse pa deres daglige liv. P4 den made er det blevet mere
klart, hvor det er, de pargrende skal have indflydelse, og hvor det er, de ikke skal
have indflydelse, fordi beboerne godt selv kan. (F3)

Et af de regionale tilbud har haft besgg af et kommunalt handicapradd og har planer om at fa
representanter fra handicaporganisationerne med i tilbuddets bestyrelse. Dialogen med
handicapradet opleves som noget nyt, idet der ikke tidligere eksisterede handicaprad i kom-
munalt regi.

I to andre kommunale tilbud, er der nye tiltag pa vej, som vil styrke dialogen mellem til-
buddet og de pargrende. Den ene kommune er pa vej med en pargrendepolitik, og der skal
etableres pargrenderad. | det andet tilbud indgdr malsaetningen om at styrke dialogen med de
pargrende i tilbuddets skriftlige udviklingsaftale med kommunen.

Andringer i personalegruppen

Ledernes opgaver er bl.a. knyttet til den faglige og personalemassige ledelse i tilbuddet, lige-
som lederne har ansvaret for, at de administrative opgaver lgses. | den forbindelse er det re-
levant at se nermere pa, hvorvidt kommunalreformen bevirker, at der sker @&ndringer i per-
sonalegruppen.

Det faglige personale

Ifglge lederne er der ikke sket endringer i antallet af ansatte faglige medarbejdere som falge
af kommunalreformen. De @&ndringer, der sker, skyldes enten nye opgaver, som fx etablering
af ungdomsuddannelsen til unge med searlige behov, eller almindelig personaleudskiftning.

Flere ledere er inde pa, at de altid har arbejdet med faglig kompetenceudvikling i person-
alegruppen, men at deres fokus pa kompetenceudvikling og specialisering er blevet skarpet
med de nye dynamikker, som kommunalreformen har sat i gang. | et kommunalt rehabiliter-
ingscenter lgser man opgaver for VISO, hvilket ifglge lederen fagrer til en faglig kompe-
tenceudvikling blandt medarbejderne (C2). | et andet kommunalt tilbud har kommunen stil-
let krav om, at det ufaglerte personale skal erstattes eller uddannes til fagleerte psedagoger
(F1). Et tredje tilbud har faet tilfort flere ressourcer til kurser (C1).

Flere ledere taler om, at de fremover vil have gget fokus pa den faglige kompetenceudvik-
ling blandt medarbejderne og specialisering som en strategi til at skerpe tilbuddets kvalitet
og faglige profilering og for at klare sig i konkurrencen med andre tilbud.

Hovedparten af lederne giver udtryk for, at arbejdsvilkdrene for de faglige medarbejdere
ikke har @ndret karakter. Enkelte ledere forteller, at deres rolle som personaleleder a&ndrer

58



|Working paper | AKF |

karakter, fordi medarbejderne er frustrerede over @ndrede arbejdsvilkar eller usikre pa de
fremtidige vilkar. Lederne fra fire af de rehabiliteringscentre, som indgar i undersggelsen,
fortaeller, at medarbejderne er pavirkede af de ndrede arbejdsvilkar (RI1, RI111, RIIIIL, C1).
En leder forteller, at medarbejderne bliver steerkt folelsesmessigt pavirkede af, at de ma
afvise brugere til tilouddet, fordi de pageldende kommuner har opsagt aftalen med dem
(RI1), og i et andet regionalt tilbud fortaller lederen, at de nye arbejdsvilkar med kab og salg
af ydelser pavirker medarbejderne:

Det er meget hardt for mine medarbejdere hele tiden at skulle forholde sig til, om
de nu er kagbt eller solgt. Det her med, at medarbejderne hele tiden bliver bedgmt
p&, om deres indsats nu er god nok, og som konsekvens heraf hele tiden er til vur-
dering.. det skaber en uvished. (RI1111)

Samme leder forteller:

Medarbejderne skal veere mere fleksible og tage flere brugere ind pa forskellige
tidspunkter i deres arbejdstilretteleeggelse. Der er blevet meget mere behov for ko-
ordinering og samarbejde. Meget mere uforudsigelighed og @&ndrede arbejdspuk-
ler. Kodeordet for alt dette er fleksibilitet.... Nogle har haft tendens til overanstren-
gelse og stress.... Nogle medarbejdere trives dog ogsa med det. (RII111)

Der synes saledes at vaere en tendens til, at de tilbudsledere, som leverer ydelser af en midler-
tidige karakter, sasom rehabilitering, radgivning, arbejdsmarkedsafklaring mv., oplever, at
markedsvilkarene pavirker dagligdagen pa arbejdspladsen mere end pa de tilbud, som leverer
ydelser af mere vedvarende karakter sdsom dag- og dggntilbud. En mulig forklaring er, at der
i de sidstnavnte tilbud endnu ikke er sket stgrre forandringer i visitationen af brugere og
dermed ikke stgrre forandringer i medarbejdernes arbejdsliv.

Det administrative personale

Som beskrevet tidligere, oplever lederne, at de har faet flere administrative opgaver, og fem
af lederne fortaller, at det har fart til oprettelse af nye lederstillinger eller opnormering af de
administrative stillinger i tilouddet. I et tilbud er en mellemleder fratradt sin stilling med den
begrundelse, at lederen var for meget vaek pa grund af kommunalreformen. Tilbuddet har nu
ansat en ny mellemleder, som i forbindelse med kommunalreformen var flyttet til en stilling,
vedkommende ikke gnskede at fortseette i (D2).

I to af tilbuddene har lederen valgt, at den nye medarbejder skal have en anden faglig
profil, end man tidligere har rekrutteret. En leder fra et kommunalt degntilbud forteller:

Tidligere blev lederne ansat pa deres faglige kvalifikationer, altsid som padagog,
nu kigger vi mere pa nogen, der kan ledelsesfaget, som er uddannet eller efterud-
dannet til det. (D1)

En leder fra et regionalt rehabiliteringscenter er ligeledes inde pa, at de nye arbejdsvilkar
stiller krav til nye ledelseskompetencer.

Vi har faet ansat folk med nogle andre faglige profiler som administrativt persona-
le. Det er nogle med markedserfaring og skonomierfaringer. Det er noget nyt. Der
opstar nogle nye stillingstyper. Vi har frikebt en medarbejder til at sidde med hele
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kontraktarbejdet og styringen af samarbejdet med kommunerne. S& der er ogsa
nyt stillingsindhold i de gamle stillinger. (R11111)

For lederne i de regionale tilbud er vaeksten i de administrative opgaver isar knyttet til, at de
servicerer flere forskellige kommuner, som kgber ydelser hos dem. Kommunerne har forskel-
lige procedurer og krav om dokumentation, ligesom bade det administrative og faglige perso-
nale i tilbuddet bruger meget tid pa at forklare og fortzlle de kommunale sagsbehandlere om
tilbuddets ydelser. En leder af en regional radgivningsenhed fortaller:

Der stilles meget starre krav til os, end der blev gjort i den gamle struktur. | den
havde vi kun en enkelt arbejdsgiver, amtet, som vi skulle forholde os til. Nu har vi
fem kommuner med diverse forvaltninger og byrad, som vi skal rundt til, og de stil-
ler langt hgjere krav om, at vi leverer materiale til dem. (RI1)

En anden leder, fra et regionalt rehabiliteringscenter er inde pa samme problematik:

Vores konsulenter bruger halvdelen af deres tid pa kommunekontakt for at passe
og pleje kommuner og fa dem til at forsta, hvad det (rehabilitering) drejer sig om.
Kommunerne har ikke kompetencerne, og nogle af dem har heller ikke organisatio-
nen til at varetage disse opgaver. ... Vi har kontakt til mellem 14 og 18 kommuner,
og de har hver isar deres system, og de vil alle samme gerne have, at vi se&etter os
ind i deres made at ggre det pa. En god kommune har typisk en fagperson, som har
sat sig ind i det og er kontaktperson, sa alt gar gennem vedkommende. Der er an-
dre kommuner, som har delt opgaven ud pa en hel gruppe af 8-10 sagsbehandlere.
(R111)

Lederne af de specialiserede tiloud har saledes til en vis grad valgt at lgse vaeksten i de admi-
nistrative opgaver ved at ansatte mere administrativt personale, ligesom de selv brugere me-
re af deres tid pa disse opgaver.

AEndringer i ledelsesopgaven — samspillet mellem de interne og eksterne opgaver

Ledelsesopgaverne er saledes tydeligvis under forandring, og for lederne af de specialiserede
tilbud er der forskellige strategier og mader at handtere forandringerne pa.

Som tidligere navnt er lederne iser pavirkede af de krav og nye vilkar, som falger af, at
tilbuddet er overgéet til kommunal eller regional drift. Hovedparten af lederne oplever, at de
udadrettede og strategiske ledelsesopgaver fylder mere i dag end tidligere, og flere ledere er
inde pa, at de er tettere pa det politiske niveau i kommunerne, end de var i amtet.

Ledernes strategier til at handtere samspillet mellem de interne og eksterne opgaver er
forskellige. Som tidligere navnt er der pa nogle tilbud ansat mere administrativt personale,
som friseetter lederen til de strategiske opgaver. En leder forteller, at hun oplever, at hun i
stgrre omfang fungerer som et bindeled mellem det kommunale, politiske, administrative
system og medarbejdergruppe og skal formidle de politiske udmeldinger ned i systemet (C2).
En anden leder mener, at hun modsat arbejder pa at begraense vidensstremmen til medarbe-
jderne, for at sikre, at de kan koncentrere sig om kerneydelserne (Cl). En tredje leder har
valgt at lade afdelingslederne patage sig flere personalemassige ledelsesopgaver.

Jeg kan ikke deltage i afdelingsmgderne, s& det ma blive gennem afdelingslederne.

Jeg har nedtonet ambitionsniveauet for deltagelsen i hverdagen siden sidste inter-
view (2007). Jeg deltager i de vigtigste feellesarrangementer og er synlig der, og sa
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er jeg der, hvis der sker noget specielt, s& kommer jeg pa banen. Ingen skal synes,
at jeg er en fremmed person, og det er vigtigt for mig at have en fornemmelse for
personalet, for jeg gider ikke veere ren administrativ leder. (E2)

En anden leder fortealler, at hun pa et tidspunkt bad kommunen om at blive coachet ledel-
sesmaessigt, fordi hun var ved at "brande ud” (D2).

Enkelte af lederne har deltaget i lederuddannelse eller er blevet knyttet til et ledernet-
vaerk i kommunen, hvilket vurderes positivt. Flere af lederne er inde pa, at de har behov for
nye ledelsesredskaber, fordi deres rolle @&ndres til at blive mere strategisk og rettet mod de
eksterne relationer til den kommunale forvaltning og det politiske niveau. Derudover navner
flere, at deres afdelingsledere har behov for kompetenceudvikling, fordi de ogsa skal tilpasse
sig de nye arbejdsvilkar. Nogle af lederne udtrykker positiv interesse for de nye udfordringer,
som de &ndrede rammebetingelser giver dem. En leder forteller, hvordan det er en proces,
der erigang:

Nar man fgrst er begyndt at svemme i det nye farvand, s& snor man sig igen. Der
var jo ogsa nogle afgraensninger i amtet, s nar man har fundet ud af, hvor muren
er, sa kan man handle derefter. ... Jeg synes, jeg er ved at veare der, hvor jeg kan
finde ud af at befeerde mig i det nye farvand i kommunen. Der er flere sluser... og vi
er kommet meget tet pa det politiske system ... vi servicerer meget mere opadtil.
(C2)

Andre ledere giver udtryk for, at de stadig befinder sig i en overgangsfase, men at de forven-
ter, at arbejdspresset mindskes med tiden.

6.3 Nye styringsmetoder a&ndrer vilkarene for ledelse

I det fglgende afsnit seetter vi fokus pa ledernes fortellinger om de nye styringsmassige vil-
kér, som kommunalreformen medfgrer. De nye driftsherrer — kommunerne og regioner — og
de nye vilkar for keb og salg af specialiserede ydelser a&ndrer pa lederens opgaver og vilkar.
Derudover anvender kommunerne forskellige styringsredskaber i samspillet mellem det poli-
tiske, administrative niveau og institutionsniveauet, som a&ndrer pa de rammebetingelser,
tilbudslederne agerer under.

Ny visitationspraksis

Siden 2003 har kommunerne arbejdet med BUM-modellen for visitation pa &ldreomradet.
BUM star for Bestiller-, Udfgrer- og Modtagermodellen og refererer til en organisationsmo-
del, hvor myndighedsfunktionen er adskilt fra udfgrerdelen. Kommunerne har erfaring med
at bruge modellen pa xldreomradet, og nogle kommuner har ogsa anvendt modellen pa an-
dre omrader. KL har i forbindelse med introduktionen af BUM-modellen pa det specialisere-
de omrade beskrevet en modificeret BUM-model, som tilpasses de mere komplekse borger-
forlgb, hvor borgeren har behov for en specialiseret ydelse (KL 2006).

Flere af de kommuner, hvis tilbud indgér i undersggelsen, har som led i overtagelsen af
de specialiserede opgaver introduceret BUM-modellen. Lederne gav i 2007 udtryk for, at de
var bekendt med, at kommunen ville introducere en ny visitationsmodel, men at den endnu
ikke var implementeret (Rieper m.fl. 2008). Processen er nu ndet et skridt videre, og lederne
har flere erfaringer med den nye visitationspraksis. Hovedparten af lederne har saledes erfar-
inger med BUM-modellen og omtaler modellen som dialogbaseret eller en modificeret model.
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P& to tilbud er kommunen i gang med at udvikle en ny visitationsmodel for bgrneomradet,
som kommer til at besta af et tveerfagligt visitationsteam. 1 to tiloud er BUM-modellen ikke
implementeret endnu, men lederne er bekendte med, at den er pa vej.

Nogle af lederne fortaller, at de har keempet for at f& en modificeret og dialogbaseret
BUM-model, og at de nu oplever, at dialogen om visitationen fungerer bedre, fordi kommu-
nen har erkendt, at den har brug for at inddrage tilbuddets specialviden i visitationsproces-
sen.

Nu lytter de meget mere efter, hvad tilbuddet mener... og det er vi glade for. (Al)

Nogle ledere oplever, at der er meget bureaukrati forbundet med BUM-modellen. En leder
forteeller:

Jeg synes, at BUM-modellen er hablgs. Hele reformen er lavet for at forenkle tin-
gene, og for at borgerne skal have én indgang og for at fjerne det bgvl, der var mel-
lem amt og kommune. BUM-modellen er jo meget mere besverlig, fordi de sidder i
de kommunale enheder og skal handle med hinanden inden for den samme kom-
mune. Det kraever administration og medfgrer bureaukrati. For os betyder det, at
forretningsgangene er blevet meget tungere, og fordi de kommunale medarbejdere
ikke ved noget om handicapomradet, og det er jo klart, kreever det ekstra forkla-
ringer, udtalelser og mgder. (B1)

En anden leder er tilfreds med BUM-modellen trods indkgringsvanskeligheder:

Nu har kommunen faet lavet en procedure for, hvordan visitationen fungerer. Det
er en tung gang, fordi systemerne skal tale sammen. Men sammenlagt er det ok.
(C2)

Lederne fra andre tilbud er tilfredse med den dialogbaserede BUM-model, men har endnu
kun fa erfaringer med nye visitationer.

Flere af lederne fra de regionale tilbud forteeller, at rammeaftalerne sikrer, at borgerne
kan fa en udredning i de specialiserede tilbud, herefter foretages der en visitation fra hjem-
kommunens side. P& visse omrader kommer brugerne via henvisning fra speciallaeger. Nogle
af lederne forteller, at brugerne selv henvender sig til tilbuddet, fordi de har hgrt om det via
kontakter eller fundet tilbuddet pa nettet.

Flere af lederne er inde pa, at kommunerne ikke har tilstreekkelig viden om de behov,
som mennesker med nedsat funktionsevne har, og at de ansatte og lederne ma bruge meget
tid pa at forklare, begrunde og dokumentere, hvorfor en borger har behov for et specialiseret
tilbud.

Det er saledes indtrykket, at overgangen til en ny visitationspraksis er i gang, og at til-
budslederne har faet de farste erfaringer med visitationsmodellerne. Der er forskellige vur-
deringer af, hvordan modellen fungerer i praksis. Hovedparten af lederne efterlyser, at kom-
munerne opbygger stagrre viden om og indsigt i handicapomradet og de specialiserede til-
budsydelser. Flere ledere vurderer, at kommunerne styrer meget efter de gkonomiske hen-
syn, og oplever, at kommunerne ikke har forstaelse for sammenhangen mellem en special-
iseret ydelse og prisen.
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Faglige netveerk

Etablering og opretholdelse af faglige netvaerk har betydning for ledere og medarbejderes fag-
lige udvikling. Lederne har erfaret, at gamle faglige netvaerk er blevet nedtonet eller oplgst
med kommunalreformen. Andre ledere forteeller, at der opbygges nye netveerk i kommunen.
En leder fra en specialskole siger:

Os fra de gamle amtslige institutioner har arbejdet meget teet sammen for at finde
vores ben i den nye verden, sa vi er kommet taettere p& hinanden i den nye kommu-
ne. (B1)

En anden leder forteeller, at kommunen har klare forventninger til dem om at danne netveerk:

Det er en god kommune, for der er nogle klare forventninger til os om at danne
netverk, vidensnetvaerk og personlige netveerk pa tveers af kommunerne... kom-
munerne er jo blevet mindre end de gamle amter, s nu skal vi over kommune-
grenserne for at opsage kollegaer, der beskaftiger sig med noget tilsvarende. (D1)

En leder fra et regionalt tilbud er inde pa, at der eksisterer et dilemma mellem at danne fagli-
ge netverk til andre lignende tilbud, som man er i konkurrence med.

Vi har et landsdaekkende netvaerk pa bgrneomradet. P4 voksenomradet har vi pa
lederplan besluttet, at vi vil prgve at opretholde netverket. Men vores samarbejde
med (X og Y) er blevet droslet ned pa grund af denne her konkurrencesituation,
hvor vi har ligget og krigedes med hinanden om forskellige priser. Det har ikke vee-
ret rart ... vi har en holdning til, at vi skal samarbejde trods konkurrence, ellers vil
det her omréade dg. (RI111)

For nogle af lederne er de faglige netveerk et omrade, som har vaeret nedprioriteret i forbin-
delse med reformen, men som de gnsker at prioritere i fremtiden.

Centralisering eller autonomi

Forholdet mellem central styring og autonomi gar igen i hovedparten af lederinterviewene.
Lederne oplever, at omfanget af kommunalt udmeldte procedurer og retningslinjer mindsker
deres autonomi og frihed til at disponere og treeffe beslutninger lokalt pa tilbuddene. Der
tegner sig et billede af, at kommunerne anvender forskellige redskaber i styringen af special-
tilbud. Lederen fra et dggntilbud fortaeller, at kommunens styring bygger pa en tillidsbaseret
model, som han er meget tilfreds med:

Kommunen har valgt en dialogbaseret aftalestyring, hvor tilbuddet bliver holdt op
pa nogle servicemal, hvor vi pa tilbuddet har stor indflydelse p&, hvad vi skal foku-
sere p4. Kommunen har indfgrt veerdibaseret ledelse og den leerende organisation,
som er det naste, vi skal arbejde med. (D1)

Lederne fra andre tilbud oplever kommunernes styring som meget centralistisk, og at der
udmeldes mange procedurer, regler og standarder for, hvordan de som ledere skal agere. En
leder af et dggntilbud forteeller:

Kommunen er vasentlig mere centralistisk, end amtet var. Nu er der mange flere
centrale politikker, vi skal fglge. Der er udskrevet veerdier, vi skal fglge, samt helt
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bestemte indsatsomrader, uanset om det er gunstigt eller ej. Der er ogsa flere ting,
som ligger centralt, sdsom bygningsvedligeholdelse, indkgbscentral ... sa det er
mere tungt og centralistisk, end vi er vant til. (C2)

Det er indtrykket, at kommunerne arbejder med bade veardibaserede styringsredskaber sa-
som verdier og politikker, fx handicappolitik og mere kontraktbaserede styringsformer, som
kontrakt- og udviklingsaftaler. Disse aftaler fastsetter de indsatsomrader, tilbuddet skal ar-
bejde med. Lederne har forskellige oplevelser af, hvorvidt de har indflydelse pa disse aftaler,
hvor nogle oplever, at indsatsomraderne fastsattes politisk, oplever andre, at de inddrages i
processen. En leder forteller, hvordan hun handterer det kommunalpolitiske udmeldte veer-
diseet ved at tilpasse og "oversatte” vardierne til begreber, som giver mening for hende og
medarbejderne i tilbuddet (D2).

Endelig naevner flere de mange centralt udmeldte procedurer og aftaler om for eksempel
indkgb, bygningsvedligeholdelse, hjemmesidedesign som en begraensning af deres autonomi
og ledelsesfrirum. Flere ledere udtrykker et gnske om, at der var starre tillid til dem fra
kommunens side og mindre centralisering. En er inde pa, at han gerne vil have mere tilsyn og
kontrol med tilbuddet, hvis kommunen samtidig vil decentralisere beslutningskompetence til
tilbudslederen (Al). En anden leder er begejstret for den made, tilsynet fungerer pa i dag:

Det eksterne tilsyn er rigtigt godt. De kan for eksempel komme med udviklings-
punkter, og vi fgler det overhovedet ikke som inspektion. Det er rigtig positivt. De
mgder foreeldrene, de mgder mig og medarbejderne og brugere. (F1)

Det er saledes indtrykket, at kommunalreformen medfgrer styringstiltag, der pa den ene side
centraliserer og standardiserer procedurerne omkring driften af specialtilouddene, og pa den
anden side bygger pa mere blgde former for styring som verdier, politikker eller mellemfor-
mer som kontrakter og aftalestyring. Det er kendetegnende, at kommunerne synes at anven-
de flere forskellige former for styringsmidler parallelt, og vores tolkning heraf er, at det kan
vere en faktor som bevirker, at tilbudslederne oplever uklarhed og usikkerhed om ledelses-
opgavens indhold.

@konomiske ressourcer og markedsvilkar

Enkelte ledere forteller om a&ndringer i de gkonomiske ressourcer. Et regionalt specialun-
dervisningstilbud har faet besked pa, at de lukker i 2009, fordi kommunerne ikke efterspgr-
ger den specialiserede ydelse, de producerer. Lederen mener, at det skyldes flere forhold, dels
at kommunerne ikke vil betale for de gkonomisk dyre, specialiserede Igsninger til borgerne,
dels at der er en generel &ndret holdning til, at specialundervisningen bgr foregd i normalin-
stitutioner og ikke i specialinstitutioner (RI112). To ledere forteller, at der er gennemfart
mindre besparelser, som pavirker tilbuddet, og en tilbudsleder har faet tilfgrt flere ressour-
cer.

Lederne er optaget at de gkonomiske vilkar for driften af de specialiserede tilbud. Nogle
tilbudsledere har allerede erfaringer med, at kommuner velger at etablere egne tilbud, og
dermed "traekke borgerne hjem”, som de udtrykker det. Andre har endnu ikke oplevet nogen
forandringer i efterspgrgsel efter det specialiserede tilbud, men er usikre pa, hvordan frem-
tiden vil forme sig i 2009, hvor kommunernes aftaler om "sikker drift” udlgber. Overgange til
takstfinansiering fylder saledes meget i ledernes hverdag, og de udtrykker bekymring for til-
buddenes fremtid. Nogle af lederne er inde pa, at BUM-modellen og takstfinansiering ud over
at synliggere prisen pa ydelserne ogsa ger ydelserne dyrere (Al, Bl).
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Flere ledere vurderer, at de nye markedsvilkar skarper deres fokus pa den faglige
kvalitet og synligggr tilbuddet over for borgere og kommuner. Flere tilbudsledere vurderer, at
de i fremtiden vil blive mere specialiserede og fa styrket deres faglighed som en konsekvens
af de nye markedsvilkar. En leder fra et rehabiliteringscenter siger:

Jeg tror at reformen har betydet, at vi har hgjnet kvaliteten, fordi vi hele tiden bli-
ver skarpere pa at formulere formalet med, at folk skal ga her. Det er sddan noget,
som er det gode med det her. Bagsiden af medaljen er, hvis kommunerne ikke giver
penge nok til, at vi kan ggre tilbuddet feerdigt for den enkelte borger, fordi kommu-
nen siger det. (RII111)

En anden leder fra et rehabiliteringscenter vurderer, at der ikke er reel konkurrence pa deres
omrade, fordi der er sa store forskelle pa rehabiliteringscentrene i omrédet, at de ikke direkte
er i konkurrence med hinanden (RI11).

Kommunernes gkonomi udger ogsa et opmarksomhedspunkt ved, at lederne oplever, at
kommunerne har meget stramme gkonomiske vilkar. Lederne frygter, at kommunerne pri-
oriterer ud fra gkonomiske frem for faglige hensyn i de tilbud, de tilbyder borgere med
handicap, som har behov for specialiserede ydelser. En leder beskriver situationen sadan:

Det er en generel tendens, at systemet er underfinansieret, sddan ser jeg pa det.
Med den made regeringen styrer kommunerne pa, sidder kommunerne helt fastla-
ste, de kan ikke seette skatten op, rykke med grerne eller noget som helst... ... s& der
er mange af tingene, der er en direkte udlgber af reformen. Det var ikke en ind-
holdsreform, sagde man, men stort set alle de tilbud, jeg kender, er blevet lavet om.
Bade indholdsmaessigt og organisatorisk er vi i gang med en opgave, der slet ikke
er pa plads endnu. (B1)

Flere ledere fortaller, at kommunerne har langt mere fokus pa de gkonomiske forhold, end
amterne havde, og de frygter, at det medfgrer kvalitetsforringelser for borgerne.

Ledernes strategier

Lederne har forskellige strategier til at handtere de nye rammebetingelser. Nogle ledere ople-
ver, at de fortsat befinder sig i en afventende position, og deres strategi er at fastholde status
quo og afvente, hvordan vilkarene bliver for dem i 2009, nar de regionale "fredsaftaler” udlg-
ber. Andre ledere giver udtryk for, at deres ledelsesfunktion har endret sig mod at vaere langt
mere politisk, strategisk og markedsorienteret. En leder forteller, at hans strategi er at sgge
indflydelse og deltage i de fora og netvaerk, hvor der traffes beslutninger i kommunen.

Det er min opgave at vere pa forkant med de krav, der stilles, og veere med til at
praege dem. Jeg prager kravene ved at veere med i de udvalg, der giver indflydelse.
Jeg bruger meget tid p4 omverdenen og pé at praege den. Kommunens folk ved slet
ikke, hvad de har med at ggre, og det forsgger jeg at fortelle dem. Det er ikke altid,
det lykkes. (Al)

Andre ledere forteeller, at deres strategi er at professionalisere og skabe yderligere specialise-
ring af tilbuddet, ligesom det for mange handler om at profilere og synligggre deres special-
viden og skabe kendskab til tilbuddet; ikke alene for at tiltraeekke brugere, men ogséa for at fa
kvalificeret personale. En leder fra et dggntilbud forteller:
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Vi skal veere meget mere synlige omkring vores specialisering og "flashe” vores
specialviden, sa vi bliver en faglig dynamo og navnes i forskellige sammenhange,
hvor der tales om handicap. (D1)

En leder fra et regionalt rehabiliteringscenter fortzller, hvordan de sgger at imgdega de
fremtidige udfordringer:

Vi skal lave nogle strategiske overvejelser over, hvor vores styrker er, og hvor vi
ma indse, at vi far konkurrence. Vi har afholdt et strategiseminar, hvor vi har kig-
get pa tilbuddets styrker og svagheder, og sa er vi i dialog med kommunerne om,
hvad deres forventninger og gnsker er. (RI1)

Lederen forteeller, at de gerne vil styrke de sma specialer, som er en del af deres kerneydelse,
men frygter, at kommunerne vil hjemtage disse opgaver.

I et andet regionalt tilbud satser man ligeledes pa specialisering og markedsfgring af til-
buddet, men har ogsa oplevet, at der fra kommunal side var modvilje mod tilbuddets mark-
edsfaringsstrategi, fordi brugere dermed vil efterspgrge de dyre, specialiserede lgsninger.
Lederen giver udtryk for, at det kreever en vis grad af diplomati at handtere de mange og til
tider modsatrettede krav, der stilles til dem.

Ledernes strategier peger pa, at de sgger at professionalisere, specialisere og profilere de
specialiserede tilbud p& handicapomradet for herigennem at fremtidssikre tilbuddenes eksis-
tensgrundlag.

6.4 Opsamling

Ledernes erfaringer med kommunalreformen vidner om, at reformen iseer medfgrer e&endrin-
ger, som pavirker ledernes opgaver og funktion. Lederne forteller saledes kun om mindre
eendringer, som direkte pavirker brugerne af tilbuddene. Derimod vurderer nogle ledere, at
potentielle brugere i dag visiteres til andre tilbud, end det var tilfeldet for reformen, fordi
nogle kommuner opretter nyt tilbud og dermed lgser de specialiserede opgaver i eget regi.

Lederne har faet flere administrative opgaver, hvor nogle ledere sgger at handtere disse
pa egen hand, har andre ansat ekstra administrativt personale. Lederne har begyndende er-
faringer med ny visitationspraksis, hvor kommunerne anvender en dialogbaseret BUM-
model. Lederne oplever derudover, at kommunerne indfgrer nye styringsredskaber og har
flere standarder og procedurer, som skal fglges. Lederne har forskellige vurderinger af
samarbejdet med kommunerne. Hvor nogle er tilfredse med den kontakt og relation, de har
opbygget til kommunen, er andre kritiske og oplever, at de mister autonomi, ligesom de me-
ner, at kommunen mangler viden om de specialiserede tilbud og brugergruppen.

Nogle ledere oplever derudover ikke naevnevardige forandringer for tilbuddet. De be-
finder sig i en afventende situation i forhold til, hvordan vilkarene for de specialiserede tilbud
vil udvikle sig. For andre ledere er der sket markante a&ndringer i deres opgaver og funktion,
som peger pa, at ledelsesrollen &ndrer sig mod at blive mere strategisk og administrativ, end
den har varet tidligere. Der er ogsa tegn pa, at lederne af de tilbud, som leverer ydelser af en
midlertidig karakter sdsom radgivning, rehabilitering og specialundervisning, er steerkere
pavirket af de nye markedsvilkar end lederne af dggn- og dagtilbud.

Lederens strategier er flere steder at arbejde for en yderligere specialisering af tilbuddet
og en sterkere profilering og synliggarelse af tilbuddets kompetencer og kvalitet.
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7 Perspektiver pd kommunalreformen

Interviewene med brugere, medarbejdere og ledere fra 20 specialiserede tilbud pa handicap-
omradet indeholder mange subjektive vurderinger og perspektiver pa de positive og negative
sider af kommunalreformen. Interviewpersonernes perspektiv og vurderinger kan fungere
som afseaet for diskussioner af, hvorvidt de dynamikker og udviklingstendenser, der ivaerksat-
tes med kommunalreformen, dels virker fremmende for at opna malene med reformen dels
fremmer de handicappolitiske mal om at sikre mennesker med funktionsnedsattelse lige mu-
ligheder for at deltage i samfundslivet. | det fglgende vil vi med afseet i interviewpersonernes
perspektiv og vurderinger beskrive en raekke temaer, som set fra deres perspektiv udggr op-
marksomhedspunkter for den fremtidige udvikling her to ar efter kommunalreformens
ikrafttreedelse.

Personaleudskiftning og arbejdsvilkar
For brugerne af de specialiserede tilbud er @ndringer i personalegruppen og personalets ar-
bejdsvilkar af stor betydning for deres tilfredshed med tilbuddet. Brugerne giver udtryk for,
at de oplever forringelser i servicen, nar personalet virker stresset og ikke synes at have tid til
brugerne. Brugerne er utilfredse med udskiftninger i personalegruppen, fordi der hermed gar
veaesentlig viden tabt om dem og deres behov og gnsker. Brugerne er ogsa kritiske over for
mange skift af sagsbehandlere, og at de selv ma koordinere eller presse pa, for at der sker til-
tag i deres sag. Andre undersggelser pa handicapomradet har vist samme resultat (jf. Olsen
og Thorsted 2007: 33), og problematikken er som sddan ikke ny, men adresseres nu til de nye
driftsherrer — kommuner og regioner.

Det er vores tolkning, at kommuner og regioner star over for en vaesentlig udfordring i at
sikre stabile og kvalificerede medarbejdere i de specialiserede tilbud p& handicapomradet
savel som i den kommunale sagsbehandling.

Kommunernes viden om handicapomradet

Kommunernes viden om handicapomradet er et hovedtema, som gar igen i mange af inter-
viewene. Flere lederne og medarbejdere giver udtryk for, at de oplever, at kommunerne
mangler viden om handicapomradet, hvilket kan relateres til, at de specialiserede opgaver pa
handicapomradet er et nyt omrade for kommunerne.

Ledere og medarbejderes vurderinger kan tolkes som udtryk for en rekke erfaringer
knyttet til et overgangsforlgb, som stadig pagar her to ar efter reformen. Set fra deres per-
spektiv udger kommunernes viden om handicapomradet et vaesentligt tema, og opbygning af
handicapfaglig viden i kommunerne kan tolkes som en mekanisme, der kan fremme positive
samarbejdsrelationer mellem de specialiserede tilbud og kommunerne.

@konomiske vilkar og faglige hensyn

Kommunernes gkonomi er et hovedtema for ledere og medarbejdere, og de oplever, at hen-
synet til gkonomien synes at veje tungt i kommunernes tilgang til de specialiserede tilbud pé
handicapomradet. Ledere og medarbejdere er bevidste om, at specialiserede ydelser er gko-
nomisk tunge poster i de kommunale budgetter og udtrykker bekymring for, om kommuner-
ne vil prioritere gkonomi frem for faglig kvalitet i de serviceydelser, som tilbydes borgere
med funktionsnedsettelse.

Forholdet mellem de gkonomiske rammer og den faglige kvalitet udggr derfor et tema,
som skaber grundlag for bekymring og usikkerhed hos ledere og medarbejdere.

67



AKF |Working paper]|

Central styring eller ledelsesmassig autonomi

Nogle af lederne oplever, at deres autonomi og ledelsesmassige frirum er blevet begraenset
med overgangen til nye driftsherrer. Nogle ledere efterlyser et mere tillidsbaseret samarbejde
med kommunerne og mindre centralisering og standardisering. Enkelte ledere har deltaget i
lederuddannelser eller indgar i ledernetvaerk, hvilket vurderes positivt.

Vi tolker disse udsagn som udtryk for, at kommunalreformen udfordrer ledernes rolle og
stiller krav om nye strategiske og ledelsesmassige kompetencer. Udvikling af ledelsesrollen
er derfor et centralt tema for kommuner, regioner og lederne af de specialiserede tilbud.

Dokumentation og administrative opgaver

Ledere og medarbejdere oplever, at der stilles ggede krav om dokumentation, og at de har fa-
et flere administrative opgaver. Nogle ledere har valgt at ansatte mere administrativt perso-
nale. Nogle ledere og medarbejdere er inde pé, at kravet om dokumentation skaerper medar-
bejderens faglige bevidsthed og kvaliteten og giver brugere og pargrende bedre information.
Andre oplever, at der stilles urimelige krav til dem om at dokumentere arbejdet og efterlyser
mere tillid til deres faglige kompetencer.

Det er vores tolkning, at omfanget og karakteren af dokumentations- og administration-
sopgaver udgar et tema, som er centralt i lederes og medarbejderes vurdering af, hvorvidt
kommunalreformen tilfgrer dem kvalitativt bedre vilkar og udfordringer eller snarere pafgrer
dem opgaver, som de ikke synes, kommer dem eller borgerne til gode.

Faglige netveerk

Flere ledere forteller, at de faglige netvaerk har veeret sat i bero eller synes oplast som faglge af
kommunalreformen. Enkelte ledere og medarbejdere fortaeller om, at konkurrencen mellem
de specialiserede tilbud kan udggre en mekanisme, som virker h&mmende for udvekslingen
af faglig viden mellem de specialiserede tilbud. Andre ledere forteeller om nye typer af faglige
netverk, som er under opbygning, fx ledernetvaerk i kommunalt regi eller netvark til andre
typer af specialiserede eller mindre specialiserede tilbud i kommunen.

Kommunalreformen setter gang i nye dynamikker, som har indvirkning pa de faglige
netveerk, som ledere og medarbejdere pa de specialiserede tilbud pd handicapomradet kan
indgad i. Det er vores tolkning, at mulighederne for at etablerer forskellige typer af faglige net-
vaerk udgar et opmaerksomhedspunkt for den fremtidige udvikling af omradet.
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Lederne pa de specialiserede tilbud for handicappede oplever, at der er
sket markante sndringer i deres arbejdsvilkar inden for de sidste 2 ar.
Efter kommunalreformen overgik de tidligere amtslige tilbud pa handi-
capomradet til kommunal eller regional drift, og der blev indfart nye
markedsmekanismer for kgb og salg af ydelser. Lederne skal derfor ori-
entere sig mod de nye rammebetingelser for driften af de specialiserede
tilbud. Brugerne synes derimod ikke at opleve veasentlige sendringer
endnu, men der er tegn pd, at tilbud der er kortvarige og dermed har et
kontinuerligt flow af nye brugere, @ndrer deres ydelser, sa bestiller-
kommunerne kan kgbe mere fleksibelt tilrettelagte tilbud.
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