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Flere end 70 pct. af alle landets botilbudspladser til voksne handicappede og
sindslidende er drevet af kommunerne. Kommunerne har siden kommunalre-
formen udvidet deres samlede kapacitet og har planer om yderligere udvide!l-
ser frem mod 2014. Det peger pd en tendens til en oget grad af selvforsyning.
Den skal dog ses i lyset af, at kommunerne i meget stort omfang handler med
botilbudspladser hos hinanden og hos regioner og private. Flere end halvdelen
af de pladser, kommunerne har brug for til deres borgere, kaber de eksternt,
heraf den starste del hos andre kommuner.

En vaesentlig del af styringsudfordringen pa omrddet ligger altsé i og mellem
kommunerne. Og der er en udfordring. Udgifterne til omrddet for voksne han-
dicappede og sindslidende er nemlig steget med knap 40 pct. fra 2002 til 2011.
Det er dog lykkedes kommunerne at standse udgiftsvaeksten i 2011, men mange
kommuner har planer om at udvide kapaciteten, og det kan fare til overkapa-
citet pd botilbudsomrddet pd landsplan.

Det viser KREVIs farste tre undersegelser af omrddet for botilbud og statte til
voksne handicappede og sindslidende. Undersggelserne giver helt ny viden om
kommunernes ageren som myndighed og driftsherre pd omrddet.

Dette notat gennemgar en rackke udvalgte resultater fra de forste tre rapporter i KRE-
VIs undersggelsesraekke om omradet for botilbud og statte til voksne handicappede og
sindslidende. De tre rapporter kan findes pa www.krevi.dk:

1. Rapporten ”Botilbudsomradet: HVEM - HVAD - HVOR” afdaekker botilbuds-
strukturen i 2011 og kommunernes brug af botilbud og alternative foranstalt-
ninger til voksne med handicap og sindslidelser i 2009-2010.

2. Rapporten "Markedsanalyse - botilbudsomradet” afdaekker kommunernes kab
og salg af botilbudspladser til handicappede og sindslidende i 2007-2010.

3. Rapporten ”Herre i eget hus?” undersager udviklingen i kommunale botilbud
til handicappede og sindslidende i 2008-2014 og analyserer arsager til de gen-
nemfarte eller planlagte kapacitetsaendringer.

Rapporternes resultater bygger pa en kombination af registerdata og en sparge-
skemaundersggelse til kommunerne. 89 kommuner har besvaret hele eller dele af
spgrgeskemaet. Dataindsamlingen til undersggelsesraskken er naermere beskrevet
i ”Metodisk appendiks - botilbudsomradet” (KREVI, 2012).


http://www.krevi.dk/
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Staerkt stigende udgifter og mangel pa sammenlignelig styringsinformation
Kommunernes udgifter til voksne handicappede og sindslidende er vokset med
knap 40 pct. fra 2002 til 2011, saerligt i arene efter kommunalreformen. Fra
2010 til 2011 er det dog lykkedes for kommunerne at knaekke udgiftsvaekstkur-
ven for fgrste gang siden 2002. Udgifterne til omradet udgjorde 23 mia. kr. i
2011, dvs. omtrent 10 pct. af de samlede kommunale nettoudgifter til service.

Pa trods af omradets udgiftstyngde og udgiftsvackst er der vanskelig adgang til
ensartet, sammenlignelig og daekkende styringsinformation om botilbud og stet-
te til handicappede og sindslidende pa tvars af kommunerne.

Forskelligartede driftsherrer, ensartede myndigheder

Kommunerne agerer bade som myndighed og som driftsherre pa omradet for
handicappede og sindslidende. Som myndighed har kommunerne ansvaret for at
tilbyde relevant hjaelp og stotte til deres borgere med handicap og sindslidelse.
De kan veelge at opfylde borgernes behov ved at bruge egne botilbud, kabe
botilbudspladser hos andre eller tilbyde alternative foranstaltninger i borgerens
eget hjem. Samtidig skal kommunerne beslutte, i hvor hgj grad de selv vil vaere
driftsherre for botilbud med pladser til egne og evt. andre kommuners borgere.

Den enkelte kommune har altsa et vist handlerum, bade nar den som myndig-
hed vaelger foranstaltninger til sine borgere, og nar den som driftsherre udvik-
ler sin tilbudsstruktur. Kommunernes beslutninger som driftsherre pavirker de-
res muligheder og valg som myndighed for deres borgere med handicap og
sindslidelse og omvendt. KREVIs undersggelser viser, at kommunernes rolle som
driftsherre overordnet set varierer mere end rollen som myndighed. Det frem-
gar af resultaterne nedenfor.

Kommunernes brug af tilbudsviften som myndighed

Pa landsplan er der anslaet 31.000 borgere med handicap eller sindslidelser,
der ville kunne komme i betragtning til et botilbud. Heraf bor de fleste, 76
pct., i et botilbud. 6 pct. bor i pleje- og aldreboliger, mens de resterende 17
pct. bor i eget hjem og modtager hjalp eller stotte. Det veere sig socialpaeda-
gogisk stgtte i mindst 15 timer ugentligt (6 pct.) eller praktisk hjaelp og pleje
(11 pct.), herunder hjemmehjaelp i mindst 20 timer ugentligt, tilskud til tilsva-
rende hjalp i hjemmet eller handicaphjaelperordninger (BPA, Borgerstyret Per-
sonlig Assistance).
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Set i forhold til antallet af 18-64-arige indbyggere er der i kommunerne stor
forskel pa, hvor mange borgere der bor i botilbud eller modtager alternative
foranstaltninger. Nogle kommuner har naesten dobbelt sa mange som andre.
Det er ikke muligt ud fra undersggelsen at sige hvorfor.

Omvendt er der meget beskeden variation i kommunernes brug af substituti-
onsmulighederne mellem botilbud og alternative foranstaltninger i eget hjem.
Fordelingen af den samlede modtagergruppe er temmelig ensartet i kommu-
nerne, med over 80 pct. i botilbud og under 20 pct. i eget hjem. En raekke en-
keltkommuner skiller sig dog ud, typisk med 60-80 pct. modtagere i botilbud og
20-40 pct. i eget hjem. Der ser saledes ud til at vaere muligt at substituere mel-
lem ydelser.

Kommunerne som driftsherre - stor og stigende markedsandel

Overordnet set er kommunernes ”drift” af botilbudsomradet ganske forskellig
fra kommune til kommune. Der er stor forskel pa, hvor mange pladser den en-
kelte kommune driver. Dog er det naesten alle landets kommuner, 93, der dri-
ver eller har driftsoverenskomst med mindst ét botilbud til voksne handicappe-
de eller sindslidende. Kun ca. 60 pct. af kommunerne farer generelt tilsyn med
private botilbud.

Bade kommuner, regioner og private aktgrer agerer som driftsherrer for botil-
bud til voksne handicappede og sindslidende. Pa landsplan er der i 2011 ca.
23.000 degnpladser i ca. 1.500 botilbud. Langt den overvejende del, 71 pct., af
botilbudspladserne drives af kommunerne. Yderligere 6 pct. af pladserne findes
i botilbud, som kommunerne har driftsoverenskomst med. Regionerne driver 10
pct. af alle dggnpladser, mens private og selvejende botilbud uden driftsover-
enskomst med en kommune samlet udger 13 pct. af markedet. Den store kom-
munale markedsandel er steget siden opgavereformen.

Udvidet kommunal botilbudskapacitet 2008-2014

Kommunerne har siden opgavereformen udvidet deres dagnpladskapacitet og
udvider fortsat. Fra 2008 til 2010 er den kommunale botilbudskapacitet gget
med ca. 7-8 pct. eller anslaet 1.100-1.200 pladser. Det er primaert sket ved at
oprette nye pladser, men ogsa i nogen grad ved at overtage pladser fra regio-
nerne. Antallet af regionale pladser er i samme periode faldet med ca. 500.
Frem mod 2014 har kommunerne vedtagne planer om at udvide kapaciteten
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yderligere, med anslaet 800-900 pladser, svarende til ca. 5 pct. af den nuvae-
rende kommunale kapacitet. Det vil primaert ske ved at oprette nye pladser,

mens kun meget fa kommuner vil overtage yderligere pladser fra regionerne i
de kommende ar. Det tyder pa, at balancen mellem regionale og kommunale
botilbud er ved at have ramt en ligevaegt.

Det ser ogsa ud til, at overtagelsen af botilbud fra regionerne er stoppet ved en
vis starrelse, sa regionerne har beholdt driften af de helt store tilbud. Saledes
er de regionalt drevne botilbud i 2011 klart de stgrste med gennemsnitligt 24
pladser pr. tilbud. Kommunale botilbud har i gennemsnit 15 pladser, mens pri-
vate har 10-11 pladser pr. tilbud. Store kommuner driver i gennemsnit stgrre
botilbud end mindre kommuner. Kommuner med et storre befolkningsgrundlag
har altsa mulighed for at etablere og drive starre botilbud, end det er tilfaeldet
for de sma kommuner.

Tendens til aget selvforsyning med mere narhed og bedre styring
Kommunerne begrunder isaer deres kapacitetsudvidelser med gnsker om mere
narhed og bedre styring. Det sidste gaelder bade i forhold til at kunne styre
udgifterne og til selv at kunne fastlaegge serviceniveauet pa omradet. Hoved-
parten af kommunerne oplever, at styringsmulighederne er bedre i tilbud, som
kommunen selv driver, og hovedparten forventer at kebe faerre pladser hos
andre driftsherrer i de kommende ar. Det stemmer overens med gnsket om me-
re narhed, dvs. at kunne tilbyde borgerne bolig og statte i deres lokalomrade.
Kommuner, der kaber flere pladser eksternt, end de salger til andre kommu-
ner, etablerer ogsa i sterst omfang nye botilbud.

Selvom mange kommuner udvider deres botilbudskapacitet, er der dog tilsyne-
ladende ikke en bevaegelse hen imod starre brug af botilbud til malgruppen
generelt. Forggelsen af pladstallet sker derimod samtidig med, at kommunerne
giver udtryk for, at de fremover i hgjere grad vil tilbyde deres borgere stgtte i
eget hjem i stedet for en botilbudsplads, hvis begge dele modsvarer borgerens
behov. Samlet ser vi altsa en tendens til hgjere grad af selvforsyning i kommu-
nerne, bade i form af flere egne botilbudspladser og hyppigere brug af statte i
eget hjem.
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Megen handel med botilbudspladser i 2010

Tendensen til gget selvforsyning skal imidlertid ses i lyset af, at kommunerne i
stort omfang handler med botilbudspladser hos hinanden og hos regioner og
private. Mere end halvdelen af alle de borgere, der bor i botilbud pa landsplan,
har en botilbudsplads, som deres kommune kgber eksternt. Og hver gang,
kommunerne brugte tre kroner pa botilbudsomradet i 2010, gik de to til ekster-
ne kab. Sa selvom selvforsyningsgraden er gget, er den fortsat pa et lavt ni-
veau. Der er altsa ikke en generel tendens til, at kommunerne har ”lukket sig
om sig selv” og hjemtaget alle deres borgere til egne tilbud. Tvaertimod er eks-
terne kb af pladser i de fleste kommuner mere reglen end undtagelsen. Der
kan vaere sket visse forskydninger efter lovaendringen om handle- og betalings-
kommune i 2011.

Der er ikke tale om, at kommunerne enten er kabere eller salgere. De fleste
er derimod bdde-og. Langt de fleste kommuner kgber mange pladser, mens
salgerrollen er mere ujaevnt fordelt pa kommunerne. Hele otte ud af ti kom-
muner keber mindst halvdelen af de pladser, de bruger til deres egne borgere,
hos andre kommuner, regionerne og private driftsherrer. Halvt sa mange, fire
ud af ti, kommuner seelger mindst halvdelen af de pladser, de driver, til andre
kommuner. Kun hver ottende kommune salger flere pladser til andre kommu-
ner, end de selv kaber eksternt.

Styringen ligger i og mellem kommunerne

Siden 2007 er der generelt sket et fald i den andel af kommunernes udgifter pa
botilbudsomradet, der gar til eksterne kab. Det skyldes, at kabsandelen hos
regionerne er faldet fra 18 pct. i 2007 til 13 pct. i 2010. Udgifterne til keb hos
andre kommuner er derimod steget i takt med udgifterne til omradet generelt.
Kgbsandelen hos andre kommuner har derfor vaeret stabil siden opgaverefor-
men og udger 42 pct. af de samlede udgifter i bade 2007 og 2010. Kgbsandelen
hos private udgar 11 pct. i 2010. Det er ikke muligt at falge den over tid.

Hovedparten af handlen med botilbudspladser finder altsa sted i mellemkom-
munalt regi, ligesom kommunerne som naevnt driver hovedparten af landets
botilbudspladser. Det betyder, at en vaesentlig del af styringsudfordringen pa
botilbudsomradet ligger i og mellem kommunerne.
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Risiko for overudbud?

Den omfattende handel med pladser pa tvars af kommunegraenser betyder, at
botilbudsomradet har en helt anden struktur end de fleste andre store service-
omrader, fx dagtilbud og skole, hvor kommunerne i langt hajere grad er selv-
forsynende. Den gensidige afhangighed mellem kommunerne nadvendigger en
anden form for styring pa botilbudsomradet end pa de fleste andre omrader.
Der er behov for hgj grad af koordinering mellem kommunerne, herunder sam-
arbejde om kapacitetsplanlaegning.

For samtidig med, at mange kommuner etablerer nye tilbud, gnsker de frem-
over i hgjere grad at erstatte pladser i botilbud med statte i eget hjem, nar
begge dele modsvarer borgernes behov. Derudover vil meget fa kommuner ned-
laegge tilbud. Tilsammen vil det age den enkelte kommunes kapacitet til at
forsyne sig selv med foranstaltninger til kommunens handicappede og sindsli-
dende. Vi kan ikke ud fra undersggelserne afggre, i hvilket omfang den ggede
kapacitet er udtryk for gget efterspgrgsel eller andet. Der er imidlertid risiko
for, at de mange kommunale planer om kapacitetsudvidelser kan fgre til en
generel overkapacitet pa landsplan. Det kan blive en vaesentlig styrings-
udfordring i de kommende ar.

Forskelle i tilbudsstruktur mellem regionerne...

Der er nogle forskelle mellem regionerne, nar man ser ud over botilbudsland-
skabet. | gennemsnitskommunen i Region Hovedstaden ligger der faerrest plad-
ser pr. indbygger, og i gennemsnitskommunen i Region Sjaelland ligger der
flest. Det er kommuner beliggende i disse to regioner, der gennemsnitligt bade
kaber og saelger mest.

Desuden er det vaerd at bemaerke, at der er regionale forskelle pa markedets
sammensatning. Private driftsherrer har vaesentligt starre markedsandele i
Region Nordjylland og Region Sjaelland, mens kommunerne i Region Syddan-
mark, Midtjylland og Hovedstaden spiller en relativt set starre rolle som drifts-
herre for botilbud.

... og arbejdsdeling mellem store og sma kommuner

Udover de regionale forskelle viser KREVIs undersagelser, at der pa flere mader
er en arbejdsdeling mellem store og sma kommuner pa botilbudsomradet. Selv-
om naesten alle kommuner er driftsherre for botilbud, driver de starste kom-
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muner i gennemsnit flere botilbudspladser pr. 18-64-arig indbygger end de
mindste kommuner. Omtrent hver femte kommune driver ikke selv botilbud til
sindslidende. Disse kommuner er i gennemsnit mindre end de kommuner, der
driver botilbud til sindslidende. Det kan haenge sammen med, at nogle sma
kommuner har et utilstraekkeligt borgergrundlag til selv at etablere et botilbud
til sindslidende.

| forlaengelse heraf giver det god mening, at undersagelserne ogsa viser, at sto-
re kommuner er mere selvforsynende end sma. Sammenlignet med sma kom-
muner kaber store kommuner saledes faerre af de botilbudspladser, de har brug
for, hos andre driftsherrer. Saerligt kagber de faerre pladser til sindslidende end
sma kommuner, mens forskellen for handicappede er mindre. Samtidig saelger
store kommuner en mindre del af de pladser, de driver, til andre kommuner,
end sma kommuner gar. Det skal dog understreges, at selv store kommuner i
gennemsnit kaber mere end halvdelen af de pladser, de har brug for.

De starste kommuner har ogsa i hgjere grad end de mindste kommuner oprettet
botilbudspladser i 2008-2010 og vil i hgjere grad oprette flere pladser i 2011-
2014. Forskellen er saerligt tydelig for pladser til sindslidende. En anden vae-
sentlig forskel er, at store kommuner i hgjere grad end sma forventer fremover
at drive egne botilbud med hgjt specialiserede pladser til bade egne og andre
kommuners borgere. Sma kommuner vil derimod fremover i hgjere grad end
store kabe eksterne pladser i hgjt specialiserede tilbud til egne borgere og i
mindre grad drive dem selv.

Det peger pa, at sma kommuner - ligesom vi har set for pladser til sindslidende
- kan have et utilstraekkeligt borgergrundlag til selv at drive hgajt specialiserede
tilbud. Begge dele peger i retning af, at tendensen til arbejdsdeling mellem
sma og store kommuner stiger, jo mindre befolkningsgrundlaget for et tilbud
er.

Som det fremgar, er der en raekke forskelle pa store og sma kommuners vareta-
gelse af driftsherrerollen. Vi har derimod ikke fundet forskelle pa store og sma
kommuners ageren som myndighed overfor deres borgere med handicap og
sindslidelser. Hverken substitutionsraten mellem botilbud og eget hjem eller
antallet af borgere i botilbud og alternative foranstaltninger pr. indbygger ser
ud til at variere med kommunestgrrelse.
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Et botilbudslandskab i forandring - og dog

Kommunernes beslutninger i rollen som driftsherre former deres muligheder og
valg i rollen som myndighed og omvendt. Undersagelserne peger pa, at de to
roller i fremtiden vil vaere mere overlappende end hidtil for den enkelte kom-
mune. Det sker i takt med bevaegelsen hen imod mere kommunal selvforsyning
pa omradet for botilbud og foranstaltninger til voksne med handicap og sindsli-
delser. Denne bevagelse finder i saerlig grad sted i store kommuner.

For det er ogsa tydeligt, at sma kommuner ikke gnsker at vaere selvforsynende
med hajt specialiserede pladser. Desuden er den overordnede tendens til mere
selvforsyning ikke ensbetydende med, at kommunerne er lukket om sig selv.
Den skal ses i lyset af, at 80 pct. af kommunerne far daekket mindst halvdelen
af deres borgeres behov for botilbudspladser udenbys. Derfor kan vi forvente
fortsat udbredt handel med pladser samtidig med mere selvforsyning.

Og vi har flere undersggelser pa vej...

Undersagelsesraekken om botilbud og statte til voksne handicappede om sindsli-
dende fortsaetter i forlaengelse af de forste tre rapporter. Forelgbig har vi planlagt
tre udgivelser i efteraret 2012:

1. En analyse af tilbudsstrukturens, modtagertallets og ydelsessammensaet-
ningens betydning for kommunernes udgifter (2009-2010)

2. En analyse af betydningen af kommunernes kab og salg af botilbudspladser
for deres udgifter til omradet

3. En analyse af takstudviklingen i botilbud med mange hhv. fa udenbys bor-
gere, samt brugen af saertakster



