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J.nr.21-55273
Ankestyrelsen gennemfgrer en undersggelse af 12 kommuners praksis i

forhold til midlertidig reducering af bevilget personlig og praktisk hjalp Ankestyrelsen
efter serviceloven pd grund af personalemangel. 7998 Statsservice
Ankestyrelsens undersggelse gennemfgres i to faser. Tel +45 33411200

Farste fase af undersggelsen er denne generelle udtalelse, der indeholder a_sktk ast-dlk@ ¢ dk
Sl ermail ast.
en redeggrelse for reglerne om kommuners forsyningsforpligtelse og
afgraensningen mellem faktisk forvaltningsvirksomhed og EAN-nr:
. 5798 000354821
myndighedsudgvelse.

Abningstid:
I neerveerende generelle udtalelse gennemgdr vi saledes geeldende ret og man-fre kl. 9.00-15.00
fastlaegger den juridiske ramme for vores vurdering af, om de konkrete
tiltag i kommunerne i forhold til reducering af bevilget personlig pleje og
praktisk hjaelp har veeret lovlige.

I anden fase af undersggelsen vil vi foretage en vurdering af lovligheden
af hver enkelt kommunes tiltag i forhold til reducering af den bevilgede
hjeelp. Vurderingen vil ske pd grundlag af den redeggrelse for geeldende
ret og inden for den juridiske ramme, der er fastlagt i naerveerende
generelle udtalelse.

Der kan vaere behov for at stille yderligere spgrgsmal til de konkrete
kommuner. De 12 kommuner vil herefter hver isser modtage et seerskilt

svar.

Konklusion



Kommunen er ansvarlig for at traeffe afggrelse om bevilling af hjelp efter
serviceloven. Nar kommunen har truffet afggrelse om bevilling af en
given ydelse, har borgeren et retskrav pa at modtage denne ydelse.
Borgerens retskrav pa at modtage ydelsen medfgrer, at kommunen har
en pligt til at sgrge for, at det er muligt at levere ydelsen. Kommunens
forsyningspligt fglger af servicelovens § 4, stk. 1, og der er som
udgangspunkt ingen undtagelser til kommunens forsyningspligt.

Der kan dog vaere situationer med forbigdende leveringshindringer, hvor
kommunen kan have et behov for at justere eller @ndre i den bevilgede
hjeelp.

Den praktiske tilrettelaeggelse af hjaelpen betegnes faktisk
forvaltningsvirksomhed. Nogle andringer af den bevilgede hjaelp kan
vaere omfattet af begrebet faktisk forvaltningsvirksomhed. Ved mere
intensive justeringer eller sendringer af hjeelpen, skal kommunen
derimod treeffe afggrelse over for borgeren.

Det er en konkret og individuel vurdering, om en justering eller zndring
af den bevilgede hjalp skal anses for faktisk forvaltningsvirksomhed eller
afggrelsesvirksomhed. Ved vurderingen kan inddrages:

e Hvilken type hjelp der er tale om (karakteren af den givne
hjzelp).

e Hvor intensivt justeringen eller sendringen pavirker borgerens
forhold.

e Om der er tale om flytning eller aflysning/omlaagning af hjaelp.

e Hvilken tidsmaessig udstreekning justeringen eller aendringen ma
forventes at have.

e I hvilket omfang kommunen forsgger at afhjaelpe
leveringshindringen.

Ankestyrelsens gennemgang

1. Baggrund og Ankestyrelsens kompetence

1.1 Sagens baggrund

/ldre Sagen skrev den 10. og 17. december 2021 og den 8. februar

2022 til Ankestyrelsen om en raekke kommuners reducering af bevilget
personlig og praktisk hjzelp efter serviceloven.



Ffldre Sagen henviste til en raekke artikler, som blandt andet beskrev, at
flere kommuner havde meldt ud, at kommunerne i de kommende
maneder ville vaere ngdsaget til at reducere i serviceniveauet pa grund af
personalemangel. Personalemanglen skyldtes blandt andet et hgijt
sygefravaer og andet fraveer som fglge af Covid-19-epidemien og
sundhedsmyndighedernes anbefalinger om selvisolation.

Foglgende fremgar blandet andet af Aldre Sagens henvendelse af 10.
december 2021:

"Det er Aldre Sagens opfattelse, at der kan veaere tale om ulovlig
forvaltning, hvis reduktion af den tidligere bevilgede hjeelp sker
uden, at der foretages en fornyet konkret og individuel vurdering af
den enkelte aldres samlede behov for hjeelp og stgttei hverdagen.
Vi er derfor i AEldre Sagen bekymrede over lovligheden af en
generel beslutning i kommunen om at reducere i de bevilgede
hjemmehjaelpsydelser til den enkelte.

Nar en borger er visiteret til en bestemt type og omfang af
hjemmehjeelp, s& er den visitation foretaget pd baggrund af en
konkret og individuel vurdering af det samlede behov for hjalp.
Det betyder, at visitationen modsvarer det hjaelpebehov, som den
enkelte zldre har for omsorg og pleje for at kunne opretholde et
vaerdigt liv. Hvis kommunen ikke kan levere hjalpen i
overensstemmelse med afggrelsen, sd lever kommunen ikke op til
sin forpligtelse til at levere den hjelp og stgtte, som borgeren har
ret til efter afggrelsen og lovgivningen.”

P& baggrund af Aldre Sagens henvendelser og de artikler, der var nsevnt
i henvendelserne, bad Ankestyrelsen 12 kommuner om en udtalelse.

1.2 Sagens problemstilling og afgraensning

Problemstillingen drejer sig grundlaaggende om, hvornar midlertidige
leveringshindringer kan begrunde, at en kommune justerer eller andrer
den hjaelp, der er bevilget til en borger.

Hvis der er behov for at justere eller sendre i hjelpen til den enkelte
borger, skal det vurderes, om justeringen eller sendringen er af en sadan
intensitet, at der vil vaere tale om afggrelsesvirksomhed, eller forholdet
kan handteres inden for rammerne af faktisk forvaltningsvirksomhed.



Ankestyrelsen tager med denne udtalelse ikke stilling til, hvorndr et
kommunalt serviceniveau ligger under lovens mindstekrav, eller til den
situation, hvor en kommune pga. af (lang)varige leveringshindringer ikke
kan overholde dette mindsteniveau.

1.3 Ankestyrelsens kompetence som tilsynsmyndighed

Ankestyrelsen fgrer tilsyn med, at kommunerne overholder den
lovgivning, der saerligt geelder for offentlige myndigheder. Det stari §
48, stk. 1, i kommunestyrelsesloven.

Ankestyrelsen kan udtale sig om lovligheden af kommunale dispositioner
eller undladelser. Det stari § 50 i kommunestyrelsesloven.

Ankestyrelsen fgrer saledes et retligt tilsyn og kan derfor ikke tage
stilling til hensigtsmaessigheden af kommunale dispositioner, herunder
sagsbehandlingens tilrettelaeggelse, hvis ikke det er reguleret i
lovgivningen. Vi kan heller ikke tage stilling til spgrgsmal om god
forvaltningsskik.

2. Regler og praksis
2.1 Personlig og praktisk hjaelp efter serviceloven

Personlig og praktisk hjzelp bevilges efter servicelovens § 83. Fglgende
fremgar af bestemmelsens stk. 1 og stk. 2:

g 83. Kommunalbestyrelsen skal tilbyde
1) personlig hjzelp og pleje,
2) hjeelp eller stgtte til ngdvendige praktiske opgaver i hjemmet og
3) madservice.

Stk. 2. Tilbuddene efter stk. 1 gives til personer, som p& grund
af midlertidigt eller varigt nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne
eller saerlige sociale problemer ikke selv kan udfgre disse opgaver.

"

Fglgende fremgar af servicelovens § 88, stk. 1:

8§ 88. Kommunalbestyrelsen skal treeffe afggrelse om tildeling
af personlig hjeelp og pleje m.v. efter dette kapitel.
Kommunalbestyrelsen skal behandle anmodninger om hjaelp efter
§ 83 ved en konkret, individuel vurdering af behovet for hjaelp til
de opgaver, som modtageren ikke selv kan udfgre. Ved



vurderingen af behovet for hjeelp skal kommunalbestyrelsen tage
stilling til alle anmodninger om hjaelp fra ansggeren.”

Fglgende fremgdr af servicelovens § 89:

"8 89. I forbindelse med afggrelsen efter dette kapitel skal
ansggeren skriftligt oplyses om, hvilken hjeelp der er bevilget.
Kommunalbestyrelsen kan ved mindre, begunstigende justeringer i
hjeelpen undlade at fremsende en ny skriftlig oplysning herom til
borgeren.”

Folgende fremgar af servicelovens § 90:

"8 90. Hjeelp efter §§ 83 og 86 skal leveres i overensstemmelse
med den afggrelse, kommunalbestyrelsen har truffet efter §§ 88 og
89. Kommunalbestyrelsen skal sgrge for, at den tildelte hjeelp efter
§ 83 leveres inden for en rimelig frist, hvis leverandgren ikke kan
overholde de aftaler, der i forbindelse med afggrelsen efter § 88,
stk. 1, er indgdet om levering af hjselpen.

Stk. 2. Kommunalbestyrelsen skal i forbindelse med afggrelsen
om hjzlp efter § 83 oplyse modtageren af hjeelpen om, hvor hos
myndigheden denne kan rette henvendelse, hvis den tildelte hjzelp
ikke leveres i overensstemmelse med afggrelsen.”

2.2 Kommunens forsyningspligt

Kommunen treeffer afggrelse om tilbud efter serviceloven. Kommunen
har samtidig pligt til at sgrge for, at der er de ngdvendige tilbud til
radighed, som der er behov for efter serviceloven. Fglgende fremgar af
servicelovens § 3, stk. 1, samt § 4, stk. 1 og 2:

8§ 3. Kommunalbestyrelsen treeffer afggrelse om tilbud efter
denne lov.”

"8 4. Kommunalbestyrelsen skal sgrge for, at der er de
ngdvendige tilbud efter denne lov.

Stk. 2. Kommunalbestyrelsen opfylder sit forsyningsansvar efter
stk. 1 ved brug af egne tilbud og ved samarbejde med andre
kommuner, regioner eller private tilbud.”

Kommunen kan (og i visse tilfaelde skal) beslutte et serviceniveau i
kommunen i forhold til en given bestemmelse i serviceloven. Har
kommunen vedtaget et serviceniveau, er kommunen ogsa forpligtet til at



sikre, at serviceniveauet overholdes. Fglgende fremgar af vejledning om
hjeelp og stgtte efterserviceloven nr. 9341 af 8. maj 2015:

"106. Det er en del af kommunalbestyrelsens forpligtelse at sikre,
at der tilfgres de ressourcer, der er ngdvendige for at realisere det
serviceniveau, som kommunalbestyrelsen selv har fastlagt.

Det er en kommunal myndighedsopgave at treeffe afggrelser i
henhold til serviceniveauet og at sikre, at hjeelpen leveres i henhold
til afggrelsen. Det er ogsa en kommunal myndighedsopgave at
sikre grundlaget for en systematisk revision af den politisk
vedtagne kvalitetsstandard. Den administrative myndighed
foretager efter bemyndigelse operationalisering af malsaetningerne

i kvalitetsstandarden pd de omrader, hvor kommunalbestyrelsen
ikke allerede har gjort det.

/Zndringer i serviceniveau

107. Hvis kommunalbestyrelsen beslutter at aendre
serviceniveauet, og det aendrede serviceniveau medfgrer aendringer
i den enkelte borgers ret til ydelser, har denne borger et krav pa en
ny afggrelse baseret pd en konkret, individuel vurdering med
udgangspunkt i borgerens funktionsevne og sarlige behov.
Standardmeddelelser om andringer af serviceniveau kan sdledes
ikke erstatte konkrete, individuelle afggrelser.”

Statsforvaltningen Midtjylland (nu det kommunale og regionale tilsyn i
Ankestyrelsen) har i flere tilsynsudtalelser udtalt sig om kommunens
forsyningspligt. Vi henviser til fire tilsynsudtalelser, der er offentliggjort
henholdsvis den 4. november og 8. december 2010 samt 7. juni og 4.
oktober 2011. Fglgende fremgar af tilsynsudtalelserne (enslydende i alle
fire udtalelser):

"Det fglger af servicelovens § 3, stk. 1, at det er
kommunalbestyrelsen, der traeffer afggrelse om tilbud efter loven.
Det er sdledes kommunen, der har myndighedsopgaven efter
serviceloven. Det betyder, at kommunen skal traeffe afggrelse om,
hvilke ydelser m.v. en borger er berettiget til efter lovgivningen.
Som myndighed skal kommunen ogsa traeffe afggrelser om
&ndringer i eller ophgr af ydelser, som den har tilkendt en borger.
Kommunens afggrelser treeffes efter ansggning eller undertiden pd
eget initiativ. De kan normalt paklages til Det Sociale Naevn.



Nar kommunen har tillagt en borger en lovbestemt ydelse m.v. er
kommunen dernaest forsyningsansvarlig, jf. servicelovens § 4. Det
vil sige, at det er kommunen, der skal sgrge for, at den bevilgede
ydelse m.v. faktisk ogsd leveres. Det folger sdledes af § 4, stk. 1,
at det er kommunalbestyrelsen, der skal sgrge for, at der er de
ngdvendige tilbud efter loven, mens § 4, stk. 2, angiver hvorledes
kommunalbestyrelsen kan opfylde sit forsyningsansvar.

Kommunens afggrelse om tildeling af en ydelse efter serviceloven
tilleegger borgeren et retskrav pa ydelsen, modsvaret af
kommunens pligt til at levere den pageeldende ydelse. Borgerens
ret gaelder principielt fra den dag, hvor afggrelsen er meddelt, eller
fra den dag, hvor den ifglge kommunens eller Det Sociale Naevns
afggrelse er galdende. Den geelder endvidere indtil den dag, hvor
ydelsen m.v. efterloven eller afggrelsen skal ophgre, eller indtil
kommunen ved en fornyet afggrelse fratager borgeren den tidligere
tillagte ydelse m.v.

Kommunen kan sdledes som udgangspunkt ikke udsaette
efterlevelse af sin egen visitationsafggrelse eller reducere en
service varigt eller midlertidigt, sd laenge borgerens retskrav er
geeldende.

Der kan efter statsforvaltningens opfattelse vaere forhold, som efter
en konkret vurdering, berettiger at en ydelse m.v. udsaettes eller
midlertidigt standses eller reduceres, efter at der er truffet
afggrelse om tildeling. Dette kan for eksempel veere forhold som:

e at modtageren ikke er klar til at modtage ydelsen,

e ativaerksaettelse kraever naermere forberedelse eller
tilrettelaeggelse,

e at kommunen ikke har og ikke her og nu er i stand til at
skaffe det forngdne mandskab eller udstyr, eller den, der
efter lovens § 4, stk. 2, skal levere ydelsen ikke er i stand til
det, eller

e force majeure, for eksempel strejke blandt kommunens
medarbejder[e].”

Fglgende fremgar desuden af Statsforvaltningen Midtjyllands udtalelser
offentliggjort den 4. november og 8. december 2010:

"Det vil derimod efter statsforvaltningens opfattelse veere i strid
med forsyningspligten efter serviceloven, hvis kommunen for at



gennemfgre besparelser udseetter, indstiller eller reducerer
udfgrelse af tildelte ydelser. Dette geelder ogsa, hvis udsaettelsen
m.v. for eksempel er resultatet af et ansaettelsesstop eller
afskedigelser begrundet i ressourcemangel.

Hvis kommunen som fglge af ressourcemangel anser det for
ngdvendigt at reducere sit serviceniveau pa et omrade, ma det ske
ved, at den som myndighed efter servicelovens § 3, stk. 1, andrer
sin tildelingspraksis indenfor lovgivningens rammer og herunder
eventuelt reducerer allerede skete tildelinger i det omfang, der er
hjemmel for en sddan genoptagelse af den oprindelige
tildelingsafggrelse.”

2.3 Sondringen mellem faktisk forvaltningsvirksomhed og
myndighedsudovelse, herunder afgorelsesbegrebet

Hvis en given beslutning opfylder visse betingelser, vil der veaere tale om
en afggrelse i forvaltningslovens forstand. Dette indebaerer, at parten
kan udgve forvaltningslovens partsrettigheder, ligesom myndigheden
skal iagttage en raekke krav iforbindelse med, at afggrelsen traeffes, fx
partshgring, begrundelse og klagevejledning.

Hvis en beslutning ikke er omfattet af afggrelsesbegrebet, vil den i denne
sammenhang kunne gennemfgres som faktisk forvaltningsvirksomhed,
hvortil der ikke knytter sig de samme rettigheder for borgeren og krav til
myndigheden.

Fglgende fremgar af forvaltningslovens § 2, stk. 1:

"8 2. Loven gaelder for behandlingen af sager, hvori der er eller
vil blive truffet afggrelse af en forvaltningsmyndighed.”

I forarbejderne til forvaltningsloven fremgdr blandt andet folgende om
bemarkningerne til § 2 om afggrelsesbegrebet (LFF 1985-10-02 nr. 4):

"Med udtrykket »truffet afggrelse« sigtes til udfeerdigelse af
retsakter, dvs. udtalelser, der gdr ud pa at fastsaette, hvad der er
eller skal veere ret i et foreliggende tilfaelde. Uden for lovens
anvendelsesomrdde falder saledes navnlig den administrative
sagsbehandling, der har karakter af faktisk forvaltningsvirksomhed,
sa som patient- og anden klientbehandling, undervisning og
radgivning. Denne virksomhed tager netop ikke sigte pa at treeffe
retligt bindende afggrelser i forhold til de implicerede



enkeltpersoner. Det fglger endvidere af bestemmelsens formulering
»truffet afggrelse«, at loven kun omfatter sagsbehandlingen i
forbindelse med udfaerdigelsen af offentligretlige retsakter i
modsaetning til indgdelse af kontraktsforhold eller andre
privatretlige dispositioner, jfr. dog udvidelsen i stk. 2.”

Fglgende fremgik blandt andet af den nu ophaevede vejledning nr. 73 af
3. oktober 2006 om retssikkerhed og administration pa det sociale
omradde, om afgraensningen mellem myndigheders afggrelsesvirksomhed
og faktisk forvaltningsvirksomhed:

“Myndighedsudgvelse og faktisk forvaltningsvirksomhed

338. De fglgende punkter beskriver reglerne om, i hvilket omfang
kommuner kan overlade det til organisationer m.v. uden for
myndighedens eget regi at varetage en social opgave.

[..]

Med hensyn til spgrgsmalet om, hvorvidt en kommune kan
overlade sociale opgaver til andre, md der skelnes mellem pa den
ene side myndighedsudgvelse, og pa den anden side hvordan en
bevilget hjeelp seettes i veerk og udfgres, dvs. faktisk
forvaltningsvirksomhed. Myndighedsudgvelse er kommunens
opgave. Den faktiske forvaltningsvirksomhed kan overlades til
andre, se punkt 341-358.

Sondringen mellem kommunalbestyrelsens myndighedsopgaver og
driftsopgaver (faktisk forvaltningsvirksomhed) beskrives traditionelt
saledes, at myndighedsopgaver fgrst og fremmest vedrgrer den del
af den kommunale forvaltning, der bestar i at regulere de enkelte
borgeres retsforhold gennem udstedelse af konkrete
forvaltningsakter - typisk i form af meddelelse af forbud, pabud og
afggrelser om tilkendelse af ydelser samt tilladelser. Som
eksempler kan navnes tildeling af fgrtidspension og tildeling af
bgrnehavepladser. Men der foreligger ogsa myndighedsudgvelse,
ndr kommunen udfeerdiger generelle retsakter, fx regulativer og
planer, der vedrgrer alle borgere. Driftsopgaver eller faktisk
forvaltningsvirksomhed er navnlig opgaver, der alene vedrgrer
selve udfgrelsen af en konkret opgave, fx udfgrelse af renggring,
kantinedrift, tgjvask, bortkgrsel af affald m.v.

Myndighedsudgvelse



339. Ved myndighedsudgvelse forstas beslutninger, som gar ud pa
at afggre, om en person har ret til en bestemt hjalp, eller om der
skal ske zendringer i en bevilget hjeelp, fx at hjeelpen skal
reduceres, gges eller ophgre. Myndighedsudgvelse bestar altsd i at
treeffe beslutninger, der gdr ud pa at stifte ret til hjeelp eller i at
forandre en bevilget hjaelp.

[...]
Faktisk forvaltningsvirksomhed

341. Nar der er truffet afggrelse om at tildele hjeelp
(myndighedsudgvelse), skal denne afggrelse fgres ud i livet. Det
arbejde, de ansatte udfgrer for at udfylde afggrelserne, kaldes
faktisk forvaltningsvirksomhed.

Der er fx tale om faktisk forvaltningsvirksomhed, nar
hjemmehjaelperen eller paedagogen udfgrer sit arbejde i et hjem
eller i en daginstitution.

Inden for det sociale omrade kaldes faktisk forvaltningsvirksomhed
ofte bistandsudgvelse (tidligere forsorgens udgvelse). Det begreb
anvendes iszer, nar der er tale om konkrete beslutninger, der
udfylder en afggrelse. Et eksempel er beslutningen om, hvilken
boform en person konkret far tilbudt.”

Folketingets Ombudsmand har i FOB 2011 14-4 ogsa citeret vejledning
nr. 73 af 3. oktober 2006 om retssikkerhed og administration pa det
sociale omrade og har desuden udtalt folgende om afggrelsesbegrebet i
udtalelsen:

"For at der er tale om en afggrelse, skal der sdledes veere 1) en
sproglig tilkendegivelse af en beslutning truffet af en offentlig
myndighed, 2) som ensidigt fastseetter hvad der er eller skal veere
ret, 3) som retter sig mod eksterne modtagere (i modsaetning til
internt mod forvaltningen selv), og 4) beslutningen skal vaere
truffet pa et offentligretligt grundlag (i modseetning til et
privatretligt grundlag, fx en aftale). Er disse fire betingelser opfyldt,
er der tale om en traditionel retsafggrelse der er omfattet af
forvaltningslovens afggrelsesbegreb.”

Fglgende fremgdr ogsa af FOB 2011 14-4:
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"Jeg er enig med det sociale naevn i at kommunens faktiske
udfgrelse af den beviligede hjeelp som udgangspunkt er led i
kommunens faktiske forvaltningsvirksomhed. Jeg er ogsa enig i at
kommunens manglende levering af en bevilliget ydelse i nogle
tilfeelde kan sidestilles med et afslag, og at det beror pd en konkret
vurdering hvorvidt det er tilfeeldet. Jeg er derimod ikke enig i at det
indgar i den konkrete vurdering om der er indgdet usaglige hensyn
i beslutningen eller ej. Afggrende for om beslutningen er en
afggrelse, er om den har de karakteristika der er beskrevet i afsnit
3.

Kommunens brev af 31. januar 2009 gengiver efter min mening
kommunens definitive beslutning om ikke laengere at yde den
bevilligede hjzelp. Kommunen anvender fx formuleringen ‘[d]et skal
hermed meddeles (...) at (B) ikke kan beseette stillingen (...)’, og
‘[d]et har vist sig umuligt, at rekruttere (...)’. Kommunens brev af
31. januar 2009 indeholder ingen henvisning til eller op-lysninger
om at kommunen fortsat og kontinuerligt sgger efter egnet
personale til at Igse opgaverne.

Hertil kommer at kommunen i brevet af 31. januar 2009
praesenterer (A) for en anden Igsning end den der er bevilliget,
nemlig henvisningen til den kommunale madordning til erstatning
for den bevilligede socialpaedagogiske stgtte. Virkningerne af
kommunens beslutning af 31. januar 2009 var dermed (i hvert fald
for en tid) reelt de samme som hvis kommunen havde besluttet at
hjeelpen skulle ophgre.

P& denne baggrund er det min opfattelse at kommunens brev af
31. januar 2009 ma anses for at vaere en afggrelse med den
virkning at det sociale naevn efter retssikkerhedslovens § 60, stk.
1, var kompetent til at behandle jeres klage over kommunens
manglende faktiske opfyldelse af bevillingen af socialpaedagogisk
stgtte og ledsagelse.”

Folketingets Ombudsmand har ogsd i overblik #4 om afggrelsesbegrebet
bl.a. skrevet fglgende:

"En afggrelse i forvaltningslovens forstand vil i almindelighed vaere
karakteriseret ved, at der er tale om

e en udtalelse fra en offentlig myndighed,
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« som udstedes pa offentligretligt grundlag (i modsaetning til
privatretligt grundlag, f.eks. en aftale),

e som gar ud pa ensidigt at bestemme, hvad der er eller skal vaere
galdende ret, og

e som retter sig mod eksterne modtagere (i modsaetning til internt
mod myndigheden selv).

Det indgar ogsa i vurderingen, om det pageeldende skridt afslutter
sagen eller blot er et skridt hen imod sagens endelige afslutning.

I tvivistilfeelde m& desuden betragtninger om, hvor indgribende
betydning en beslutning har, og hvilket behov der for borgeren er
for at vaere omfattet af forvaltningslovens partsrettigheder, indga.

Det klare udgangspunkt er dog det traditionelle retsaktsbegreb og
de preeciserende bemeerkninger om afggrelsesbegrebet, som
fremgdr af forarbejderne til forvaltningsloven, herunder den
udtrykkelige markering af, at visse former for beslutninger og
handlinger ikke har karakter af afggrelser i lovens forstand.

Det er uden betydning, om forvaltningsakten kaldes en afggrelse,
en beslutning, en kendelse e.l., eller om den betegnes med ord,
der karakteriserer dens indhold, f.eks. tilladelse, bevilling,
dispensation, opkraevning, forbud eller pdbud. Se f.eks. FOB 2020-
37 og Ugeskrift for Retsvaesen U 2019.1616 H.

[..]

Uden for forvaltningslovens anvendelsesomrade falder navnlig
faktisk forvaltningsvirksomhed, f.eks. patient- og anden
klientbehandling, undervisning og vejledning. Denne virksomhed
tager normalt ikke sigte pd at traeffe retligt bindende afggrelser i
forhold til de implicerede personer. Se afsnit 3.

En myndigheds processuelle eller procesledende beslutninger er
normalt heller ikke afggrelser i forvaltningslovens forstand, idet de
ikke fastsaetter, hvad der er eller skal vaere ret i de pageeldende
tilfaelde. Det omfatter f.eks. en beslutning om at tage en sag under
behandling eller om at oversende en sag til en anden myndighed
med henblik pd, at denne myndighed treeffer afggrelse. Se afsnit 5.

Almindelige retsgrundsaetninger og god forvaltningsskik kan dog
indebzere, at visse af principperne i forvaltningsloven finder
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anvendelse pa beslutninger, der falder uden for lovens
afggrelsesbegreb. F.eks. bgr der i en raekke tilfeelde ydes
vejledning uden for forvaltningslovens anvendelsesomrade,
herunder i forbindelse med faktisk forvaltningsvirksomhed.”

I Forvaltningsret, Niels Fenger (red.), Jurist- og @konomforbundets
Forlag, 1. udgave 2018, side 79-80, fremgar bl.a. fglgende om
afgreensningen af afggrelsesbegrebet til faktisk forvaltningsvirksomhed:

"Beslutninger om, hvordan barnepasningen eller sygeplejen skal
forega, hvilken medicinsk eller kirurgisk behandling der skgnnes
forngden, hvilken stue patienten skal ligge pa, eller hvilket veerelse
eller lejlighed plejehjemsbeboeren far tildelt, og hvornar maltiderne
serveres mv., anses derimod som udgangspunkt ikke for afggrelser
i lovens forstand, men for beslutninger, som udggr en integreret
del af den faktiske forvaltningsvirksomhed.

[..]

Beslutninger, der efter de ovenfor anfgrte udfyldende principper
tilsyneladende fremtraeder som en del af udfgrelsen af faktisk
forvaltningsvirksomhed, vil kunne falde ind under
forvaltningslovens afggrelsesbegreb, safremt retsgrundlaget for
myndighedens dispositioner reguleres ved lov og dermed ophgrer
med at veere det offentliges almindelige beslutningsret som
tienesteyder eller ejer af den pdgaeldende indretning. Det skyldes,
at retsgrundlaget nu er af offentligretlig karakter og de bergrte
borgeres retsstilling fastsat som lovbestemte rettigheder og pligter.
Se ogsa FOB 2013-2, hvorefter en beslutning om
enkeltmandsundervisning i stedet for deltagelse i almindelig
klasseundervisning i en folkeskole havde karakter af en afggrelse.”

3. Problemer i praksis med at levere det bevilgede

Leveringshindringer

Leveringshindringer kan opstd pa forskellige mader og kan veere af
forskellig svaerhedsgrad i forhold til kommunens muligheder for at
imgdegd dem.

I den ene ende af skalaen er de tilfeelde, hvor en enkelt eller fa
medarbejdere bliver forhindret i at levere den planlagte ydelse hos
borgeren. Det kan skyldes sygdom eller akut opstaede problemer i lgbet
af arbejdsdagen, som fx en punktering, der medfgrer, at kommunens
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medarbejder ikke kan levere den bevilgede hjalp hos borgeren som
oprindelig planlagt.

Mindre leveringshindringer som de naevnte kan som regel Igses relativt
nemt for kommunen ved fx at justere pa vagtplanen for kommunens
medarbejdere.

I den anden ende af skalaen er der de tilfeelde, hvor en meget stor del af
kommunens personale ikke er til rAdighed. Det kan fx veere som fglge af
en strejke, omfattende transportproblemer eller et sygdomsudbrud som

covid-19.

I disse tilfeelde er det ikke tilstraekkeligt at justere personalets
vagtplaner for at Igse situationen. Kommunen vil vaere ngdsaget til at
forsgge at lgse situationen ved fx at indkalde ledigt personale eller indgd
aftaler med private leverandgrer. I sidste ende kan det vaere ngdvendigt
for kommunen at justere eller zendre i den hjeelp, borgerne er bevilget.

Leveringshindringer kan vaere af kortere eller lsengere varighed.

Muligheden for at handtere en opstaet leveringshindring pavirkes sdledes
bdde af omfanget af hindringen, fx hvor mange ansatte det drejer sig
om, og den tidsmeaessige udstraekning af hindringen.

/Zndringer/justeringer i hjaelpen

Som reaktion p& leveringshindringer som de ovennaevnte kan kommunen
- som naevnt - have behov for at aendre eller justere i den bevilgede og
planlagte hjaelp.

Ved mindre leveringshindringer vil kommunen i visse tilfaelde formentlig
kunne Igse problemet ved at justere i personalets vagtplaner el.lign. Det
kan fx betyde, at ydelsen leveres af en anden medarbejder end normalt,
eller at ydelsen leveres lidt senere pa dagen eller en af de folgende dage.
I s3danne tilfaelde vil borgeren fortsat fa leveret den hjzelp, der er
bevilget, men maske pd et andet tidspunkt end oprindeligt planlagt.

I de tilfeelde, hvor der er tale om mere omfattende leveringshindringer,
kan det blive ngdvendigt for kommunen at andre i den bevilgede hjaelp
til borgerne. Det kan fx betyde, at hjeelpen leveres sjaeldnere end
bevilget, at hjeelpen omlaegges til en anden type hjalp, eller at hjeelpen
helt aflyses.
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Kommunen vil i nogle tilfaelde kunne omleegge hjeelpen til en anden type
af hjaelp, som maske ikke fuldt ud opfylder det formdl, den tilkendte
hjeelp skulle opfylde. Der kan fx veere tale om, at hjaelp til tilberedning af
mad i en periode aendres til en madserviceordning.

Vurderingen af intensiteten af aendringen vil sdledes blandt andet
afhaenge af, om der er tale om flytning eller aflysning af hjeelp, og af
karakteren af den hjeelp, der flyttes eller sndres.

4. Ankestyrelsens vurdering

To grundleeggende sporgsmél ved leveringshindringer

Det fglger af servicelovens § 83, stk. 1 og 2, at kommunen skal tilbyde
personlig hjeelp og pleje eller stagtte til ngdvendige praktiske opgaver i
hjemmet samt madservice til personer med en nedsat fysisk eller psykisk
funktionsevne eller saerlige sociale problemer, der ikke selv kan udfgre
opgaverne.

Anmodninger om hjaelp efter § 83 skal behandles ved en konkret,
individuel vurdering af behovet for hjzlp til de opgaver, som borgeren
ikke selv kan udfgre, jf. servicelovens § 88, stk. 1. Ansggeren skal
skriftligt oplyses om, hvilken hjaelp der er bevilget, jf. servicelovens §
89, 1. pkt. Kommunen kan dog ved mindre, begunstigende justeringer i
hjeelpen undlade at sende en ny skriftlig oplysning herom til borgeren, jf.
servicelovens § 89, 2. pkt. Bestemmelsen i 2. pkt. om, at kommunen i
visse situationer kan undlade at give "oplysning” om andringer, skal
forstds som kan undlade at give “skriftlig meddelelse af afggrelsen”.

Det fglger af servicelovens § 90, at kommunen skal sgrge for, at hjeelp
efter § 83 bliver leveret i overensstemmelse med den afggrelse, der er
truffet om bevilling af hjeelp. Det gaelder ogsa, selvom leverandgren ikke
kan overholde den aftale, der er indgaet.

Som det fremgar ovenfor, kan der opsta situationer, hvor en kommune i
en periode ikke kan levere den hjaelp, som borgerne er bevilget.

Nar sddanne situationer opstar, vil det for det forste skulle vurderes, om
der er opstaet sddanne leveringshindringer, at det kan vaere berettiget
for kommunen i en periode at foretage justeringer eller i a&ndringer
hjelpen til borgerne.
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Hvis der er tale om en sd&dan situation, vil det for det andet skulle

vurderes, hvordan beslutninger om justeringer eller aendringer skal
traeffes.

Adgang til at justere eller aendre i bevilget hjeelp - kommunens
forsyningspligt

Ankestyrelsen vurderer (i lighed med hvad Statsforvaltningen Midtjylland
tidligere er ndet frem til), at der i visse situationer kan vaere forhold, der
begrunder, at levering af en bevilget ydelse justeres eller zendres. Det
kan vaere leveringshindringer, som medfgrer, at kommunen ikke her og
nu er i stand til at skaffe eller sende det forngdne mandskab, fx pga.
rekrutteringsproblemer, sygdomsudbrud eller omfattende
transportproblemer samt ved force majeure som fx strejke blandt
kommunens medarbejdere.

Justeringer eller a&ndringer i bevilget hjeelp med henvisning til
leveringshindringer i den her anvendte forstand kan ikke ske, hvis
kommunen justerer eller aendrer i bevilgede ydelser for at imgdegd
budgetoverskridelser eller gennemfgre besparelser. Dette geaelder ogs3,
hvis dette matte vaere begrundet af et ansaettelsesstop eller
afskedigelser begrundet i ressourcemangel. I givet fald ma disse
problemer imgdegds ad anden vej, fx gennem (midlertidige) esendringer
af kommunens serviceniveau, jf. ogsa nedenfor.

I tilfeelde af oplevede leveringshindringer vil kommunen vaere forpligtet
til:

e at undersgge alle rimelige muligheder for at Igse
leveringsvanskelighederne,

e at forsgge at omlaegge hjeelp, sd borgernes behov sd vidt muligt
dzkkes, fx gennem levering af andre ydelser end bevilget,

o at prioritere de bergrte ydelser og borgere, sd de vigtigste
stgtteopgaver og mest sarbare borgere med det stgrste
hjeelpebehov tilgodeses, herunder at sikre, at enkelte borgere
ikke rammes forholdsvist hardere end andre borgere.

Kommunen skal sdledes kunne godtggre - eventuelt i form af en strategi
herfor — at en justering eller aendring af den bevilgede hjalp er sidste
udvej, og at der vil blive taget hgjde for borgernes individuelle behov for
hjelp.

Faktisk forvaltningsvirksomhed og afggrelsesvirksomhed
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Hvis en kommune har behov og grundlag for at aendre i den hjzlp, der
er bevilget til borgerne, skal kommunen derudover vaere opmaerksom
pa, om justeringen eller sendringen har karakter af faktisk
forvaltningsvirksomhed eller afggrelsesvirksomhed, hvor der skal traeffes
en afggrelse med de seaerlige krav, der knytter sig hertil.

Nar kommunen har truffet afgsrelse om at bevilge en borger hjeelp som
fx personlig og praktisk hjeelp efter servicelovens § 83, er det som
udgangspunkt op til kommunen at tilrettelaegge, hvordan hjzelpen
leveres rent praktisk. Beslutninger om, hvem der skal udfgre hjzelpen, og
hvornar hjzelpen leveres, er som udgangspunkt faktisk
forvaltningsvirksomhed.

S3 lzenge tilretteleeggelsen eller aendringen af hjeelpen falder ind under
begrebet faktisk forvaltningsvirksomhed, skal kommunen ikke traeffe
afggrelse over for borgeren om det. Det betyder, at borgeren ma
acceptere, at den bevilgede hjeelp kan blive aendret i et vist omfang,
uden at der er mulighed for at klage over det.

Kommunen bgr oplyse borgeren om aendringerne i sa god tid som
muligt.

- en konkret og individuel vurdering

Det vil veere en konkret og individuel vurdering af den konkrete sag, om
justeringen eller zendringen af hjaelp er faktisk forvaltningsvirksomhed
eller afggrelsesvirksomhed. Det kan saledes ikke pa forhdnd slds fast, at
en bestemt type aendring eller justering vil veere en afggrelse. Ved
vurderingen vil kunne indga en reekke faktorer.

Som udgangspunkt skal aendringer eller justeringer i hjeelpen have en vis
intensitet/veaere af en vis indgribende karakter for at veere omfattet af
afggrelsesbegrebet.

- udstraekningen af justeringen/aendringen

Hvor meget borgeren md tdle af justeringer eller aendringer i hjeelpen,
uden at kommunen skal traeffe en afggrelse om det, vil bl.a. afhaenge af
den forventede tidsmaessige udtraekning.

I FOB 2011 14-4 tog ombudsmanden stilling til, hvorvidt en konkret

gendring af den bevilgede hjaelp til en borger havde karakter af en
afggrelse eller var omfattet af begrebet faktisk forvaltningsvirksomhed.
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Der var tale om en borger, der var bevilget socialpaedagogisk stgtte,
men som i en periode ikke fik stgtten leveret, fordi kommunen ikke
kunne rekruttere personale til at lgse opgaven. Kommunen skrev til
borgeren, at det havde vist sig at vaere umuligt at rekruttere personale
til at Igse opgaven, og borgeren blev derfor henvist til at benytte sig af
den kommunale madordning.

Ombudsmanden vurderede, at kommunens brev til borgeren matte
anses for at vaere en afggrelse. Ombudsmanden lagde ved den vurdering
vaegt pa, at kommunen i forbindelse med brevet til borgeren ikke havde
oplyst, at kommunen fortsat forsggte at afhjeelpe problemet med
manglende personale ved at forsgge at rekruttere personale til at Igse
opgaven. I den forbindelse henviste Ombudsmanden ogsa til, at
kommunen med sine formuleringer i brevet gav indtryk af, at der var
tale om en definitiv beslutning om ikke laengere at yde den bevilgede
hjeelp til borgeren.

Det kan altsa have betydning for vurderingen af, om en andring eller
justering af den bevilgede hjeelp har karakter af faktisk
forvaltningsvirksomhed eller afggrelsesvirksomhed, i hvilket omfang
kommunen forsgger at afhjeelpe leveringshindringer som fx
personalemangel. Se sdledes ombudsmandens bemeerkning om, at
kommunen i den konkrete sagi et brev til borgeren ikke oplyste, at
kommunen fortsat og kontinuerligt sggte efter egnet personale til at Igse
de pagzeldende opgaver.

Modsaetningsvist vil der efter Ankestyrelsens opfattelse i situationer,
hvor kommunen aktivt forsgger at afhjalpe leveringshindringerne veere
en videre adgang for kommunen til at justere eller sendre i den bevilgede
hjelp for at sikre den ngdvendige hjeelp til borgerne, uden at der bliver
tale om en afggrelse.

Det er dog ogsd Ankestyrelsens opfattelse, at der skal vaere en vis
realistisk forventning om, at leveringshindringen vil blive afhjulpet. Hvis
kommunen konstaterer, at det ikke vil vaere muligt fx at rekruttere det
ngdvendige personale, m& kommunen i stedet som fglge af det
manglende personale nedseette sit serviceniveau og herefter traeffe
afggrelser over for de borgere, der bliver pavirket af dette.

- karakteren af den bevilgede hjaelp

Hvor meget borgeren ma tale af justeringer eller sendringer i hjeelpen,
uden at kommunen skal treffe en afggrelse om det, vil derudover
afhaenge af, hvilken type hjeelp det drejer sig om.
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Hvis der fx er tale om omfattende og ngdvendig hjeelp, vil ogsa mindre
zendringer eller justeringer indebaere, at der er tale om en afggrelse.
Omvendt vil eendringer i hjeelp af mindre ngdvendig karakter oftere
anses som faktisk forvaltningsvirksomhed.

Som eksempler pa hjelp af omfattende og ngdvendig karakter kan
naevnes personlig pleje som fx bleskift og hjeelp til at spise og drikke.
Der er tale om hjeelp, deri visse tilfeelde kan vaere livsngdvendig, og
som ikke uden at opleves intensivt for borgeren kan erstattes af hjalp
pa et senere tidspunkt.

Derimod vil hjeelp til fx at kunne deltage i mere fritidspraegede aktiviteter
relativt set vaere af mindre omfattende og ngdvendig karakter.

- karakteren af justeringen/sendringen

I forhold til hvilken zendring eller justering der er tale om, skal
kommunen i fgrste omgang forholde sig til, om der er tale om en
aflysning af hjelpen eller en flytning til et andet tidspunkt. I den
forbindelse skal der ogsa tages hensyn til, hvor hyppigt borgeren
modtager hjaelpen, og hvilken betydning aendringen eller justeringen har
for borgeren i forhold til den samlede hjaelp, borgeren modtager over en
periode.

En aflysning af hjeelpen vil som udgangspunkt veaere mere indgribende
end en flytning til et andet tidspunkt.

Der skal imidlertid - som ovenfor anfgrt - ogsa tages hgjde for, hvilken
type hjeelp der er tale om. Det vil fx vaere mindre indgribende at f3 aflyst
hjeelp til et enkelt besgg i kortklubben end at fa forsinket hjselp til at fa
mad eller skiftet ble.

- krav til kommunen, n8r der aendres eller justeres i hjselp

Kommunen vil, ogsd ndr andringen af den bevilgede hjeelp
karakteriseres som faktisk forvaltningsvirksomhed, vaere forpligtet til at
overholde de almindelige forvaltningsretlige krav til myndigheders
arbejde. Dette indebaerer efter Ankestyrelsens opfattelse bl.a., at
kommunen

o skal undersgge, om hjzlpen kan gives pd andre - mdske mindre

hensigtsmeessige — mader,
e skal sgrge for, at de vigtigste stgtteopgavertilgodeses, og
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e bgr orientere den enkelte borger om, hvor laenge kommunen
forventer, at leveringshindringen varer.

Forholdet til kommunens serviceniveau

Ovenstaende mulighed for, at kommunen kan justere eller zendre den
hjeelp, der er bevilget til borgeren, geelder kun i forhold til
leveringshindringer, der md forventes at veere forbigdende. Hvis der er
tale om, at kommunen generelt ikke kan overholde sit serviceniveau pa
et givent omradde som fglge af fx personalemangel, md kommunen traeffe
beslutning om inden for lovgivhingens rammer at nedsezette sit
serviceniveau. Kommunen skal i den situation foretage en konkret og
individuel vurdering af konsekvensen af det @endrede serviceniveau for
den enkelte borger og traeffe afggrelse herom.

Ankestyrelsen har med denne udtalelse ikke forholdt sig til, hvornar
@ndringer af kommunens serviceniveau matte overskride en nedre
greense herfor.

Om bemandingsudfordringer henvises til Social- og Aldreministeriets
svar af 11. januar 2022 pa spgrgsmal nr. 108 (alm. del), som blev stillet
den 14. december 2021.

4. Den videre undersggelse af de 12 kommuner

Som det fremgadr ovenfor, vil Ankestyrelsen i anden fase af
undersggelsen inden for den juridiske ramme, der er opstillet i
naervaerende generelle udtalelse, foretage en vurdering af lovligheden af
hver enkelt kommunes tiltag i forhold til reducering af den bevilgede

hjeelp.

Der kan vaere behov for at stille yderligere spgrgsmal til de konkrete
kommuner.

Ankestyrelsen vil pa baggrund af kommunernes svar tage stilling til, om
der er anledning til at foretage sig yderligere i forhold til den enkelte
kommune.

De 12 kommuner vil herefter hver iseer modtage et saerskilt svar.

Vi offentligger denne udtalelse pd www.ast.dk.
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Venlig hilsen

Maria Lindegaard Jacobsen

Kopi er sendt til:

Aldre Sagen
Social-, Bolig- og Aldreministeriet
Indenrigs- og Sundhedsministeriet
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Vi har anvendt:

Lovbekendtggrelse om kommunernes styrelse (kommunestyrelsesloven)
nr. 47 af 15. januar 2019

Lov om social service (serviceloven), senest bekendtgjort i
lovbekendtggrelse nr. 170 af 24. januar 2022, senest sendret ved lov nr.
892 af den 21. juni 2022
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