Manglende samordning mellem
det kommunale selvstyre og
budgetloven

Det specialiserede socialomrade som case

Det er en grundleeggende udfordring, at budgetloven aldrig er blevet egentligt integreret i det kommunale
selvstyre, hvilket kommer meget tydeligt til udtryk ved de udgiftsstigninger og styringsudfordringer, kommu-
nerne oplever pa det specialiserede socialomrade. Ekspertudvalget pa socialomradet har for nyligt preesente-
ret en reekke anbefalinger til en beeredygtig udvikling pa socialomréadet.
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Ekspertudvalget pa socialomradet blev ned-
sat i forbindelse med Aftale om kommuner-
nes gkonomi for 2022, med det formal at ”...
give anbefalinger til, hvordan man kan sikre en
bzredygtig faglig og skonomisk udvikling pa
socialomradet.” Anledningen til at nedsatte
udvalget var kraftigt stigende udgifter til det
specialiserede socialomrade i drene 2018 til
2021 og videre i 2022 0g 2023.

Omdrejningspunktet for udvalgets arbejde
blev gkonomisk-styringsmeessige udfordrin-
ger, hvilket yderligere blev begrundet i, at der
bag de budgetmessige udfordringer viste sig
en reekke strukturelle problemer i den méde,
sektoren er indrettet pa og styres. Herunder
helt grundleggende problemer i vores admi-
nistrative struktur, nemlig at budgetloven fra
2012 aldrig er blevet egentlig integreret med
det kommunale selvstyre, som i forskellige
varianter har eksisteret i Danmark siden fgr-
ste halvdel af 1800-tallet.

I denne artikel diskuteres denne problematik
med udgangspunkt i udgiftsstigninger og
styringsudfordringer pa det specialiserede
socialomrade’, og efterfplgende skitseres det
lpsningsperspektiv, som Ekspertudvalget har
anbefalet.

Det kommunale selvstyresrolle

Nér udgifterne til det specialiserede social-
omréde stiger, kan det overordnet set skyldes
tre forhold. For det fgrste kan det skyldes, at
Folketinget eller Ankestyrelsen treeffer
beslutninger eller afggrelser, som haever det

generelle serviceniveau pa omréadet, eller pa
anden made haver kommunernes udgifter,
f.eks. via nye bundne opgaver. For det andet
kan arsagen til ggede udgifter vere, at flere
borgere far behov for hjelp, eller at deres pro-
blemer bliver svaerere og mere komplekse. Og
for det tredje, at mulighederne for at lgse op-
gaverne pa en omkostningseffektiv made for-
ringes. Det sidste kan bunde i en raekke for-
hold lige fra personalemangel, darligere
konkurrence pa markedsudsatte omrader,
uforudsete kapacitetsproblemer, fx pa botil-
budsomradet, til utidssvarende sociale ind-
satser i relation til endrede typer af behov
hos borgerne.

Det eksisterende rammeveerk for det kommu-
nale selvstyre har indbygget en mekanisme,
som kan behandle udgiftsstigninger, der er
en konsekvens af beslutninger truffet af Fol-
keting og Ankestyrelse. Det sdkaldte DUT-re-
gelseet giver netop i den situation adgang til
forhandling mellem stat og kommuner om en
evt. kompensation til kommunerne. Ved ud-
giftsstigninger, som fglger af, at flere borgere
har svaerere problemer, darligere konkurren-
ceforhold og gvrige fordyrende forhold, skal
en kommune som ansvarlig myndighed selv
tilpasse sig s& godt, som det nu er muligt med
borgernes samlede velferd for gje. Tanken
med det kommunale selvstyre og servicelo-
ven som en rammelov er bl.a., at kommuner-
ne skal have handlemuligheder - ansvar og
kompetence skal fplges ad - s de bedst muligt
kan tilpasse sig sddanne andringer, evt. via
lokale omprioriteringer.

1 Jf. budgetloven (2012), D@R (2019), Mau Pedersen, N. J. (2020), Social- og Zldreministeriet (2022).
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En baeredygtig udviklingi kommunerne

Set fra et kommunalt perspektiv, er det eksi-
sterende offentlige styringsregime udfordret
pa (mindst) to punkter i forhold til at kunne
understgtte en faglig og gkonomisk beeredyg-
tig udvikling pa velfeerdsomraderne. For det
forste er styringsregimet udfordret af en ser-
vicelov, som visse steder er affattet i upreecise
vendinger. Hvad betyder det fx, at en indsats,
borgeren selv vaelger, ikke ma veere 'vaesentlig
dyrere’ end den indsats, kommunen har visi-
teret borgeren til? Hertil hgrer afledte udfor-
dringer med, hvilke afggrelser fra Ankesty-
relsen, som i princippet er kompenseret, fordi
de blot er en intenderet konkretisering af ek-
sisterende lov, og hvilke som ikke er.

For det andet er det en udfordring, at kommu-
nerne har vanskeligt ved at beslutte og fast-
holde lokale serviceniveauer. P4 socialomra-
det og pa velfeerdsomraderne generelt.

Serviceloven er en rammelov, og det er Den
Sociale Ankestyrelses opgave at bidrage til
fortolkning af loven gennem konkrete afgg-
relser og principmeddelelser. Ankestyrelsens
principmeddelelser og afggrelser opleves
imidlertid af mange kommuner som meget
begrensende for det kommunale selvstyre,
og kan have bidraget til, at de fleste kommu-
ner i dag ikke opererer med et serviceniveau
pa det specialiserede socialomrade.

Det er kommunalbestyrelsens ret at leegge
niveauet for den kommunale service inden
for lovens rammer, hvilket er en helt central
del af det kommunale selvstyre (jf. service-
lovens § 138). Hvis ikke kommunerne i prak-
sis bruger denne ret, fraskriver de sig reelt
muligheden for selv at foretage politiske pri-
oriteringer pa socialomradet med dets be-
hovsudmalte ydelser. Dette kan skyldes, at
mangvrerummet opleves som varende for
beskedent, eller at det er politisk ubekvemt
at melde serviceniveauer ud, navnlig nar de
skal seettes ned.

Budgetloven og de arlige pkonomiaftaler bin-
der de forskellige kommunale politikomrader
sammen, sa uforudsete udgifter og styrings-
udfordringer pa ét omréde vil indskreenke
prioriteringsmulighederne pa de gvrige vel-
feerdsomréder og pa tveers af disse, nar bud-
getbegransningen er bindende. For at over-
holde de statsligt fastsatte lofter for service og
anleeg, ma de fleste kommuner i disse r skee-
re péa bygninger, personale og tilbud pa el-
dreomradet samt skole- og pasningsomradet.
Hvis ikke har de ikke tilstreekkelige ressour-
cer til det specialiserede omréde, som er langt

svaerere at sette og fastholde politiske priori-
teringer for.

Nér kommunernes prioriteringsrum ind-
skreenkes, reducerer det kommunalpolitiker-
nes muligheder for at handle hensigtsmaes-
sigt pd vegne af kommunens borgere. Hvis en
kommune, i en situation hvor den ikke har
mulighed for at gge sine samlede udgifter, op-
lever, at det bliver markant dyrere at levere et
givent serviceniveau pé ét velfeerdsomréade,
sé vil hensynet til borgernes samlede velfeerd
tilsige, at kommunen kun lader en vis udgifts-
stigning sl igennem pé det pageldende om-
réde. Og samtidig vil kommunen dekke ud-
giftsstigningen ind ved at seatte service-
niveauet ned pa alle omrader, ogsé pa det om-
réde, som er blevet dyrere, sé det ikke kun er
de gvrige omrader, der skal holde for.

Muligheden for at kunne foretage sédanne
omprioriteringer ved @ndrede ydre vilkar er
helt afggrende for, at en kommune kan sikre
mest mulig velfaerd for kommunens borgere
inden for et givet budget. Generelt er kommu-
nernes mulighed for den slags lgsbende ompri-
oriteringer, og for at kunne foretage politiske
prioriteringer i lyset af lokale forhold, en helt
central begrundelse for overhovedet at have
et kommunalt selvstyre.

Det er denne idealmodel, hvor ansvar og
kompetence fglges ad, som er sterkt udfor-
dret af den made budgetloven og det kommu-
nale selvstyre (ikke) spiller sammen. I de
mange ar efter vedtagelsen af budgetloven,
hvor kommunerne ikke brugte deres ramme
fuldt ud, kom denne problemstilling ikke for
en dag. Det ggr den til gengeeld i disse ar, hvor
idealmodelen pa visse omrader mere eller
mindre er sat ud af kraft.

Der er to veje man kan gé for at genoprette en
tydelig demokratisk styringsmodel, hvor an-
svar og kompetence folges ad:

1. Styrket (genetableret) kommunalt
selvstyre

Idet service- og anlagsloftet er fastsat for det
samlede velfzerdsomréde, folger det af tan-
kerne bag det eksisterende rammevark for
det kommunale selvstyre, at kommunalpoli-
tikerne har mulighed for at fastseette service-
niveauer pa det specialiserede socialomréde
pa samme made, som de kan ggre det pa sko-
le-, pasnings- og @ldreomrédet. Dels for at
kunne leegge en egen kommunal linje pa det
specialiserede omréde og dels for at kunne
foretage en aktiv prioritering pé tveers af alle
velferdsomraderne. Dette vil dels kraeve, at
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kommunerne i udstrakt grad opererer med
eksplicitte serviceniveauer pa socialomradet,
og saledes bruger de muligheder, som servi-
celovens § 138 angiver, dels at DUT-reglerne
folges, sd der bliver taget eksplicit politisk
stilling til finansiering, nar afggrelser i Anke-
styrelsen andrer retspraksis og det generelle
serviceniveau.

2.Mindre kommunalt selvstyre

Ekspertudvalget lagde den eksisterende dan-
ske model med udstrakt kommunalt selvstyre
til grund, og derfor er udvalgets anbefalinger
centreret om at styrke kommunalpolitikernes
prioriteringsret. Alternativer, som afviger fra
den pramis, vil reelt skulle flytte ansvaret for
ressourcefordelingen til omrédet vak fra
kommunerne, fx ved at skille det specialisere-
de socialomréde ud, nér den statslige ramme
tildeles. Eller skrue op for bindende statslige
normer og standarder. Sddanne alternativer
vil betyde en indskrenkning af det kommu-
nale selvstyre i en eller anden grad.

Det er i sidste ende en politisk afggrelse, hvil-
ken vej man vil g4, men det er min vurdering,
at status quo reprasenterer en uholdbar situ-
ation. Det er i dag svaert gennemskueligt og
uklart, hvor de egentlige politiske beslutnin-
ger om prioritering pé velfeerdsomrédet traef-
fes. Det ggr det vanskeligt for borgerne at
spge demokratisk indflydelse og gennem-
skue, hvor det politiske ansvar er placeret.

En baeredygtig udvikling pa nationalt plan

Hvad enten kommunerne far mulighed for at
vedtage og gennemfgre egne velferdspriori-
teringer, eller ressourcefordelingen i kom-
munerne mellem velfeerdsomréderne leegges
fast som en statslig prioritering, sa vil det
kunne understgtte en faglig og gkonomisk
beeredygtig udvikling set fra et kommunalt
perspektiv. Det forudsetter dog, at der, jf.
DUT-regelsattet?, tages stilling til spgrgsmaé-
let om kompensation, nar afggrelser i Anke-
styrelsen, med generel retsvirkning, aandrer
det generelle serviceniveau pé et omrade. I s&

fald vil et hgjere serviceniveau pa det specia-
liserede omrade kunne realiseres uden at ind-
skreenke det kommunale prioriteringsrum og
dermed heller ikke ngdvendigggre besparel-
ser pa de almene velfeerdsomrader — med-
mindre dette eksplicit er lovgivers intention.

Et vigtigt forbehold er dog, at udgifterne, set
fra et overordnet samfundsperspektiv, stadig
er steget, og at udgifterne ikke ngdvendigvis
er steget proportionalt i forhold til de eksiste-
rende politiske prioriteringer pd omradet.
Ankestyrelsen er ikke sat i verden for at prio-
ritere mellem borgernes behov pa tvears af et
velfaeerdsomrade endsige pa tveers af alle vel-
feerdsomréderne. Dette er en politisk opgave.

Med andre ord stiller modellen med DUT-reg-
ler i forhold til Ankestyrelsens afggrelser sto-
re krav til det nationale politiske niveau, hvis
der skal sikres en béde fagligt og skonomisk
baeredygtig udvikling pa socialomradet set
fra et samlet samfundsperspektiv. Ogsa selv-
om kommunerne sikres gkonomisk beeredyg-
tige rammer. Beeredygtighed i et samfunds-
perspektiv vil kraeve, at regeringen og
Folketinget lpbende er involveret, s& der poli-
tisk bliver taget stilling til om, og i hvilken ud-
streekning, de @ndringer af det generelle ser-
viceniveau, som Ankestyrelsens afggrelser,
inden for rammerne af serviceloven, medfg-
rer, er i overensstemmelse med lovgivers in-
tention. Hvis ikke det er tilfaeldet, fx fordi det
harmonerer darligt med det udfordringsbil-
lede politikerne ser, sd kan politikerne justere
det fortolkningsrum, som Ankestyrelsen har
at operere indenfor, under iagttagelse af Dan-
marks konventionsmassige forpligtelser.

Perspektivet med Ekspertudvalgets
anbefalinger

Ekspertudvalget blev nedsat, fordi der var be-
hov for tiltag, der kunne rette op pé de sty-
ringsudfordringer, som kendetegner det spe-
cialiserede  socialomrdde og saledes
understgtte en fagligt og gkonomisk bere-
dygtig udvikling af socialomradet.

2 Det er denne idealmodel, hvor ansvar
og kompetence folges ad, som er staerkt
udfordret af den made budgetloven og det
kommunale selvstyre (ikke) spiller sammen.

2 Retsinformation (2007).
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) Det er i sidste ende en politisk afgorelse,
hvilken vej man vil ga, men det er min vurdering,
at status quo repraesenterer en uholdbar situation.

Socialpolitikken er fagligt og gkonomisk bee-
redygtig, hvis de indsatser og serviceniveauer
i bred forstand, som mgder borgerne, svarer
til de politiske prioriteringer, der er besluttet
henholdsvis i Folketinget og i kommunerne,
samt hvis de sociale indsatser tilvejebringes
omkostningseffektivt. Det vil sige:

1. der vedtages tydelige politiske maéalsat-
ninger og sammenhengende prioriterin-
ger for socialomradet

2. der er tilstreekkelig politisk prioriterings-
rum i kommunerne til, at man kan lgfte
det ansvar, der pahviler kommunerne
som ansvarlig myndighed i forhold til
Serviceloven og det kommunale selvstyre

3. der er viden og ekspertise i, samt rammer
for, de administrative og serviceudfgren-
de led, saledes at visitationen af indsatser
til borgerne sker effektivt og med fa fejl,
og de sociale tilbud anvendes hensigts-
meessigt og drives effektivt

4.den samlede pris kommunerne betaler
for socialpolitikken svarer til omkostnin-
gerne, som igen afspejler de politiske
maélsetninger. Det forste, pris = omkost-
ninger, vedrgrer de markedsudsatte ydel-
ser, som skal tilvejebringes billigst mu-
ligt. Dvs. et velfungerende marked. Det
sidste, at de politiske mélsaetninger ind-
fris billigst muligt, vedrgrer effektivite-
ten af alt, der har med drift og rammerne
for drift at ggre.

Stat og kommuner er ssmmen ansvarlige for at
levere en beeredygtig udvikling pa socialomré-
det. Det kraever, at det samlede rammeveaerk af
love og cirkuleerer samt de organisatoriske
rammer, effektivt understgtter (1) til (4) oven-
for. Ekspertudvalget har identificeret en reek-
ke svagheder i det samlede kompleks af orga-
nisatoriske strukturer, love, cirkulerer og
regler i forhold til at kunne levere gkonomisk
beeredygtighed. Ligeledes har Ekspertudval-
getidentificeret en reekke steder, hvor den fag-
lige understgttelse af socialpolitikken kunne
styrkes. Udvalgets konkrete anbefalinger ta-
ger dels sigte pé at rette op pa svaghederne i
forhold til at understgtte en baeredygtig skono-
misk udvikling, og dels sigte pa at styrke so-
cialpolitikken og de sociale indsatser fagligt.

En rekke af Ekspertudvalgets anbefalinger
sigter pa at pge det kommunale prioriterings-
rum, mens andre sigter pd at fremme en mere
eksplicit politisk stillingtagen til, hvilket pri-
oriteringsrum der er lovgivers intention. Til-
sammen styrker disse anbefalinger bade en
teettere deltagelse fra det nationale politiske
niveau og det kommunale handlerum, og de
bidrager séledes til badde punkt (1) og (2)
ovenfor. En rekke anbefalinger vedrgrer en
effektivisering af socialpolitikken: bedre
forebyggelse, resultatbetalingsfond, mere fo-
kus pa kerneopgaverne, og mere viden og for-
staelse af omsorg og livskvalitet samt viden
om, hvilke indsatser der virker og ikke virker.
Sigtet med alle disse anbefalinger er en faglig
styrkelse af socialpolitikken jf. punkt (3)
ovenfor, som samtidig betyder, at man for et
givet budget kan fa mere omsorg og livskvali-
tet.

Den sidste betingelse for en beeredygtig ud-
vikling er, at de samlede omkostninger til so-
cialpolitikken svarer til de politiske méalsat-
ninger (punkt 4 ovenfor). Her er det for det
forste vigtigt, at der ikke eksisterer struktu-
relle indretninger, der fremmer utilsigtede
prisstigninger. For det andet er det afggren-
de, at de serviceydelser, som kommunerne
kgber af eksterne leverandgrer, regionale,
private eller kommunale, bliver erhvervet til
en pris sa teet som muligt pa de faktiske om-
kostninger, der igen skal svare til de politisk
vedtagne serviceniveauer.

Som redegjort for i Ekspertudvalgets rap-
port (2024), kapitel 2,2 er vilkarene for mar-
kedsudsettelse af botilbudspladser langt fra
ideelle, og jo mere specialiseret omrédet er,
jo mindre ideelle er vilkérene. Det betyder,
at hvis man gnsker at hgste effektiviserings-
fordele ved konkurrence og et privat indtje-
ningsmotiv, og samtidig sikre, at de priser,
det offentlige betaler for botilbud nogenlun-
de, svarer til omkostningerne, s kraver det
en omhyggelig og preecis regulering af mar-
kedet. Dette har Ekspertudvalget taget be-
stik af og anbefaler dels @ndringer af mar-
kedsstrukturen og dels udvikling af et nyt
takstsystem.

3 Baseret bl.a. p& Hart, Shleifer & Vishny (1997), Petersen, Hjelmar & Vrangbzk (2018), Petersen & Houlberg (2017), Williamson (1996).
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2) Ankestyrelsen er ikke sat i verden for at
prioritere mellem borgernes behov pa tvaers af
et velfeerdsomrade endsige pa tvzers af alle
velfeerdsomraderne. Dette er en politisk opgave.

I Ekspertudvalget har vi vurderet, at de sam-
lede anbefalinger, vi er kommet med, peger i
retning af en faglig og skonomisk baeredygtig
model, men ogsé at det vil tage tid at na dertil,
samt at der ud over de konkrete anbefalinger,
som vi har prasenteret, vil blive behov for
yderligere &endringer pa omrédet. Det vil tage
tid, forst og fremmest fordi det kraever en vis
kritisk masse af egne botilbud, fer en kommu-
ne reelt har kontrol over omkostninger og

eget serviceniveau inden for rammerne af
serviceloven og de nationale prioriteringer,
og der vil derfor evt. veere behov for over-
gangsordninger.

Det er imidlertid Ekspertudvalgets vurde-
ring, at de styringsprincipper, som anbefalin-
gerne bygger pa, vil kunne gore gkonomien
styrbar og sikre ogsa en fagligt baeredygtig
udvikling pa socialomrédet.
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