(Dkonomi og retssikkerhed i kommunerne:
Kan budgetoverholdelse forklare fejl i afgarelser
pa social- og beskeeftigelsesomradet?

Temanummer: Ret og rimelighed i kommunal sagsbehandling

Kommunerne spilleren central rolle i implementerin-
gen af velferdsstaten og skal balancere flere poten-
tielt modsatrettede hensyn, herunder @konomi og
retssikkerhed. Denne artikel undersager, om @kono-
miske faktorer, seerligt budgetoverholdelse, bidrager
til at forklare de markante forskelle mellem kommu-
nerne — og over tid — i Ankestyrelsens omgarelses-
procenter for afgarelser pd social- og beskeeftigelses-
omrddet. \ed at analysere sammenhaengen mellem
budgetoverholdelse og omgarelsesprocenter i An-

har overskredet budgettet ét dar, har hgjere omga-
relsesprocenter dret efter. Resultaterne indikerer, at
de steerke incitamenter til budgetoverholdelse, som
den statslige @konomiske styring af kommunerne
skaber, kan have utilsigtede konsekvenser for bor-
gernes retssikkerhed og adgang til velfeerd. Analysen
rejser spargsmdlet om, hvorvidt statens akonomiske
styringen af kommunerne balancerer hensynet til
retssikkerhed og kontrollen med den kommunale
@konomi pd en hensigtsmeessig mdde.

kestyrelsen fra 2014-2022 viser vi, at kommuner, der
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Kommunerne spiller en afgerende rolle i forvaltningen af den danske vel-
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feerdsstat. Med ansvar for omtrent halvdelen af de samlede offentlige udgifter
er kommunerne de centrale aktorer i implementeringen af borgernes velfeerd
(Danmarks Statistik, OFF26). Kommunernes opgaver er bade mangeartede
og komplekse. Ud over at levere konkrete velfeerdsydelser skal de navigere
mellem politiske prioriteringer, juridiske forpligtelser, skonomiske hensyn
og forskelligartede borgerbehov. Deres rolle som bade myndighed og servi-
celeverander betyder, at kommunerne ofte mé jonglere med modsatrettede
interesser. I denne artikel har vi serligt fokus pa, hvorvidt den statslige styring
af kommunernes gkonomi kan have utilsigtede effekter pa den kommunale
sagsbehandling og omfanget af fejl pd social- og beskaeftigelsesomradet.
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Der har igennem en laengere arraekke veeret seerligt fokus pa, hvad der ligger
til grund for den tilsyneladende hoje andel fejl, som Ankestyrelsen finder i
kommunale social- og beskaftigelsessager (se Ankestyrelsens talportal). Fej-
lene anskues af mange, som en udfordring af borgernes retssikkerhed, og det
har udlest kritik af kommunernes handtering (se f.eks. Moller, 2020; Justitia,
2020; Rigsrevisionen, 2022). Det er ikke kun de hgje omgerelsesprocenter,
der har vakt kritik, men ogsa de markante forskelle mellem kommuner og
lovgivninger, som fremgér af Ankestyrelsens opgerelser. Ankestyrelsen fun-
gerer som klageinstans for borgerne, nar de er uenige i kommunale afgorelser
inden for social- og beskeftigelsesomradet. Omgorelsesprocenten er andelen
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af klagesager, hvor kommunens afgerelse enten @ndres eller hjemsendes til
kommunen til videre behandling.

Den gennemsnitlige omgerelsesprocent har gennem langere tid ligget om-
kring 30 procent, men der er store forskelle bade mellem lovgivningsomrader
og mellem kommuner. For eksempel blev halvdelen af alle klagesager om bor-
nehandicap i 2022 omgjort, mens omggrelsesprocenten pa voksenhandicap-
omradet samme éar 14 pa 37 procent. Hvis sarbare borgere med sterre behov
for hjeelp er mindre tilbgjelige til at klage over afgerelser (f.eks. Warming og
Falster, 2019; Eirikson og Kristensen, 2022: 12-4; IMR, 2017), sa betyder det
ogsa, at deres sandsynlighed for at fa indfriet deres rettigheder er vesentligt
lavere. Det kan have stor betydning for ulighed i adgangen til velfeerd. For-
skellene mellem enkelte kommuner er ogsa markante. Mens nogle kommuner
i visse dr har haft omgerelsesprocenter omkring 20 procent, har andre kom-
muner haft andele op mod 60 procent. Dette skaber bekymring for, om bor-
gernes retssikkerhed athaenger af deres bopzel, og om der eksisterer systemati-
ske forskelle i kommunernes forvaltning pa social- og beskaftigelsesomradet.

I 2022, opfordrede Rigsrevisorerne direkte Folketinget til at "overveje, om
der er strukturelle problemer bag de abenbart tilbagevendende problemer”
(Rigsrevisionen, 2022). Det gjorde de pa baggrund af analyser af problemer-
nes omfang pa handicapomradet, og at disse bestar "trods mange ars indsats
for at rette op”. Lesninger skal naturligvis passe til problemerne, og maske
skyldes problemernes vedholdende karakter, at der er problemer i de rammer,
kommunerne agerer indenfor. Med andre ord: Er der systematiske faktorer i
spil, som bedre arbejdsprocesser og vejledninger, efteruddannelse af sagsbe-
handlere eller andet ikke kan trumfe?

Siden kommunalreformen i 2007 er statens styring af kommunernes ekonomi
blevet markant strammere. Serligt indferelsen af den skarpede sanktions-
lovgivning i 2011 og budgetloven i 2014 har haft en betydelig indvirkning.
For disse reformer overskred kommunerne ofte deres servicebudgetter, men
truslen om omfattende ekonomiske sanktioner har siden sikret, at kommu-
nerne samlet set ikke har overskredet budgetterne ét eneste ar. Mens dette har
bidraget til at stabilisere de offentlige finanser, rejser det samtidig speargsmal
om, hvorvidt de strammere krav til overholdelse af budgetterne kan pavirke
kvaliteten af sagsbehandlingen og omfanget af fejl i afgerelser pa social- og
beskaftigelsesomradet.

Flere borgerorganisationer peger pa, at styringen af den kommunale gko-
nomi kan vere en vigtig faktor. Interesseorganisationen "En million stem-
mer” mener, at der opstar interessekonflikter, hvor "akonomiske hensyn kom-
mer forud for menneskets behov og faglighed” (EnMillionStemmer, 2021: 9).
P4 tilsvarende vis understreger Danske Handicaporganisationer behovet for
at "mindske kommunernes okonomiske incitament til greensesegende afgo-
relser” (DH, 2022: 11). Den samme formodning om, at ekonomiske hensyn
har indflydelse pa omgerelsesprocenten i praksis, kan man ogsa findes i un-
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dersegelser blandt fagpersoner, herunder borgerradgivere, socialradgivere og
kommunale chefer indenfor omréadet (Ankestyrelsen, 2024; Fredriksen, 2024;
Justitia, 2020; Bjorn, 2020).

Pa trods af omfattende forskning i offentlig forvaltning og implementering
af velfeerdsydelser ved vi dog relativt lidt om, hvad der forklarer fejl i kom-
munernes sagsbehandling. I denne artikel underseger vi, hvad der ligger til
grund for forskelle i de kommunale omgerelsesprocenter mellem kommu-
nerne, og indenfor de enkelte kommuner over tid. Vi har serligt fokus pa, om
der er ssammenhaeng mellem budgetoverholdelse og omgerelsesprocenten. Vi
undersoger saledes, om den statslige styring af kommunernes ekonomi kan
have utilsigtede konsekvenser for borgernes retssikkerhed og deres adgang til
velfeerd pa social- og beskaftigelsesomradet. Vi ser pa omgerelsesprocenten
i perioden 2014-2022 for alle sager pa social- og beskeaftigelsesomradet, som
deekker sager vedrerende serviceloven, aktivloven, sygedagpengeloven, loven
om aktiv beskeftigelsesindsats, lov om social pension m.fl. (se Ankestyrelsens
talportal).

| denne artikel undersgger vi, hvad der ligger til grund for forskelle
)) i de kommunale omggrelsesprocenter mellem kommunerne,

og indenfor de enkelte kommuner over tid. Vi har serligt fokus

pa, om der er sammenhzang mellem budgetoverholdelse og

omggrelsesprocenten

Det er vigtigt at bemaerke, at der har veret en nedgang i antallet af sager, som
borgerne klager over i den periode vi ser pa. Vi afgrenser os i dette studie fra
at se pa denne udvikling, som er vaesentlig, men er et selvstaeendigt forsknings-
sporgsmal i sig selv.

I folgende afsnit diskuterer vi, hvorvidt omgerelsesprocenterne er et godt mal
for fejl i afgerelserne og problemer med retssikkerheden.

Hvad er omggrelsesprocenten udtryk for?

Ankestyrelsens omggarelsesprocent er andelen af de kommunale afgorelser pa
social- og beskeftigelsesomradet, som enten bliver hjemsendt til fornyet be-
handling eller @ndret af Ankestyrelsen efter klage fra en borger. Nér en bor-
ger far afslag pa en ansegning om ydelser eller hjalp, kan vedkommende ap-
pellere afgarelsen til kommunen, som har pligt til at genvurdere sagen. Hvis
kommunen fastholder afslaget, sendes sagen videre til Ankestyrelsen. Om-
gorelsesprocenten omfatter bade sager, hvor Ankestyrelsen f.eks. vurderer, at
sagen ikke er tilstraekkeligt oplyst eller utilstraekkelig begrundet og hjemsen-
der den til kommunen med instruks om genoptagelse, og sager, hvor Anke-
styrelsen direkte a@ndrer kommunens afgerelse. Procenten giver saledes en
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indikation pa omfanget af fejl i form af brud pa love og regler i kommunernes
sagsbehandling.

>

Kommunernes Landsforening, og andre, har dog anfert, at det er proble-
matisk at konkludere pa basis af omgerelsesprocenterne, at der er generelle
udfordringer med retssikkerheden af den kommunale sagsbehandling (KL,
2022). Procentandelene deekker nemlig kun over de sager, som borgerne kla-
ger over. Da man kan antage, at folk ikke klager over positive afgorelser, er
det altsé kun en indikator pé fejl i negative afgorelser (f.eks. afslag pa stotte).
De omkring 20.000 sager pa social og beskaftigelsesomradet, som borgerne
klager over hvert ar, udger séledes kun en delmzngde af det totale antal afgo-
relser, som kommunerne foretager arligt (se Ankestyrelsens talportal). Dette
antal kender vi ikke, og derfor kan vi ikke sige noget om andel af alle afgorel-
ser, hvor der findes brud pa love og regler. Det bor dog bemzerkes, at Anke-
styrelsen har foretaget en raekke stikproveundersogelser af alle sagsafgorelser
pa udvalgte omréder, hvor de har fundet problemer med fejl og mangler i et
omfang tilsvarende de sager, der paklages. Med andre ord er omgerelsespro-
centen i disse stikprover ikke markant lavere, som man ville forvente, den ville
vaere, hvis andelen af fejl kun vedrerer andel fejl i de klagede sager (se f.eks.
Ankestyrelsen, 2025, 2022, 2019; KL, 2024; Eirikson og Norland, 2020). Pa
den baggrund argumenterer forfatterne bag Justitias rapport om reglerne pa
det sociale omréde, at "resultatet af Ankestyrelsens klagesagsbehandling [kan
anvendes] som en vesentlig indikator pa retssikkerhedsniveauet hos kommu-
nerne” (ibid.: 14). Det er dog vaesentligt at papege, at der er for fa af disse stik-
proveundersogelser til, at vi kan udlede noget sikkert om det totale omfang af
fejl i den kommunale sagsbehandling pa den baggrund.

Vi afgreenser os i den folgende analyser til at bruge omggrelsesprocenten som
indikator for forskelle i fejl i sagsbehandlingen mellem og i kommunerne over
tid. Hvis tilbejeligheden til at klage over afgerelser var konstant i alle kommu-
ner, sa ville der ikke vaere nogle metodiske problemer ved at bruge omgerel-
sesprocenten direkte som mal for forskelle i retssikkerheden mellem kommu-
nerne. Det kan vi, som navnt, ikke antage. Af rent matematiske arsager, sa vil
det desuden forholde sig saledes at i kommuner, hvor flere borgere klager, sa
vil omgerelsesprocenten - ceteris paribus - veere lavere. Det er saledes vigtigt
at kontrollere for forskelle i tilbejeligheden til at klage over afgarelser. I afsnit-
tet om data og analysemodeller uddyber vi, hvordan denne kontrol gennem-
fores i praksis.
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Vi kan saledes ikke sige noget handfast om det samlede omfang af fejl i dette
studie, men ved at kontrollere for forhold, som kan pavirke forskelle i andel
personer, som klager over afgerelser i kommunerne, kan vi bruge omgorelses-
procenten som indikator pa forskelle i retssikkerheden mellem kommuner og
indenfor kommuner over tid.

Statens styring af kommunernes gkonomi

@konomien spiller en vaesentlig rolle i kommunernes forvaltning af velferds-
omradet. Sporgsmalet er, hvordan statens styring af kommunernes gkonomi
kan pavirke fejl i kommunale afgorelser. Siden indferelsen af den skarpede
sanktionslovgivning i 2011 og budgetloven i 2014 har kommunerne veret un-
derlagt stramme krav om ekonomistyring, hvor overskridelser kan udlese be-
tydelige sanktioner fra staten (Houlberg og Hvidman, 2024). Disse sanktioner
indebeaerer reduktioner i kommunernes bloktilskud, hvilket skaber et staerkt
incitament til budgetoverholdelse (Bak, Andersen og Krahn, 2016).

Kommunernes mulighed for at haeve skatter til at deekke udgifter er desuden
blevet begraenset, hvilket yderligere forsteerker presset pa en stram okono-
mistyring (Blom-Hansen et al., 2012). Mens det tidligere var almindeligt, at
kommunerne overskred deres budgetter, har dette ikke veret tilfeeldet siden
budgetlovens ikrafttreeden (Finansministeriet, 2022). Budgetloven har skabt
steerke incitamenter for lokale myndigheder til at kontrollere omkostnin-
gerne. Efter budgetloven handler udgiftspolitik ikke sa meget om at prioritere,
hvor mange penge der skal bruges, men primeert om at prioritere, hvordan
pengene fordeles mellem forskellige serviceomrader. Det har i serlig grad pa-
virket kommunernes muligheder for at prioritere pa tvers af omrader, hvor
effekterne i form af forbedret budgetoverholdelse serligt har ramt omrader
som dagtilbuds- og folkeskoleomradet samt det specialiserede socialomrade
(se Houlberg og Hvidman, 2024). Serligt socialomradet har desuden oplevet
en voldsom udgiftsstigning fra 57,7 til 62,9 milliarder kroner i perioden 2018-
2023 (KL, 2025), hvilket som folge af den gkonomiske styring medferer et
behov for svere prioriteringer, som potentielt kan oge presset pa kvaliteten af
sagsbehandlingen.

I artiklen argumenterer vi for, at steerke incitamenter til budgetoverholdelse
kan pavirke omgoarelsesprocenten. Det skyldes, at nar Ankestyrelsen omger
en kommunal afgerelse, skal kommunen forst levere eller udbetale ydelsen
fra det tidspunkt, Ankestyrelsen treeffer sin beslutning, og ikke fra tidspunk-
tet for kommunens oprindelige afgorelse. Denne tidsforskydning kan veere
betydelig, da der ofte gar mange maneder, for en sag er endeligt afgjort. I
denne periode kan kommunen opna ekonomiske besparelser ved at afvise
anspgninger — ogsa selvom de er berettigede. Kun borgere, der selv har lagt
penge ud, kan kraeve kompensation for perioden, hvilket for de fleste ikke er
tilfeeldet. Samtidig er det langtfra sikkert, at alle borgere klager over ukorrekte
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afgorelser, hvorved ukorrekte afggrelser vil std ved magt og spare kommunen
for udgifter (Justitia, 2022: 25-6).

De vigtigste konsekvenser for en kommune ved fejl i sagsbehand-

>> lingen er omkostningerne forbundet med at genbehandle sagerne.
Disse forhold kan saledes give kommunerne et gkonomisk incita-
ment til at treeffe afgorelser, der reducerer kortsigtede udgifter,
selvom dette indebaerer en risiko for fejl i afgarelser

Ankestyrelsen har en reekke muligheder for at reagere pa systematiske proble-
mer med brud pa love og regler i afgarelser pa social- og beskeaftigelsesomra-
det, herunder serligt tilsyn og principmeddelelser. Ankestyrelsens mulighed
for at sanktionere kommuner er dog begranset og bruges sjeeldent. De vigtig-
ste konsekvenser for en kommune ved fejl i sagsbehandlingen er omkostnin-
gerne forbundet med at genbehandle sagerne. Disse forhold kan séledes give
kommunerne et gkonomisk incitament til at treeffe afgorelser, der reducerer
kortsigtede udgifter, selvom dette indebaerer en risiko for fejl i afgerelser. Det
rejser sporgsmal om, hvorvidt den statslige styring af kommunernes gkonomi
har utilsigtede konsekvenser for borgernes retssikkerhed.

Arsager til kommunale forskelle i omggrelsesprocenten

I dette afsnit preesenterer vi, hvordan vi forventer, at budgetoverholdelse kan
ove indflydelse pa omgorelsesprocenten i kommunerne, samt hvilke forhold
vi mener er vasentlige at kontrollere for.

Vi anvender budgetoverholdelse som indikator pd den statslige styring af
kommunernes gkonomi som felge af den ovenfor beskrevne sanktionsmeka-
nisme i budgetloven. Vi forventer, at jo mere en kommune overskrider sit ser-
vicebudget, eller jo teettere den er pa at overskride det, jo steerkere pres vil der
veere pa at afvise retsmaessige krav fra borgerne, hvilket medforer en hojere
omgorelsesprocent. Vi ser kun pa statistiske sammenhange og har ikke mu-
lighed for at undersoge de bagvedliggende mekanismer her, men det kunne
teenkes at kommunale chefer i et forseg pa at overholde budgetterne signalerer
til administrationen, at den skal vere tilbageholdende med at tilkende ydelser
og service. Det kan ogsa vere mere indirekte igennem visitationsudvalg, der
spiller en central rolle i afgerelsen af fagligt komplicerede og dyre sager (f.eks.
Fredriksen, 2024).

Vores analyse er baseret pa perioden efter budgetlovens indferelse, og vi kan
saledes ikke undersege den direkte effekt af budgetlovens indferelse.

Der er flere andre faktorer, som er vasentlige at kontrollere for i analysen. For
det forste kan det vaere, at kommuner, der som folge af borgersammenszatning
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og andre grundvilkar oplever et hojere strukturelt ekonomisk pres, i hojere
grad end andre kommuner afviser borgernes retsmaessige krav for at spare
penge. Det kan séledes forventes, at ekonomisk pressede kommuner har ho-
jere omgorelsesprocenter end kommuner med storre ekonomisk raderum.

For det andet kan kommunernes egen prioritering af deres ressourcer pa
tveers af omrader have betydning. Jo mere en kommune bruger per borger
pa det sociale omréde, jo lavere forventer vi ogsa, at tendensen er til at afvise
retmaessige ansegninger til stotte, og jo lavere vil omgerelsesprocenten ogsa
vaere.

Naturligvis er der andre faktorer end ekonomiske, som kan have betydning
for omgarelsesprocenten. Vi ved fra andre studier, at politiske interesser, ad-
ministrative kompetencer og arbejdsgange, kultur og holdninger blandt sags-
behandlerne samt arbejdspres og efterspargsel pa service og ydelser kan have
betydning for kvaliteten og lovligheden af sagsbehandlingen (se f.eks. Bell og
Meyer, 2024; Christensen et al., 2020; Pedersen et al., 2018; Hunter et al,,
2016; Soss et al., 2011).

Vi tager for det forste hojde for kommunestorrelse, fordi storre kommuner ty-
pisk tillader en hojere grad af specialisering blandt medarbejderne. De opbyg-
ger kompetencer og erfaring til at handtere lovgivningen i sagsbehandlingen,
hvilket det kreever at anvende lovgivningen korrekt (Eirikson og Nordland,
2020). Storre kommuner gor ogsa i hojere grad ger brug af vejledninger og
procedurer, som kan have betydning for afgerelsernes kvalitet (f.eks. Glock
og Broens, 2013). For det andet kontrollerer vi for kommunens sociogko-
nomiske karakteristika, sasom uddannelsesniveau og arbejdsleshed. Disse
karakteristika pavirker, hvor store krav borgerne stiller til service og ydelser
og dermed ogsa det antal sager, kommunen skal behandle. Samtidig kan det
ogsa pavirke hvor tilbgjelige borgerne er til at klage over afgerelser. For det
tredje kan pres pa administrationen i kommunerne vere en vasentlig fak-
tor. Nar arbejdspresset er hojt, kan det pavirke kvaliteten af sagsbehandlingen
negativt. Det findes ingen direkte mal for arbejdspres, sa i stedet inkluderer
vi fraveer blandt medarbejderne i administrationen som mal for sagsbehand-
lernes arbejdsvilkar, som f.eks. arbejdspres. Vi forventer, at hojere fraver kan
lede til hojere omgperelsesprocenter. For det fjerde tager vi hgjde for partipo-
litisk ideologi. Selvom det spiller en mindre rolle i prioriteter pa lokalt ni-
veau sammenlignet med nationalt niveau i Danmark, sa er velfeerd et centralt
emne i den gennemgaende venstre-hejre-skillelinje ogsa i lokal politik. Her
reprasenterer venstreflojen traditionel statte til steerkere omfordeling og mere
generose velfeerdspolitikker. Det politiske flertals orientering kan pavirke ad-
ministrationen, der behandler borgernes krav om hjelp, tjenester og ydelser.
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Operationalisering af arsager til forskelle i
omggrelsesprocenten

Den afhangige variabel: Omggrelsesprocenten

Vi maler forskellen pa andel afgerelser med brud pa love og regler pa social-
og beskeaftigelsesomradet ved at bruge den drlige omgarelsesprocent for kom-
munerne i Ankestyrelsen. Vi bruger data for 2014-2022, som offentliggores
kvartalsvis af Ankenavnet (Ankestyrelsens talportal). For at tage hejde for
tidsforskydning i behandling af sagerne i Ankestyrelsen, som vedrerer afgo-
relser i kommunen et givent ar, bruger vi det ars omgerelsesprocent for 2.-4.
kvartal + 1. kvartal i det efterfolgende ar. Vi ekskluderer kommuner for de ar,
hvor andelen af omgjorte sager er baseret pa 20 eller faerre sager. Det eksklu-
derer i alt 38 cases fra analysen. Da procentandelene her er baseret pa fa sager,
er der storre tendens til ekstreme verdier og store udsving fra ar til ar.

Som tidligere navnt, ma vi kontrollere for forskelle i tilbgjeligheden til at
klage pa tvers af kommunerne. Det gor vi pa to mader. For det forste kon-
trollerer vi for kommunens sociogkonomiske karakteristika (se ovenfor). For
det andet, sa estimerer vi en statistisk model (Fixed Effects Regression), som
kun tager hejde for variation indenfor hver kommune over tid. Der kan veere
forskelle imellem kommuner pa, hvor sandsynligt det er, at borgerne klager
over afgorelser. Det kan f.eks. skyldes forskelle i "klagekultur” eller instituti-
onelle forhold i kommunerne. Vi antager saledes, at sandsynligheden for, at
borgere klager over afgerelser, er relativt konstant i de enkelte kommuner,
men tager dog ogsa i den model hgjde for @ndringer over tid i sociogkonomi-
ske karakteristika.

Uafhzengige variable

Budgetoverholdelse. Vi bruger de arlige kommunale budgetter og regnskab-
stal fra Danmarks Statistik og VIVE ECO-negletal til at konstruere budge-
toverskridelser aret for og indevaerende ar. Budgetoverskridelser er forskel-
len mellem de budgetterede serviceudgifter for kommunen og arsregnskabet.
Serviceudgifterne daekker et bredere omrade end de afgorelser pa social- og
beskaftigelsesomradet, som er omfattet af omgerelsesprocenten. Dette indbe-
fatter f.eks. ogsa undervisning-, kultur- og sundhedsomradet, hvor afgerelser
ikke er omfattet af omgerelsesprocenten. Vi har valgt at tage udgangspunkt i
budgetoverholdelsen af de samlede serviceudgifter fremfor udelukkende ud-
gifter pa social- og beskaftigelsesomradet, da sanktionsmekanismen i budget-
loven vedrarer de samlede serviceudgifter og ikke kun udgifter pa social- og
beskeaftigelsesomradet.

Vi inkluderer en lagget variabel for at undersege om budgetoverskridelser ét
ar har indflydelse pd kommunale afggrelser aret efter. Vi inkluderer ogsa bud-
getoverskridelser i indeverende ar for at undersoge de dynamiske effekter i
forhold til budgettet.
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Sociale udgifter per indbygger. Vi bruger ogsa ovenstdende kilder for at lave
indikatorer for sociale udgifter per indbygger per ar. Udgifterne dakker ho-
vedkonto 5 i det kommunale budget- og regnskabssystem, hvilke omhandler
udgifter til social- og beskaftigelsesomradet.

Ressourcepres. Vi anvender VIVEs ressourcepres indeks som mal for struktu-
relt ekonomisk pres pa kommunerne. Det méler hvor stort gkonomisk pres de
kommunale gkonomiske grundvilkar - efter udligning — laegger pa kommu-
nens gkonomi. Hojere scorer pa ressourcepres indeks er udtryk for et hojere
strukturelt ekonomisk pres.

Andre variable. Vi bruger log af indbyggertallet som indikator for kommune-
storrelse (De Kommunale Nogletal). Vi bruger sociookonomisk indeks fra De
Kommunale Nogletal som indikator kommunens sociogkonomiske karakte-
ristika. Indekset er en sammenvejning af en raekke indikatorer for kommu-
nernes udgiftsbehov primert som folge af karakteristika ved kommunens be-
folkningssammensatning, sdsom uddannelse og beskeaftigelse. Hojere score
pa indeks betyder et hojere udgiftsbehov og deraf en mere udgiftsdrivende
befolkningssammenszetning. Vi har kodet en politisk variabel med (borgme-
ster er venstre/hojre) pa basis af Kjer og Opstrup (2018) og De Kommunale
Nogletal. Endelig viser fraveer det gennemsnitlige antal dage per medarbejder
(fuldtid), der er fraveerende, per &r. Den er baseret pa tal fra Kommunernes og
Regionernes Londatakontor (KRL).

Tabel 1: Beskrivelse af variable i analysen

Variable Standard-
afvigelse

Omggerelsesprocent, 16,32 57,62 30.23 5.83
minimum 20 afgerelser

per ar

Indbyggertal i alt 844 3345 644431 61196,32  71979,59
Sociogconomisk indeks 844 0,51 1,86 0,99 0,22
Ressourcepres indeks 844 81,22 112,05 100,67 4,71
Borgerlig borgmester 844 0,00 1,00 0,56 -
(dummy)

Sociale udgifter (hoved- 844 26991,98 57669,84 37757,79 4725,28
konto 5), per indbygger,

PL-23

Budgetoverskridelser 844 -3448,95 4913,11 125,68 1022,73

forrige ar (hovedkonto

5), per indbygger, PL-23

Budgetoverskridelser 844 -3448,95 4913,11 177,50 1003,52
indveerende ar (hoved-

konto 5), per indbygger,

PL-23

Fraveer per helarsansat 844 11,48 27,97 16,56 2,21

i kalenderdage
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Budgetoverskridelser pavirker fejl i sagsbehandlingen

Resultatet af analyserne vises i tabel 2. Tabellen viser de to forskellige typer
regressioner. Den forste model, Pooled Regression (PR), viser korrelationer
mellem de uathangige variable og den atheengige pa tvers af kommuner og
over tid. Her kan vi se, om stabile (f.eks. kommunestorrelse) og dynamiske
forskelle (budgetoverskridelser per ar), bade mellem og indenfor kommu-
nerne, over tid har betydning for omgerelsesprocenten. Den anden analyse,
Fixed Effects Regression (FE), viser kun korrelation mellem faktorer, som va-
rierer indenfor hver kommune over tid. Denne model har séledes sterkere
kontrol i forhold til eventuelle confounders, dvs. skjulte variable, som der ikke
er taget hojde for i modellen, men som kunne tenkes at pavirke omgorelses-
procenterne. Det kunne, som nzvnt, vaere stabile forskelle i klagekultur mel-
lem kommunerne, men ogsa forhold som medarbejderkultur og kompetencer
i administrationen. Stabile forskelle mellem kommunerne oger chancerne
for tilfeeldige sammenhange (spuriesitet) i en PR-model, mens en FE-model
kontrollerer effektivt for dette. Da der ikke er nogen grund til at antage, at @n-
dringer i indbyggertallet over tid indenfor kommunerne har betydning, har
vi ikke denne variabel med i sidstnavnte analyse. Vi har tjekket modellen for
multikollinearitet, men fandt ingen problemer.

Tabel 2: Regressionsanalyse af forskelle i kommunale omgarelsesprocenter

Afhaengig variabel: Andel afgorelser med brud pa love og regler
(Omggarelsesprocent i Ankestyrelsen for kommuner,
hvis n>20)

Model forklarer: Variation indenfor kom- Variation indenfor
muner over tid og mellem kommuner over tid
kommuner

Uafhzengig variabel Pooled Regression Fixed Effects Regression

Indbygger (log) -2.036™*

(0.000)

Sociogconomisk 5.075* 14.884*

Index (0.016) (0.011)

Ressourcepres -0.125* -0.165

Index (0.014) (0.269)

Borgerlig borgmester 0.071 -0.567

(dummy) (0.894) (0.453)

Sociale udgifter pc -0.270** -0.402¢
(0.008) (0.030)

Budgetoverskridelse 2.037 2.317

Forrige ar (0.000) (0.000)
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Budgetoverskridelse -0.913* -0.494

Indeveerende ar (0.004) (0.102)

Fraveer 0.416™* 0.336™*
(0.001) (0.005)

Konstant 63.557** 42.710*
(0.000) (0.014)

N 844 844

R2 0.156 0.120

p

N cluster 0.000 0.000

p-veerdier i parentes +p <.10, * p < .05, ** p < .01, *** p < .001

Hvad viser analyserne sa om betydningen af ekonomiske faktorer? Vi ville
forst gerne undersege, om incitamenter til at overholde budgetterne har be-
tydning. Pa dette punkt viser analyserne en steerk sammenhzng. Det er bud-
getoverskridelser aret for, der er mest markant og positivt associeret med om-
gorelsesprocenterne i begge modeller. Budgetoverskridelser i indevaerende ar
er svagere, men negativt associeret med omgerelsesprocenterne, selvom den
kun er signifikant i PR-modellen. FE-modellen viser @ndringer i budgetover-
skridelser i forhold til gennemsnittet for den enkelte kommuner, snarere bud-
getoverskridelser i absolutte tal som i PR-modellen.

Lidt overraskende viser analyserne ogsa, at ressourcepres i kommunerne ikke
synes at have betydning for omgerelsesprocenterne. I den forste model er
ressourcepres i kommunerne negativt, men signifikant, associeret med om-
gorelsesprocenterne, mens der ikke er nogen sammenheng i FE-modellen. I
forhold til kommunernes prioritering af udgifter til social- og beskeftigelses-
omrdadet er der en negativ signifikant sammenhaeng i begge modeller. Sam-
menhangen er dog sterkere i modellen, hvor vi ser pa endringer over tid i
kommunerne.

I forhold til kontrolvariablene kan vi se, at kommunestorrelse er negativt kor-
releret med omgerelsesprocenter i den forste model. Den sociogkonomiske
variabel er i begge modeller signifikant positivt korreleret med omggrelses-
procenterne. Andringer i denne over tid i andelen af borgere med behov for
hjelp og ydelser fra kommunen viser dog en sterkere sammenhang med
omgorelsesprocenten. Fravaer blandt medarbejdere i kommunen er, som for-
ventet, korreleret med hojere omgerelsesprocenter i begge modeller. Endelig
synes politik ikke at spille en rolle.
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Budgetoverholdelse og fejl i sagsbehandlingen - implikationer
og perspektiver

Analyserne viser en interessant dynamik i, hvordan gkonomiske hensyn pa-
virker fejl i afgerelserne. Overordnet indikerer resultaterne, at budgetover-
holdelse spiller en vesentlig rolle for forskelle i omgerelsesprocenterne bade
mellem kommuner og indenfor kommunerne over tid. Omvendt ser det ikke
ud til, at kommunernes strukturelle skonomiske vilkar spiller en rolle for om-
gorelsesprocenten. Der er dog ogsa klare indikationer p4, at den kommunale
prioritering af udgifter har betydning. Saledes er @ndringer i udgifter afsat til
social- og beskeftigelsesomradet per indbygger associeret med omgorelses-
procenterne. Nar kommunerne allokerer flere penge til omradet fra et ar til
det naeste, sa er der en tendens til at omgerelsesprocenten falder.

Overordnet indikerer resultaterne, at budgetoverholdelse spiller en

)) vaesentlig rolle for forskelle i omggrelsesprocenterne bade mellem
kommuner og indenfor kommunerne over tid. Omvendt ser det
ikke ud til, at kommunernes strukturelle gkonomiske vilkar spiller
en rolle for omgerelsesprocenten

Budgetoverholdelse ser dog ud til at veere en meget veesentlig faktor. Kom-
muner, der har haft budgetoverskridelser aret for, har en markant hojere
omgorelsesprocent. Budgetoverskridelser i indevarende ar er noget svagere
associeret med omgorelsesprocenterne. Dette billede viser sig, bade nar vi
sammenligner kommunerne pa tvaers og over tid, og kun indenfor kommu-
nerne over tid. Vi tolker denne modsatrettede dynamik saledes, at kommuner,
der tillader budgetoverskridelser for at imedekomme krav fra borgerne i inde-
verende budgetar, strammer sterkt op pa den ekonomiske styring aret efter,
hvilket oger de kommunale omgerelsesprocenter. Andre forhold relateret til
kommunernes storrelse og administration spiller ogsa en rolle og kan pavirke
borgernes retssikkerhed.

Det vigtigste resultat af analysen er saledes at vise den markante rolle, bud-
getoverholdelse spiller. Statens ekonomiske styring af kommunerne giver,
som sagt, steerke incitamenter til overholdelse af budgetterne. Da vi kun ser
pa perioden efter budgetlovens vedtagelse, kan ikke se direkte af analysen,
hvilken rolle budgetloven har spillet. Vi kan konstatere, at budgetoverhol-
delse synes at vere en drivkraft bag forskelle i omgerelsesprocenterne mel-
lem og indenfor kommunerne over tid. Statens gkonomiske styring af kom-
munerne kan derfor have utilsigtede effekter pa fejl i afgorelser pa social- og
beskeaftigelsesomradet.
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Resultater i forhold til eksisterende litteratur

Vores studie er den forste systematiske undersogelse af, hvordan budgetover-
holdelse pavirker retssikkerheden i kommunerne i Danmark. Vores fund
understottes af tidligere indsigter fra organisationer og tenketanke, der har
papeget, at ckonomiske hensyn kan skabe udfordringer for borgernes retssik-
kerhed (f.eks. DH, 2022; Justitia, 2020). Tilsvarende har jurister identificeret
okonomiske hensyn som arsag til ulovlige afgerelser i kommunerne (Hen-
richsen, 2019; Pramming, 2023).

Vores resultater harmonerer ogsa med kvalitative undersegelser pa omradet.
For eksempel viser Bjorn (2020), hvordan kommunale ledere og medarbej-
dere pa barneomradet oplever konflikten mellem statens ekonomiske styring
af kommunernes ekonomi og juridiske krav. En kommunaldirektor beskriver
de gkonomiske udfordringer saledes: ”Vi sidder jo bdde med det faglige an-
svar og det ekonomiske ansvar. De [Ankestyrelsen] sidder kun med det fag-
lige juridiske ansvar” (kommunaldirekter, 2016; Bjorn, 2020: 133). En anden
fagchef udtaler: "Jeg kan ikke indfri bade Socialministeriets og Finansministe-
riets krav. Det magter jeg ikke” (fagchef, 2017; Bjorn, 2020: 139). Disse udsagn
illustrerer det krydspres mellem jura og styring af ekonomien, som ledere og
sagsbehandlere oplever i deres arbejde.

Medarbejdere i frontlinjen har ogsa rapporteret om lignende problematikker.
Sagsbehandlere og borgerradgivere beskriver, hvordan gkonomiske hensyn
spiller en afgorende rolle for beslutninger i kommunale udvalg, ofte pa be-
kostning af faglige og juridiske kriterier (Ankestyrelsen, 2023, 2024; Fredrik-
sen, 2024). Disse kvalitative indsigter bekrefter vores fund og bidrager til at
tegne et billede af, hvordan den stramme okonomistyring pavirker sagsbe-
handlingens kvalitet og borgernes retssikkerhed.

Udfordrer fejl i sagsbehandlingen borgernes retssikkerhed?

Vi har ovenfor haft en grundig diskussion af, hvad omgerelsesprocenten er
udtryk for, og hvordan den kan bruges som indikator for retssikkerheden.
Det er dog vigtigt at vende tilbage til sporgsmalet om, hvad den viser. An-
kestyrelsens analyse af omgerelser i 2023 viser, at de to hyppigste arsager til
omgorelse er “oplysningsgrundlag/begrundelse,” som blev registreret i 74 pct.
af de omgjorte sager, og "retsanvendelse,” der var en arsag i 33 pct. af sagerne
(Ankestyrelsen, 2024). Omgorelser, der skyldes manglende oplysningsgrund-
lag eller begrundelser, betyder ikke nedvendigvis, at kommunernes afgorelser
i deres endelige resultat er forkerte. I nogle tilfeelde kan den nye afgorelse efter
hjemvisning eller andring ende med samme udfald for borgeren. Det er dog
vigtigt at understrege, at en mangelfuld dokumentation eller begrundelse i sig
selv udger en udfordring for retssikkerheden, fordi det skaber usikkerhed for
borgerne og underminerer gennemsigtigheden i sagsbehandlingen. Samtidig
er fejl i retsanvendelsen som udgangspunkt mere direkte problematiske for
retssikkerheden, da dette kan skyldes forkert fortolkning eller anvendelse af
lovgivningen.
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Plads til skonomiske hensyn i afgorelser?

Kommunerne stér over for den komplekse opgave at balancere mangeartede
interesser og krav i deres forvaltning. Det lokale selvstyre giver dem et bety-
deligt raderum til at prioritere opgaver og organisere sig forskelligt. Variation
i administration af velfeerd er pa mange mader en styrke, der tillader kommu-
nerne at tilpasse deres indsatser til lokale behov. Samtidig rejser det sporgsmal
om, hvorvidt gkonomiske hensyn kan eller ber indga som en faktor i kommu-
nernes afgorelser. @konomien er ikke fuldsteendig fravarende i forvaltningen,
da kommunerne har ret til at fastseette "servicestandarder” for de ydelser, de
tilbyder borgerne. Dette betyder, at de kan levere ydelser af hgjere eller la-
vere kvalitet ath@ngigt af lokale prioriteringer og okonomiske ressourcer. Dog
gelder det, at afgorelser om borgernes individuelle berettigelse til hjelp eller
tjenester ikke ma pavirkes af kommunens ekonomiske situation (Henrichsen,
2019; KL, 2024). Senest har ekspertudvalget pa det sociale omrade foreslaet
en andring af serviceloven, der understotter at kommunerne i hojere grad
kan inddrage okonomiske hensyn i valg af tilbud og indsatser pa det sociale
omrade. Anbefalingen har til formal at tydeliggere, at okonomi er et legitimt
hensyn, og adresserer sdledes udfordringer med at balancere juridiske og oko-
nomiske hensyn i den kommunale sagsbehandling (Social-, Bolig- og Zldre-
ministeriet, 2024).

Presset for at kombinere juridiske og skonomiske hensyn skaber en kompleks
balancegang for kommunerne, som ofte ma jonglere med modsatrettede krav
og prioriteter (Beck Jorgensen og Vrangbek, 2011; de Graaf og Paanakker,
2015). Hvis okonomiske hensyn overstiger juridiske normer, kan det fore til
brud pa retssikkerheden og etablere farlige pracedens, hvor bureaukratisk
kultur veegter lydighed over for ledelsen hojere end overholdelse af normer og
lovgivning (Ashforth og Anand, 2003; Bischoft, 2022).

Behov for ogede incitamenter til korrekte afgorelser i statslig styring?
Vores resultater rejser spargsmélet om, hvorvidt der er behov for styrkede in-
citamenter i den statslige styring, der malrettet fremmer korrekte afgorelser.
Stramningen af sanktionslovgivningen i 2011 og indferelsen af budgetloven i
2014 demonstrerer, hvordan kommunerne reagerer pa ekonomiske styrings-
incitamenter. Disse tiltag har veeret en succes i den forstand, at de har reduce-
ret kommunernes budgetoverskridelser og styrket den ekonomiske kontrol.
Samtidig peger vores resultater pa, at dette fokus kan have utilsigtede konse-
kvenser for borgernes retssikkerhed. Det understreger behovet for at finde en
balance i styringen, der bade fremmer budgetoverholdelse og sikrer, at bor-
gerne modtager de korrekte afgorelser, de er berettiget til.

Socialministeriet har forsegt med mere "blede” styringsredskaber som Dan-
markskortet fra 2017, der synligger forskelle i kommunernes omgorelses-
procenter. Kortet har til formal at give indsigt i kommunernes sagsbehand-
lingskvalitet og leegge pres pa kommunalbestyrelserne for at forbedre praksis.
Kommunalbestyrelserne blev forpligtet til at drofte tallene og vurdere behovet
for handling. Det er uklart, om tiltaget har haft indflydelse pa praksis i kom-
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munerne, og det rejser spergsmal om, hvorvidt “soft law’-tiltag som dette er
tilstreekkelige til at fremme korrekte afgorelser.

Vores analyse peger pa, at kommunerne reagerer sterkt pa statens ekonomi-
ske sanktionsmekanisme. Dette kunne indikere et behov for en modvagt i
styringen, der belenner korrekt sagsbehandling og fremmer retssikkerheden.
Som Justitia anferer, udfordrer det borgernes retssikkerhed, at "det i nogle
tilfeelde kan betale sig for kommunerne at ignorere Ankestyrelsens afgerelser”
(Justitia, 2021: 33). Justitia har siledes foresléet en godtgerelsesordning, der
kompenserer borgere, der har modtaget forkerte afgerelser (ibid.: 33). Incita-
menter kunne ogsa veere koblet til bedre vejledning, eget opfelgning fra Anke-
styrelsen eller anvendelse af sanktioner ved gentagne systematiske fejl.

>

Behov for yderligere forskning i legalitet i offentlig forvaltning

Vores studie understreger behovet for mere forskning i offentlig forvaltning,
der specifikt fokuserer pa fejl og legalitet i sagsbehandlingen. Vores analyse
peger pa, at den statslige okonomiske styring af kommunerne kan pavirke
retssikkerheden. Samtidig understreger studiet behovet for mere dybdega-
ende forskning pa dette omrade. Vores studie deekker udelukkende perioden
efter indforelsen af den skerpede sanktionslovgivning og budgetloven, hvil-
ket betyder, at vi ikke kan vurdere, om de strammere krav til skonomistyring
har haft en direkte effekt pa retssikkerheden over tid.

Udover den statslige ekonomiske styring er der mange andre faktorer, der kan
pavirke fejl i sagsbehandlingen, som vi kun delvist har kunnet tage hejde for,
sasom lovgivningens rolle, administrative ressourcer og kompetencer, organi-
satoriske kulturer, politiske prioriteringer og lokale arbejdsgange. Det er ogsa
vigtigt at forstd effekten af radgivning og opkvalificerende tiltag rettet mod
kommunerne.

Spergsmalet om, hvorfor nogle borgere klager over afgorelser, mens andre
ikke gar, er ligeledes centralt, ligesom udviklingen i antal klager er det. Hvis
sarbare borgere undlader at klage, kan problemer med fejl i afgorelser fore til
oget ulighed i adgangen til velfeerdsydelser. Endvidere er sagsbehandlernes
individuelle ressourcer og organisatoriske faktorer afgerende for kvaliteten af
sagsbehandlingen. Forskning ber derfor ogsa dykke ned i disse mekanismer.

Som vi fremhzver i dette studie, er den offentlige forvaltnings legitimitet af-

haengig af, at de love, som folkevalgte flertal vedtager, ogsa kan implementeres
korrekt i praksis. Hvis borgernes rettigheder ikke kan opfyldes, udfordrer det
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ikke blot retssikkerheden, men ogsa tilliden til det demokratiske system. Der-
for er det afgorende med forskning i offentlig forvaltning, der kan afdeekke de
mekanismer, der skaber forskelle i kvaliteten og lovligheden af kommunernes
sagsbehandling.

Budgetoverholdelse og retssikkerhed - hvad har vi leert?

Artiklen har undersegt sammenhzaengen mellem overholdelse af de kommu-
nale budgetter og forskelle i andel fejl i kommunernes afgerelser pa social- og
beskeftigelsesomradet. Vores resultater viser, at budgetoverskridelser aret for
er steerkt forbundet med hejere omgerelsesprocenter. Det peger pa at statens
okonomiske styring af kommunerne kan have indflydelse pa kvaliteten af
kommunernes sagsbehandling. Samtidig viser analysen, at kommunernes pri-
oritering af udgifter pa social- og beskaftigelsesomradet ogsa har betydning;
nar der allokeres flere ressourcer til omradet ses faldende omgerelsesprocent.

Vores artikel anvender omgorelsesprocenten som en indikator for fejl i sagsbe-
handlingen og belyser potentielle systematiske udfordringer pa tveers af kom-
muner. Resultaterne understottes af tidligere betragtninger fra organisationer
og civile akterer og kvalitative undersogelser, der viser, hvordan gkonomiske
hensyn kan skabe udfordringer for retssikkerheden.

Pa trods af veesentlige indikationer pa sammenhzangen mellem statsligt oko-
nomisk styring og fejl i sagsbehandlingen er der behov for yderligere forsk-
ning. Vores analyse dakker kun perioden efter indferelsen af skerpede krav
til budgetoverholdelse og kan derfor ikke vise direkte, om de skeerpede krav
pavirker de kommunale omggrelser. Endvidere bor fremtidig forskning dykke
ned i andre faktorer som lovgivningens kompleksitet, sagsbehandlernes res-
sourcer og organisatoriske rammer, der kan pavirke fejl i sagsbehandlingen.

Artiklen fremhaver, hvordan den statslige okonomisk styring utilsigtet kan
pavirke retssikkerheden i kommunerne, og rejser vigtige spergsmal om, hvor-
dan styringen af kommunerne kan balanceres for bade at sikre budgetover-
holdelse og korrekte afggrelser.
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