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ABSTRACT

This master thesis examines the effect of expenditure limitations and budget sanctions on
local governments’ fiscal governance. More specifically, we answer the research question:
How do the sanction law and the budget law impact the local governments’ fiscal governance
of the specialized social sector? To examine this question we have constructed a hypothesis
derived from the literature on budget theory and crisis budgeting in the public sector. Our
empirical data consists of an e-survey supplemented with interviews. Based on our empirical
findings we conclude that fiscal governance becomes more centralized, and that the local gov-
ernment as a consequence of expenditure limitations and budget sanctions 1) intensify the
decentralized fiscal responsibility, 2) increase the monitoring of expenditure and 3) imple-
ment management tools to prevent exceeding of the budget. Furthermore, we argue that the
choice of fiscal governance strategy depends on how economical stressed the local govern-

ment is.
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1 INTRODUKTION

De danske kommuners budgetoverholdelse har leenge varet en hgjt prioriteret udfordring.
Efter de historiske store budgetoverskridelser i 2009, som samlet Igb op pa 5 mia. kr., tog den
daveerende VK-regering initiativ til at skeerpe statens sanktionsmuligheder over for kommu-
nerne ved vedtagelsen af sanktionsloven som afskraekkelse mod fremtidige budgetoverskri-
delser. Denne lovgivning blev i 2012 fulgt op af budgetloven, som fastlagde et firearigt loft for
kommunernes serviceudgifter (Finansministeriet, 2012, s. 1).

Halvdelen af overskridelserne fra 2009 kunne tilskrives det specialiserede socialomra-
de, som kommunerne havde faet overfgrt til deres opgaveportefglje i forbindelse med kom-
munalreformen fra 2007 (Blom-Hansen, Ibsen, Juul, & Mouritzen, 2012, s. 89). Mange karak-
teriserede i 00’erne det specialiserede socialomrade som ikke-styrbart, idet det var kendeteg-
net ved en markant udgiftsveekst og store budgetoverskridelser ar for ar (Pilegaard, 2012).
Behovet for at fa styr pa udgifterne pa det specialiserede socialomradet var derfor af afggren-
de betydning for at overholde de samlede kommunale budgetter, hvilket blandt andet afspej-
lede sig i kommuneaftalen fra 2010 (Regeringen & KL, 2009).

Ved farste gjekast tyder det pa, at missionen lykkedes. I hvert fald erkleerede kommu-
nerne i 2011, uathaengigt af hinanden, at det specialiserede socialomrade nu var gjort styr-
bart. I forleengelse heraf udmeldte KL i 2012, at kommunerne gennem en massiv indsats have
teemmet omradet og sikret fremtidig budgetoverholdelse (Pilegaard, 2012). Truslen om sank-
tioner lader til at have haft en markbar effekt pa kommunernes budgetoverholdelse. Spgrgs-
malet er derfor, hvilke styringstiltag kommunerne har indfgrt for at leve op til kravene i sank-
tionsloven og budgetloven samt hvordan har kommunerne kunne transformere det ikke-

styrbare udgiftsomrade til styrbart?

Baggrunden for indfgrelse af sanktionsloven og budgetloven

Indfgrelsen sanktionsloven og budgetloven kom i kglvandet pa finanskrisen, som satte sit ty-
delige aftryk pa europeeisk finanspolitik og den gkonomiske styring i EU-landene siden 2009.
Som konsekvens af krisens destabiliserende effekt pda OECD’s landenes offentlige finanser og
en efterfglgende europeeisk geaeldskrise og recession, har man blandt EU-landene fundet det

ngdvendigt at genteenke den eksisterende finanspolitik og de etablerede budgetregler og -



procedurer (Schick, 2013, s. 2). Efter finanskrisen har den dominerende gkonomiske politik i
OECD-landene, herunder ogsa i Danmark, veeret at konsolidere de offentlige finanser og sikre
holdbare offentlige finanser pa sigt. Med finanspagten blev der introduceret et overordnet
krav om, at medlemsstaternes offentlige budgetstilling skulle vaere i balance eller overskud,
og at der skulle indfgres budgetregler i den nationale lovgivning. De danske stramninger over-
for kommunernes gkonomi kan derfor ikke isoleres til at vaere et udelukkende nationalt an-
liggende, men skal ses i lyset af bade finanskrisen, skeerpede EU krav og de historiske udfor-
dringer med at overholde de kommunale budgetter.

[ Danmark vedtog Folketinget i 2012 en budgetlov som et middel til at sikre, at Danmark
overholdt Finanspagtens krav til de offentlige finanser (Finansministeriet, 2012, s. 1). Med
budgetloven far Folketinget kompetence til at vedtage firedrige udgiftslofter for bade staten,
kommunerne og regionerne, som bliver mgdt af gkonomiske sanktioner, hvis ikke deres bud-

getter og regnskaber holder sig inden for de fastsatte udgiftslofter (Ibid.).

Kommunernes gkonomiske rammevilkar

Kommunerne afholder 50 procent af de samlede offentlige udgifter, og en stor andel af de of-
fentlige velfeerdsydelser produceres af kommunerne. Styring af kommunernes udgifter er der-
for afggrende for at sikre den makrogkonomiske og udgiftspolitiske styring af den offentlige
sektor samt konsolidering af de offentlige finanser i lyset af finanskrisen.

Seerligt fra 2008 er der blevet indfgrt en raekke regler og procedurer fra statens side for at
kunne styre udviklingen i de kommunale udgifter og sikre budgetoverholdelse i kommunerne.
Med budgetloven fra 2012 og sanktionsloven fra 2009 er kravene til kommunerne gkonomi-
ske resultater skaerpet veesentligt. Sanktionsloven indebzrer, at kommunerne bliver gkono-
misk sanktioneret i form af et mindre bloktilskud, hvis de kommunale budgetter ikke holder
sig indenfor rammerne i gkonomiaftalen, og hvis regnskaberne ikke holder sig indenfor bud-
getterne. Det mindre bloktilskud vil blive fordelt 40 procent kollektivt og 60 procent indivi-
duelt for de kommuner, der overskrider budgettet (Blom-Hansen, Ibsen, Juul, & Mouritzen,

2012,s.137).

Som reaktion pa de ggede gkonomiske krav indfgrte KL i 2009 den faseopdelte budgetlaeg-
ning, som indebaerer en gget koordination og dialog mellem kommunerne og KL i forhold til at

overholde de arlige kommuneaftaler. Formalet med den faseopdelte budgetleegning er at give



kommunerne lgbende information, sdledes kommunerne kan tilpasse deres budgetter i for-
hold til en samlet landsprognose, som bestar af den aktuelle budgetprognose sammenholdt
med kommuneaftalens maltal (KL, Finansministeriet, & @konomi- og Indenrigsministeriet,
2013). Samme koordinationsarbejde er blevet implementeret pa regnskabssiden, hvor de for-
ventede regnskabsresultater drgftes mellem kommunerne - igen med henblik pa samlet afta-
leoverholdelse (Ibid.).

Et tiltag som den faseopdelte budgetlaegning vidner om, at KL og kommunerne er klar
over at de opererer under hensyn til de ggede gkonomiske krav, hvor ressourceknaphed og
stramme gkonomiske rammer udggr kommunernes nye styringsvilkar. Der er ikke laengere
plads til budgetoverskridelser - hverken inden for den enkelte kommune eller kollektivt pa
tveers af kommunerne. Kommunernes decentrale organisationsform med mange organisati-
onslag giver styringsmaessige udfordringer, og stiller store krav til gkonomistyringen for sikre
samlet budgetoverholdelse i den enkelte kommune. Overholdelse af udgiftsloftet har kreaevet,
at kommunerne har udgiftsstyret stramt i hele den kommunale opgavelgsning (KL,

Finansministeriet, & @konomi- og Indenrigsministeriet, 2013).

De kommunale regnskaber anno 2012

De kommunale regnskaber fra 2012 og 2013 viser, at det er lykkedes kommunerne at sikre
samlet budgetoverholdelse. Regnskaberne for 2012 og 2013 ligger henholdsvis 5 mia. kroner
og 4,9 mia. kroner under det budgetterede (Det @konomiske Rad, 2014). Dette star i skaeren-
de kontrast til de kommunale budgetter og regnskaber i 00’erne. Betragter man isoleret de
kommunale serviceudgifter, overskred 71 kommuner deres budgetter i 2007 og 78 kommu-
ner i 2008. Ser man derimod pa drene 2012 og 2013 var antallet af kommuner, der overskred

rammen for serviceudgifterne i deres budgetter pa henholdsvis 812012 og 2120131 (Bilag 1).

De gkonomiske krav har tilskyndet til et gget opmaerksomhed pa budgetoverholdelse i kom-
munerne, og de arlige budgetoverskridelser er udskiftet med udgiftsniveauer, der holder sig
inden for den aftalte gkonomiske ramme. Det ggede statslige fokus pa budgetoverholdelse har
umiddelbart betydet bedre styr pA kommunernes gkonomi, og siden 2012 har kommunerne

overholdt kravene i de arlige gkonomiaftaler mellem KL og Finansministeriet. Effekten af

1 Tallene er baseret pa KORAs opggrelse for budget afvigelse http://www.kora.dk/noegletal/



sanktionsloven og budgetloven har saledes veaeret markant for budgetoverholdelsen i de dan-
ske kommuner, og ma derfor have betydet veesentlige sendringer i kommunernes gkonomi-

styring.

Hvad er gkonomistyring?

I sin bredeste form handler gkonomistyring om at styre anvendelsen af de begraensede res-
sourcer, saledes man bedst muligt opfylder malene for den offentlige organisation (Jensen,
2011, s. 7). Modsat en privat virksomhed er det ikke et mal for en offentlig organisation at
skabe profit, men derimod at frembringe ydelser i overensstemmelse med politiske og lovgiv-
ningsmaessige opgaver og malseaetninger. Ydelser forstds som den offentlige organisations
produkter eksempelvis hjemmehjalp, undervisning, handicaptilbud mv. Graden af malopfyl-
delse athaenger af omfanget og kvaliteten af den ydelse, som den offentlige organisation frem-
bringer (Jensen, 2011, s. 22). @konomistyring handler derfor om at styre ressourceanvendel-
sen, saledes den offentlige organisation opnar bedst mulig malopfyldelse. Samme perspektiv
anleegger Preben Melander, der definerer gkonomistyring som de ledelsesmaessige foran-
staltninger, der ivaerksattes for at pavirke, &ndre og udvikle de underliggende aktgrers res-
sourcedisponeringsadfeerd i retning af en mere hensigtsmaessig udnyttelse af de knappe res-

sourcer i organisationen (Melander, 1987, s. 436).

Den dominerende tilgang til gkonomistyring er, at opggre enhedspriser og male effekten af
indsatsen. Styringsredskaberne er rettidig planleegning og detaljeret budgettering, sdledes at
der tages udgangspunkt i hvornar og hvilke opgaver, der skal Igses. P4 samme tid indebaerer
god gkonomistyring, ifglge bl.a. Finansministeriet ogsa teet opfglgning pa udgifter og indteeg-
ter samt Klare principper for styring, delegation, budgettering og opfslgning bade pa det cen-
trale og de decentrale niveauer i kommunen (KL, Finansministeriet, & @konomi- og
Indenrigsministeriet, 2013, s. 2).

Overholdelse af budgettet er ikke ngdvendigvis ensbetydende med, at kommunerne er
blevet bedre til at gkonomistyre. Som Finansministeriet fremhaever i deres rapport: God gko-
nomistyring i kommunerne, er budgetoverholdelse udgangspunktet for gkonomistyring, men
god gkonomistyring er mere end blot budgetoverholdelse (KL, Finansministeriet, & @konomi-
og Indenrigsministeriet, 2013). Det er derfor interessant at undersgge, hvordan sanktionslo-

ven og budgetlovens krav om budgetoverholdelse har pavirket gkonomistyringen i kommu-



nerne. Nar god gkonomistyring er mere end blot budgetoverholdelse, hvad betyder det s3, at
flere kommuner har erklaeret det ellers ikke-styrbare specialiserede socialomrade for styr-

bart?

Det ustyrlige socialomrade

Det varierer vaesentligt mellem de forskellige kommunale sektorer, hvor styrbare omraderne
er, og alle sektorer rummer en eller flere ydelser, som kommunerne selv betegner som gko-
nomisk ikke-styrbare. I en teknik- og miljgforvaltning er det sveert at forudsige de arlige om-
kostninger til vinterberedskabet i form af snerydning og saltning af veje. Det samme gaelder
den aktive beskeeftigelsesindsats til forsikrede og ikke forsikrede-ledige, hvor udgifterne del-
vist finansieres af statslige refusioner, som skaber helt andre gkonomiske rammer og incita-
menter for kommunerne. Beskaftigelsesomradet er meget konjunkturfglsomt, hvor antallet af
ledige er athaengig af de gkonomiske konjunkturer, hvilket blandt andet ggr, at udgifterne her-

til ikke er underlagt budgetloven og sanktionsloven.

Vender man derimod blikket mod socialomradet, har et umiddelbart stop for ydelserne direk-
te og alvorlige konsekvenser for de borgere, der modtager ydelserne. Ydelserne er komplekse,
og beror pa individuelle vurderinger af borgerens behov, ligesom det er vanskeligt at koble
direkte og indirekte omkostninger til den konkrete ydelse. Merudgifter indenfor et socialom-
radet kan opsta, hvis en borger eksempelvis udszattes for et trafikuheld og padrages en hjer-
neskade. Kommunen er her forpligtet til at levere pleje og genoptraening til borgeren. Om-
kostningerne til borgere med sarlige behov pa det specialiserede socialomrade kan let lgbe
op i1 - 2 millioner kr. om aret. Det er ikke muligt for kommunerne at forudsige forekomsten
af eksempelvis uheld, og budgetleegningen pa omradet ma derfor bero pa et mere eller mindre
arbitraert skgn. Det er sdledes ikke alene svert at forudse det kommende ars udgifter, men
ogsa forbundet med store gkonomiske omkostninger?, nar borgeren skal have en ydelse, som

knytter sig til det specialiserede socialomrade.

2 Staten refunderer dele af udgiften ved seerlig dyre enkeltsager (BEK nr. 873 af 29/08/2012). Nogle enkelt sager
kan koste 1 - 2 millioner kr.



Kommunens raderum indenfor det specialiserede socialomrade

Det er kommunernes ansvar at planlaegge og udfgre socialpolitikken inden for rammerne af
serviceloven, hvilket umiddelbart efterlader et fleksibelt handlerum til at indrette den indivi-
duelle indsats efter borgerens behov. [ princippet kan politikerne derfor fastleegge serviceni-
veauet, sa leenge de som minimum opfylder kravene i serviceloven.

Socialomradet kan opdeles i fire omrader: Zldre, bgrn, handicap og psykiatri (dkonomi-
og Indenrigsministeriet, 2014, s. 19). Herunder skelnes der mellem det "normale” og det spe-
cialiserede socialomrade. Der er ikke nogen officiel definition for opdelingen, men betegnel-
sen normal henviser generelt til socialydelser, som alle borgere kan forvente at modtage igen-
nem et normalt livsforlgb (fx bgrnepasning og zeldrepleje). Det specialiserede omrade daekker
derfor borgere, som har sarlige eller specielle behov i hverdagen eksempelvis borgere med
vaesentlige handicap, socialt udsatte eller har psykiske problemer, der kraever ekstra omsorg
og pleje (Gregersen, 2013, s. 22).

De forskellige underomrader finansieres enten via et rammebelgb eller pr. indsats via
overfgrsler. Generelt betegnes de rammestyrede omrader som styrbare, da de udfgrende in-
stitutioner har en klar ramme, som de skal prioritere indenfor. Omvendt viser de kommunale
regnskaber, at det er de indsatsstyrende omrader, der ofte er skyld i budgetoverskridelserne,
fordi budgettet for det indsatsstyrede omrade er baserede pa estimater og reelt finansieres
direkte via kommunekassen (Fredensborg Kommune, 2013; Aarhus Kommune, 2011). Med de
indsatsstyrede ydelser fglger pengene borgeren, der ofte har ret til en indsats, og kommuner-
ne kan derfor ikke undlade at give borgeren den ydelse, som vedkommende er vurderet be-

rettiget til.

Kompleksiteten i det det specialiserede socialomradet og de gkonomiske omstandigheder
har faet flere til at karakterisere gkonomien som ikke-styrbar. Andre har ligefrem udrabt om-
radet til en "gggeunge”, der med sin umeettelige krav tilegner sig ressourcer pa bekostning af
andre og mere populare serviceomrader (Kingsley, 2010). Saerligt udgiftsstigningerne pa det
specialiserede socialomrade har veaeret markante og udgjorde i 2010 det mest omkostnings-
tunge kommunale serviceomrade pa trods af, at modtagergruppen er relativ lille
(Finansministeriet, 2010 B). Det har placeret omradet i et politisk-administrativt fokus som et

serligt opmeaerksomhedskraevende omrade. En rundspgrge blandet de kommunale gkonomi-



direktgrer i 2008 fremhaevede ligeledes gkonomistyringen pa socialomradet som en vaesent-
lig udfordring for kommunerne i de kommende ar (Jeppesen, 2008, s. 2).

Kommunerne og KL iveerksatte derfor i 2009 en markant styringsindsats for at bremse
udgiftsvaeksten pa det specialiserede socialomrade. Allerede tre ar efter erkleerede KL, at
kommunerne nu havde temmet det specialiserede socialomrade og gjort det styrbart. KL selv
papeger, at det er lykkedes kommunerne pa grund af et fokus pa skabelse af bedre overblik og
ledelsesinformation blandt andet gennem dispositionsregnskaber, feelleskommunale aftaler
om takstreduktioner, gget fokus pa fastseettelse af serviceniveauer og ikke mindst en omstil-

ling af den faglige indsats blandt andet med fokus pa gget forebyggelse (Pilegaard, 2012).

Eksempler pa styringstiltag i kommunerne

I Aarhus Kommune gennemfgrte man en analyse af de ikke-styrbare udgifter og konkludere-
de, at ikke-styrbare udgifter ikke kan ggres styrbare, da de udspringer af uforudsigelige akti-
viteter sasom trafikuheld. Derimod peger de p3, at konsekvenserne ved nogle af de ikke-
styrbare omrader kan mindskes ved at leegge dem sammen med andre styrbare omrader.
Konkret forslog de at decentralisere det gkonomiske ansvar og dermed rammestyre flere om-
rader under et. Alle merudgifter vil derfor blive daekket via omprioriteringer fra styrbare om-
rader til ikke-styrbare, og kun i ekstreme tilfaelde vil merudgifter blive behandlet af byradet
og daekket af kommunekassen (Aarhus Kommune, 2011).

Styringsstrategien i Aarhus Kommune laegger sig op af de tendenser, der har varet do-
minerende de sidste 30 ar inden for gkonomistyring i den offentlige sektor, som har fokuseret
pa decentralisering af ansvaret for gkonomi og drift til de enkelte afdelinger, kontorer, decen-
trale enheder og institutioner (Jensen, 2011, s. 9). Det bagvedliggende rationale er, at den fag-
lige ledelse har den rette faglige og lokale viden om, hvordan ressourcerne bedst anvendes til
at opna de mal, der er fastlagt fra politisk hold. Argumentet stammer fra de moderniseringsre-
former, som blev rullet udover den offentlige sektor i en reekke OECD-lande i 80’erne og
90’erne, der ved at indfgre styringsredskaber og ideer fra den private sektor gnskede at effek-
tivere den offentlige sektor. Med New Public Management (NPM) bglgen gnskede man opna
klare effektiviseringer ved at ansvarligggre de offentlige ledere. Derfor blev det daglige gko-
nomiske ansvar decentraliseret sammen med retten til at disponere over ressourcer, for at
beslutningerne skulle treeffes teet pa efterspgrgselssiden og dermed tzet pa borgerne (Jarlov &

Melander, 2011, s. 57). Samme styringsstrategi fra NPM gar igen i budgetloven og sanktions-
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loven, som overordnet stiller krav til budgetoverholdelse, og opstiller klare incitamenter for

kommunerne i form af sanktioner.

Spgrgsmalet er, hvilke styringsmaessige tiltag kommunerne har indfgrt pa det specialiserede
sociale voksenomrade for at sikre budgetoverholdelse i kommunerne, og hvad styringen be-
star i, ndr de har formaet at ggre ikke-styrbare udgifter til styrbare? Da alle kommunerne si-
den 2011 har kunne sikre budgetoverholdelse, er det interessant at undersgge, om kommu-
nerne over en bred kam har indfgrt de samme styringstiltag i udgiftsstyringen af det speciali-
serede sociale voksenomrade. Ligeledes er det interessant at undersgge, hvordan den statsli-
ge styring af kommunerne former den styringsstrategi, kommunerne veelger i deres interne
styring af udgifterne pa det specialiserede sociale voksenomrade, som udggr en serlig udfor-
dring, nar budgetloven og sanktionsloven satter harde krav om budgetoverholdelse, og der
fastseettes firedrige udgiftslofter for kommunernes serviceudgifter. Dette leder os frem til at

undersgge fglgende problemformulering i specialet:

1.1 Problemformulering

Hvordan har kravene i sanktionsloven og budgetloven pdvirket kommunernes gkonomistyring af

det specialiserede sociale voksenomrdde?

1.2 Uddybning af problemformulering

En vaesentlig antagelse i specialet er, at kravene i sanktionsloven og budgetloven er den pri-
meere arsag til, at kommunerne har budgetoverholdelse. Siden 2011 har der varet budget-
overholdelse i kommunerne. Vi antager derfor, at kravene i sanktionsloven og budgetloven
udggr et vasentligt incitament for, at kommunerne har sikret budgetoverholdelse siden
2011. Imidlertid er det sparsomt med viden om, hvordan kommunernes gkonomistyring har
@ndret sig som fglge af sanktionsloven og budgetloven.

En rapport fra Finansministeriet 2013, som kortleegger 10 kommuners gkonomisty-
ringspraksis viser, at der er en rakke feellestraek for kommunernes styringspraksis, hvor fzel-
lestraekkene er: 1) Overholdelse af servicerammen, 2) Begraense brugen af tilleegsbevillinger,
3) At de kommunale udgifter er styrbare og 4) At de decentrale enheder har overfgrselsad-

gang af mer-/mindreforbrug. Rapporten beskriver saledes nogle overordnede udviklingstraek
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for kommunernes gkonomistyring, men kigger ikke naermere pa de enkelte kommunale ser-
viceomrader. Rapporten giver os derfor ikke svar pa, hvilke styringstiltag kommunerne har
indfgrt for at sikre budgetoverholdelse samt om samme styringsprincipper fremhaevet i Fi-
nansministeriets rapport kan identificeres pa et sveert styrbare kommunale serviceomrade,
som det specialiserede sociale voksenomrade. Motivation for specialet er netop at belyse det-
te, samt undersgge om der er nogle tveergaende tendenser i kommunernes gkonomistyring af
det specialiserede sociale voksenomrade pa trods af, at kommunerne har forskellige karakte-

ristika og gkonomiske forudsaetninger.
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2 ANALYSERAMME

Fglgende kapitel indeholder specialets teori og metode. Fgrst vil det teoretiske afseet for un-

dersggelsen blive praesenteret. Dernzest beskrives vores metodiske valg og fremgangsmade.

2.1 Teori

[ undersggelsen af hvordan sanktionsloven og budgetloven pavirker kommunernes gkonomi-
styring af det specialiserede sociale voksenomrade, er flere forskellige teoriretninger relevan-
te. Anskues problemstillingen i et historisk institutionalistisk perspektiv, kunne kravet om
budgetoverholdelse og statslige fastsatte udgiftslofter forklares som en kritisk skillevej, der
forer til nye mader at gkonomistyre pa i kommunerne (Pierson, 2004). Et politologisk ny-
institutionalistisk perspektiv ville fokusere pa normers og kulturers betydning for kommu-
nernes gkonomistyring pa det specialiserede sociale voksenomrade efter indfgrelsen af bud-
getloven og sanktionsloven (March & Olsen, 1989). Endelig ville teori om isomorfe pres kunne
forklare, hvis der er sket en homogenisering i den gkonomistyringsstrategi, som kommunerne
anvender (Powel & DiMaggio, 1983).

De skitserede teoretiske tilgange falder imidlertid uden for specialets genstandsfelt ved,
at de enten retter sig mod forklaring af, hvordan udefrakommende faktorer medvirker til, at
der er sket et skift i kommunernes gkonomistyring, eller hvordan organisatoriske og kulturel-
le normer er styrende for kommunernes gkonomistyring. Teorierne ville derfor have varet
relevante i en analyse af, hvorfor kommunernes gkonomistyring tager sig ud, som den ggr.
Specialets undersggelsesfelt er i stedet at forklare, hvilke styringsredskaber kommunerne har
indfgrt for at overholde kravet om budgetoverholdelse for pa den made at forklare, hvordan
kravet om budgetoverholdelse pavirker kommunernes gkonomistyring pa det specialiserede

socialomrade.

Til at undersgge hvilke styringstiltag kommunerne har benyttet for at sikre budgetoverhol-
delse, og hvordan sanktionsloven og budgetloven har pavirket kommunernes gkonomistyring
af det specialiserede sociale, har vi taget afseet i den internationale litteratur om offentlige

organisationers budgetprocesser. I valget af teori har vi valgt at fokusere pa de offentlige bud-
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getteorier, som bdade behandler mere grundleeggende gkonomiske adferdstrak blandt bu-
reaukrater og bureaukratier samt teorier der undersgger, hvordan omgivelserne pavirker
gkonomistyringen inden for en budgetinstitution.

Nar vi anvender begrebet budgetinstitution, refererer vi bade til tilblivelsen af budgettet
og den efterfglgende disponering og eksekvering af budgettet (Christiansen, 2008, s. 9). Bud-
getteorierne er seerligt domineret af public choice forskningen, der anser bureaukrater og
bureaukratier for at vere rationelle og egennyttemaksimerende (Hindmoor, 2010). Dette er
ikke ensbetydende med, at vi i vores undersggelse abonnerer pa samme antagelse, men blot
at vi er bevidste om, at meget af forskningen pa omradet anleegger dette perspektiv. En analy-
se udelukkende bygget pa rational choice tilgangen vil fokusere pa kommunernes incitament
til at overholde budgetterne, hvilket i sagens natur er blevet skeerpet med sanktionsloven og
budgetloven, idet der er blevet indfgrt harde gkonomiske sanktioner. Med et public choice
perspektiv ville konklusionen ende i en cirkel, hvor de indfgrte sanktioner vil fa seren for den
@ndrede adfeerd, men ikke ggre os klogere pa, hvad kommunerne rent faktisk har gjort ander-
ledes i deres gkonomistyring. Pa trods af den dominerende tilstedeverelse af public choice
forskning, kan budgetteorierne stadig bidrage med en lang raekke brugbare undersggelser,
der viser hvordan kommuner, lokale myndigheder og stater reagerer under omstaendigheder,
der ligner de danske kommuners. I det fglgende vil vi gennemga, hvordan budgetteorierne
kan forklare, hvad der ligger til grund for kommunernes a&ndrede adfeerd ud fra bade abstrak-

te antagelser og konkrete cases.

2.1.1 Budgetteorierne

En af de fgrste til at beskeeftige sig med teoretisering af offentlige budgetter er V. O. Key, som
med artiklen The Lack of Budgetary Theory problematiserede den manglende akademiske in-
teresse for omradet (Key, 1940). Han papegede, hvordan budgetoverskridelser blev betragtet
som en ubalance mellem offentlige indtaegter og udgifter, og derfor ofte blev brugt som et ar-
gument for at lade skatteindteaegterne stige. Key gnskede med sin mikro-gkonomiske inspire-
rede tilgang at rette fokus mod omkostningssiden i budgetprocessen og mente, at gget brug af
cost-benefit analyser kunne sikre en bedre ressourceanvendelse og minimere behovet for
skattestigninger. Offentlige institutioner burde, ifglge Key, anvende en prioriteringsmetode

med fokus pa at maksimere den marginale nytte. Den nytteorienterede tilgang blev stgttet af
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flere, som mente, at det kunne sikre en gget legitimitet i prioriteringen af offentlige goder
(Lewis, 1950; Smithies, 1955). Keys argumenter om inddragelse af omkostningssiden og den
marginale nytte, som et normativt ideal er fortsat et grundleeggende praemis inden for budget-

teorierne.

Budgetprocessen som rationel og efficient

En anden veaesentlig bidrager til den mere mainstream forstdelse af offentlige organisationers
gkonomiske adferd er William Niskanen, som er en del af public choice litteraturen. Med te-
sen om budgetmaksimerende bureaukratier understregede Niskanen, at drsagen til de evigt
stigende offentlige udgifter skal findes i den manglende konkurrence i den offentlige sektor
(Niskanen, 1968, s. 293). I og med bureaukratier er egennyttemaksimerende, og der eksiste-
rer informationsasymmetri mellem bureaukratier er lgsningen, ifglge Niskanen, at der skal
indfgres en raekke incitamentsstrukturer og styringsmekanismer, som modarbejder disse ind-
lejrede karakteristika (Niskanen, 1968, s. 304). Rationalet i denne tese kan identificeres i sty-
ringselementerne for sanktionsloven og budgetloven, som dette speciale behandler. Ud fra
dette perspektiv kan det haevdes, at det ikke lzengere kan betale sig for kommunerne at bud-
getmaksimere, fordi det vil udlgse gkonomiske sanktioner. De mulige sanktioner har sendret
kommunernes grundleeggende interesser, der nu vaegter budgetoverholdelse hgjest (Ibid.). En
vaesentlig pointe er her, at hvis kommunerne rent faktisk ville overholde deres budgetter,
kunne de ggre det, men uden sanktioner mangler motivationen. Public choice tilgangen vil
derfor haevde, at kommunernes budgetoverholdelsen kan forklares ved, at der med budgetlo-
ven og sanktionsloven er blevet indfgrt en raekke incitamentsstrukturer, som former kommu-
nernes interesser og dermed deres handlinger i en bestemt retning. Tilgangen efterlader dog
kun fa forklaringsmuligheder for, hvordan kommunerne internt har @ndret styringspraksis
og hvilke styringstiltag, de har indfgrt for at sikre budgetoverholdelse, som indfgrelsen af in-
terne incitamentsstrukturer i kommunen. Ligeledes vil public choice tilgangen ikke kunne
forklare en variation i kommunernes anvendelse af gkonomistyringsredskaber, da det impli-
cit ligger i public choice litteraturen, at indfgrelse af bestemte styringsredskaber fgrer til

samme gkonomiske adfaerd.
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Andre teoretikere som Anthony Downs forsggte ligeledes at karakterisere de grundleeggende
strgmninger for den offentlige budgetproces ved at opstille en universel teori. Downs medi-
anveelgerteori koncentrerer sig efter faktorer udenfor bureaukratiet som bestemmende for
budgetlaegningen. Ifglge Downs bliver stgrrelsen pa de offentlige budgetter bestemt ud fra
veelgernes preeferencer. Argumentet herfor er, at veelgerne er efterspgrgere og politikere er
udbydere, hvor politikerne vil imgdekomme veelgernes udgiftspraeferencer for at sikre gen-
valg. Budgettets endelige stgrrelse bliver ifglge Downs’ teori lig med medianvalgernes ud-
giftsgnsker, hvilket indikerer, at det politiske tilhgrsforhold for den siddende borgmester eller
den dominerende partikoalition har en betydning (Pallesen, 2008, s. 41). Downs medianveel-
gerteori forholder sig imidlertid ikke til bureaukratiet, men fokuserer pa, hvad der sker uden-
for de offentlige institutioner, idet omdrejningspunktet for teorien er valgerne, og hvordan

politikerne forsgger at maksimere veaelgertilstrgmning,.

Budgetprocessen som inkrementel og praeget af politiske magtkampe

De ovenstdende teorier har en universel tilgang, som antager, at aktgrerne altid vil agere ud
fra de samme praeferencer uanset konteksten. Budgetprocessen kan imidlertid ikke koges ned
til et snaevert spgrgsmal om at allokere ressourcer til X og Y formal pa den mest effektive ma-
de eller universelle antagelser om aktgrernes adfeerd. Ifglge Aron Wildavsky skal budgetpro-
cessen i den offentlige sektor i stedet betragtes som en proces, der forsgger at finde et kom-
promis mellem modsatrettede interesser pa en politisk markedsplads. Output fra og tilrette-
laeggelse af budgetprocessen er her et resultat af aktgrernes interne styrkeforhold som bedst
tilgodeses ved hjeaelp af inkrementelle tilpasninger (Wildavsky A., 1961).

De universelle budgetteorier er ligeledes blevet kritiseret for entydigt at fokusere pa ar-
sagerne til vaeksten i offentlige budgetter, men mangler en forklaringsevne i situationer, hvor
budgetterne mindskes. Kun den inkrementelle tilgang forsgger at levere et bud pa, hvordan
offentlige organisationer gennemfgrer besparelser. Charles Lindblom (Lindblom, 1959) og
senere Aron Wildavsky (Wildavsky A., 1964) fremhaevede, at offentlige institutioner blot
fremskrev deres budgetter inkrementelt for at undga politiske konflikter i forbindelse med
omprioriteringer. Ifglge inkrementalismen vil man ved besparelser altid efterstrabe en fair-
share tilgang, sdledes besparelserne fordeles ligeligt mellem de offentlige organisationer for
pa den mdade at undga konflikter (Pallesen, 2008, s. 39). Med en "fair” fordeling af budgetre-

duktionen vil de uundgaelige protester fra sektorspecifikke interessenter i og uden for bu-
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reaukratiet kunne imgdekommes med henvisning til, at reduktionen er lige stor eller lille for
alle (Christiansen, 2008, s. 32). Gennemfgrelsen af besparelser i den offentlige sektor er sale-

des fgrst og fremmest forbundet med strategiske valg i en kamp mellem forskellige interesser.

Budgetprocessen i en Kkrisetid

Pa samme made som Wildawsky, mener Allen Schick, at budgetprocessen ikke kan indkapsles
i en universel tilgang, idet en universel tilgang ikke tager forbehold for og medregner de nu-
ancer og forskellige problemstillinger, som en budgetproces indebeaerer (Schick, 1988, s. 60).
Schick argumenterer for, at budgetteorier skal udvikles med udgangspunkt i de forskelige
omstaendigheder den foregdr i og papeger, at gkonomiske trange tider sendrer budgetproces-
sen vaesentligt. Budgetprocessen skal derfor anskues som en proces, der er dben for al pa-
virkning, og som er praeget af vilkarene og den politiske, sociale og gkonomiske adfaerd
(Schick, 1988, s. 65). Schick afviser, at en enkelt teori kan rumme samtlige faktorer, der pavir-
ker budgetudfaldet:

"A theory of budgeting that accounts for everything that effects the criti-
cal functions of budgeting would have to reach far beyond the budget
process it self to much of the human condition” (Schick, 1988, s. 65).

Fremfor at formulere en overordnet teori, beskriver Schick, hvilke delelementer budgetpro-
cessen bestadr af. I sin karakteristik sammenligner han det med forhandlingerne pa et marked,
hvor forholdet mellem udbud og efterspgrgsel er afggrende for prisen. Udbud og efterspgrg-
sel erstattes af udgiftsadvokater og budgetvogtere, og prisen erstattes med akkumulering af
ressourcer. Akkumuleringen af ressourcer er derefter et resultat af 1) styrkeforholdet mellem
aktgrerne, 2) hvor interaktion formes og styrkes af de formelle regler og procedurer forhand-
lingerne er underlagt, og 3) som udspiller sig under bestemte samfundsforhold (sdsom hgj- og
lavkonjunkturer, inflation og demografiske beveegelser: lzes egen tilfgjelse) (Schick, 1988, s.
65-68). Dette fgrer til Schicks fgrste centrale pointe om, at det er ngdvendigt at identificere,
under hvilke regler og vilkar aktgrerne agerer, nar vi vil forklare, hvilke styringstiltag kom-
munerne har indfgrt for at sikre budgetoverholdelse. I indevaerende speciale saettes der fokus
pa effekterne af budgetloven og sanktionsloven for kommunernes gkonomistyring af det spe-
cialiserede sociale voksenomrade. Kravet om budgetoverholdelse i sanktionsloven samt bud-
getloven, der leegger et loft over kommunernes udgiftsniveau for serviceudgifterne, vil ifglge

Schick derfor have en sterkt afsmittende effekt pd kommunernes gkonomistyring. Hvilken
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betydning sanktionsloven og budgetloven har pda kommunernes gkonomistyring vil derfor
ifglge Schick veere forskellig afhaengig af, hvordan kommunes gkonomiske situation forholder
sig. En eventuel variation i kommunernes gkonomistyring vil kunne forklares ud fra variatio-
nen i den konkrete gkonomiske kontekst, som praeger den enkelte kommune. En kommune
med et mere fleksibelt gkonomisk raderum, vil kunne benytte andre styringsredskaber til at
imgdekomme sanktionsloven og de fastsatte udgiftslofter eller har et mindre behov for at

e@ndre deres gkonomistyring ifglge Schicks teori.

Centralisering af mal og rammer for udgiftsudviklingen
Budgetprocessen bestar normalt af faste procedurer og normer, som er med til at skabe stabi-
le forlgb, sd de involverede parter har en klar forventning til processen. Eksempelvis forlgber
et dansk budget sig over tre ar, som fgrst forberedes, gennemfgres og evalueres (Christiansen,
2008, s. 14-15). I en krisetid vil modsvaret her vaere at bryde med vante processer, have hyp-
pigere forhandlinger om budgetter og gge centraliseringen. Ifglge Schick bliver procedurerne
i budgetlaegningen i en krisetid i hgjere grad improviserende og ad hoc, end rutinepraeget og
inkrementel (Schick, 2010, s. 9). Schick mener, at gkonomiske trange kar vil resultere i gget
brug af re-budgettering for at handtere de skiftende gkonomiske omstendigheder. I en dansk
kommune vil det betyde, at budgettet i lgbet af budgetaret vil blive genforhandlet for at finde
finansiering pa merudgifter og for at sikre budgetoverholdelse.

Dette fgrer til Schicks anden centrale pointe om, at magten forskyder sig op i hierarkiet i
en krisetid. Dette sker for at sikre effektive og handlekraftige arbejdsgange (Schick, 2010, s.
10). Typisk vandrer beslutningskompetencen fra mere specialiserede omrader til aktgrer
med ansvar for en bredere politisk portefglje. Der sker en centralisering af magten, hvor cen-
trale budgetkrav former den gkonomiske ramme og fgrst i anden raekke, bliver der plads til
sektorspecifikke prioriteringer. I en kommunal kontekst vil en centralisering af beslutnings-
kompetencen betyde, at @konomiforvaltningen indfgrer centraliseringsmekanismer f.eks. i
form af gkonomiske rammer og krav til fagforvaltningerne for dermed at kunne styre det
overordnede udgiftsforbrug. I Schicks perspektiv kan variation i kommunernes gkonomisty-
ring forklares ud fra de gkonomiske forhold, som en kommune agerer under. Jo stgrre krisen
foles i kommunerne, desto stgrre tilbgjelige vil kommunerne veere til at centralisere beslut-

ningskompetencen og gge re-budgetteringen i lgbet af budgetaret.
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Ifglge Schick medfgrer en centralisering af magten i en krisetid endvidere, at budgetvogterens
position bliver styrket overfor udgiftsadvokaten i budgetprocessen:

“Crisis changes the balance of power between claimants and guardians.
When deficit reduction is the order of the day, processing the budget in
crisis mode strengthens guardians. Not only can they thwart new claims,
but they can also trim existing programs, a feat that is exceedingly diffi-
cult in ordinary times.” (Schick, 2010, s. 10)

En anden forsker som sondre mellem udgiftsadvokater og budgetvogtere er Jens Blom-
Hansen. Udgiftsadvokater defineres af Jens Blom-Hansen som aktgrer, der har en interesse i
at gge sektorspecifikke mal og midler. De er fortalere for igangsaettelse af nye initiativer, pro-
jekter og programmer pa deres omrade eller at gge deres eksisterende midler (Blom-Hansen
J., 1999, s. 240). Budgetvogtere defineres som aktgrer, hvis egeninteresse er at kontrollere og
beherske de offentlige udgifter og den offentlige organisations aktivitet (Blom-Hansen ]J. ,
1999, s. 241). Budgetvogternes og udgiftsadvokaternes forhold bliver bestemt af det omgi-
vende institutionelle setup, der afggr, hvilke muligheder og begraensninger der er for, at aktg-
rerne kan forfglge deres egeninteresser. Styrkeforholdet mellem aktgrerne og deres evne til
at advokere for flere eller feerre ressourcer dikteres derfor af de institutionelle forhold. Vi ma
derfor kunne forvente, ud fra teorien, at @konomiforvaltningen og de budgetansvarlige i fag-
forvaltningerne har faet en styrket position, sdledes de med henvisning til krav om budget-
overholdelse og udgiftslofter kan afvise krav om yderligere bevillinger. Budgetoverholdelse er

i denne optik et udtryk for et zendret styrkeforhold til fordel for budgetvogterne.

@get monitorering

Tendensen til at centralisere beslutningskompetencen og decentralisere ansvaret for gkono-
mi og drift naevnes ofte som en central styringstendens inden for New Public Management-
litteraturen (Greve, 2002). New Public Management (NPM) anvendes som samlebetegnelse
for de moderniseringsreformer, der blev rullet udover den offentlige sektor i en reekke OECD-
lande fra 1980’erne. Ved at indfgre styringsredskaber og ideer fra den private sektor gnskede
man at effektivisere den offentlige sektor. Et centralt styringsredskab inden for NPM er, at der
skal veere en synlig og tydelig ledelse med en klar ansvarsfordeling. De offentlige ledere skal
ansvarligggres ved at fa decentraliseret det daglige gkonomiske ansvar sammen med retten

til at disponere over ressourcerne. Samtidigt centraliseres beslutningskompetencen for fast-
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seettelsen af mal og rammer (Jarlov & Melander, 2011, s. 57; Schick, 2010) Et andet centralt
styringsredskab inden for NPM er styring via fastleeggelse af mal og rammer med overfglgen-
de monitorering og opfglgning af processer og outcome. Monitoreringen sigter mod flere pa-
rametre inden for den offentlige sektor eksempelvis ydelser, mal, udgifter og aktiviteter mv.
(Kristiansen, 2014). Argumentet om monitorering kan imidlertid spores helt tilbage til An-
thony Downs som mente, at asymmetri i informationsdelingen mellem de forskellige hierarki-
ske niveauer i bureaukratiet ggr det umuligt for beslutningstagerne i toppen at fa fuld infor-
mation om det reelle behov, hvilket medfgrer stgrre bevillinger samt gget risiko for dobbelt-
arbejde (Downs, 1964, s. 8). For at imgdekomme asymmetrien var Downs fortaler for syste-
matisk informationsindsamling enten ved hjeelp af automatiserede indsamlingssystemer eller
gget koordinering mellem enheder. Pa baggrund af teorien kan vi derfor forvente, at kommu-
nerne har indfgrt flere krav om systematisk og gennemsigtig budgetopfglgning og regnskabs-

afleeggelse som et middel til at fjerne den indlejrede informationsasymmetri i bureaukratier.

Eksisterende studier af sanktioner og udgiftslofter

Sanktionsloven og budgetloven er af relativ ny dato, og der er dermed kun foretaget et be-
graenset antal studier af deres pavirkning af styringen i den offentlige sektor. Anvendelsen af
sanktioner og udgiftslofter som styringsredskab er dog udbredt, hvor szerligt amerikanske
studier har behandlet emnet indgdende under betegnelsen tax and expenditure limitations
(TELs). Disse studier er baseret pa casestudier fra bystyrer og stater i USA. De viser, hvordan
lokale myndigheder enten finder alternative finansieringsmuligheder (Sun, 2014, s. 92) eller
ikke formar at begraense de offentlige udgifter (Mullins & Joyce, 1996, s. 75). Et andet ameri-
kansk studie viser, hvordan lokale myndigheder reagerer pa TELs ved at zendre deres institu-
tionelle struktur med flere lokale myndighedsenheder, hvilket medvirkede til et gget offentlig
forbrug (Bowler & Donovan, 2004, s. 195). De amerikanske studier viser generelt, at lokale
myndigheder handterer udgiftslofter ved at gge udgifterne pa omrader, hvor der ikke er ud-
giftslofter. Ligeledes fokuserer de generelt pa den gkonomiske effekter af udgiftslofter frem-
for de styringsmaessige andringer. Resultaterne fra de amerikanske studier stgttes af et
dansk studie (Blom-Hansen, Baekgaard, & Serritzlew, 2014), som bekrafter kommunernes
strategi med at identificere alternative finansieringskilder, hvis der indfgres et loft for skatter

og udgifter.
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Der er blevet foretaget fa studier i Danmark af sanktionsloven og budgetloven. Det nyeste bi-
drag er et studie fra forskningsprojektet "Krisestyring: Forvaltning og offentlige organisationer
i en sparetid” fra Kgbenhavns Universitet, som tager udgangspunkt i de styringsmaessige kon-
sekvenser af budgetloven for det politiske-administrative system i staten (Foss-Hansen &
Kristiansen, 2014). Studiet er baseret pa accountability teorier, som analyserer de konsekven-
ser af budgetloven i et konstitutionelt, demokratisk og leeringsmaessigt perspektiv. Studiet
viser, at budgetloven medfgrer styrkede og synlige ansvarlighedsrelationer i organisationen
ud fra et demokratisk og konstitutionelt perspektiv. Ud fra et lzeringsperspektiv viser studiet,
at der er risiko for visse dysfunktioner sdsom anvendelse af gkonomiske buffere "benzinaf-
brzending” og manglende fleksibilitet i forhold til bevillingsanvendelsen, som kan resultere i
kortsigtet gkonomisk adfzerd.

Et andet studie fra samme forskningsprojekt omhandler, hvordan budgetloven har med-
fart en @endret gkonomisk styring af kommunerne i budgetsamarbejdet mellem stat og kom-
mune fra en normbaseret interaktion til en regelbaseret styring (Moll Sgrensen, 2014, s. 314).
Studiet tager sit teoretiske afseet i historisk institutionalisme og anvender Peter Halls (1993)
tre niveauer for politisk forandring til at karakterisere skiftet i gkonomisk styring. Et tredje
studie fra samme forskningsprojekt er foretaget som en effektevaluering af regnskabssankti-
onerne i perioden 2010 - 2013 (Foged, 2015, s. 69). Undersggelsen konkluderer, at sanktio-
nerne har medfgrt budgetoverholdelse i kommunerne, og at loven lever derfor op til sit for-
mal. Studiet viser endvidere, at kommunerne ikke har gget preecisionen af deres regnskaber.
Sanktionerne har searligt ramt velstdende kommuner og sektorerne med sterke bruger- og

personaleinteressegrupper som skole, dagtilbud og det specialiserede socialomrade.

2.1.2 Opsamling - Hvad kan vi forvente?

Efter at have gennemgaet en rakke forskellige teoretiske forklaringer og cases, kan vi se, at
den internationale budgetlitteratur argumenterer for, at offentlige organisationer i en tid med
gkonomiske pressede omstaendigheder bliver mere top-down orienterede, hvor de gkonomi-
ske mal og krav udformes i toppen af hierarkiet. Samtidig sker der en centralisering af beslut-
ningskompetencen, som flyttes fra de specialiserede medarbejdere til generalister med en
bredere politisk portefglje, mens der samtidig sker en decentralisering af det gkonomiske og

driftsmeessige ansvar til lavere administrationsniveau. Appliceret i forhold problemformule-
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ring betyder dette, at vi kan forvente, at kommunernes gkonomistyring blandt andet vil veere
praeget af styringstiltag, der sigter mod at skeerpe det decentrale gkonomiske ansvar i styrin-
gen af omradet voksne med handicap. Skeaerpelsen af det decentrale gkonomiske ansvar kan
forventes at komme til udtryk i form af centralt udmeldte krav og rammer fra @konomifor-
valtningen eller de budgetansvarlige i sektor forvaltningen samtidig med, at ansvaret for at
finansiere merforbrug kan forventes at veere blevet decentraliseret til fagforvaltningerne via
anvendelse af eksempelvis rammestyring.

Gennem teorikapitlet er det ligeledes blevet skitseret, at en generel styringstendens i
den offentlige sektor har veeret, at monitoreringen af de offentlige aktiviteter skal gges for at
sikre et bedre indblik i de arsager, der ligger til grund for den gkonomiske udvikling. Rationa-
let er, at viden om den gkonomiske udvikling er forudsaetning for at kunne imgdekomme en
eventuel negativ budgetafvigelse, sdledes man omprioriterer midler eller pd anden made fin-
de finansiering pa budgetoverskridelser. Appliceret i forhold til problemformuleringen bety-
der dette, at vi kan forvente, at kommunerne som et middel til at sikre budgetoverholdelse
har indfgrt styringstiltag, der gger monitoreringen af udgiftsudviklingen sasom gget budget-
opfglgning og krav om periodisering. Slutteligt har teoriafsnittet skitseret, hvordan indfgrel-
sen af udgiftslofter og sanktioner kan fgre til, at offentlige organisationer udvikler en uhen-
sigtsmaessig adfeerd, som gkonomiske buffere "benzinafbraending”. Appliceret i forhold til
problemformuleringen betyder dette, at vi kan forvente, at kommunerne har indfgrt en raekke
gkonomitekniske tiltag, som skal gardere dem mod budgetoverskridelser, sdsom indfgrelse

bufferpuljer m.m.
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2.2 Metode

| fglgende afsnit redeggres for specialets metode, herunder hvordan vi har formuleret en hy-
potese som et veerktgj til at besvare problemformuleringen. Dernaest redeggres for specialets
forskningsdesign, og hvilke metodiske overvejelser vi har gjort os i forhold til specialets frem-
gangsmade. Tredje del af metoden beskriver empiriindsamlingen med en e-survey som vores
primeerempiri suppleret med kvalitative datakilder. Det fjerde og sidste afsnit beskriver pro-

cessen for behandlingen af data.

2.2.1 Konstruktion og operationalisering af hypotesen

For at besvare problemformuleringen har vi opstillet en hypotese om, at kommunerne anven-
der en bestemt gkonomistyringsstrategi for at sikre styrbarhed af udgifterne pa det speciali-
serede sociale voksenomrade, nar der er krav om budgetoverholdelse. Hypotesen er et udtryk
for den forventede adfeerd i kommunerne, og er formuleret ud fra den internationale littera-
tur om offentlige organisationers budgetprocesser og de generelle tendenser inden for bud-

getteori, som blev praesenteret i teoriafsnittet.

Hypotese:
Kommunerne har anvendt en gkonomistyringsstrategi, der bygger pd skarpelse af det decentra-
le skonomiske ansvar, gget monitorering af den lgbende gkonomiske udvikling og anvendelse af

gkonomitekniske tiltag.

Vi antager, at kommunerne over en bred kam har anvendt samme gkonomistyringsstrategi af
det specialiserede sociale voksenomrade. Ved at opstille en hypotese kan vi indenfor en klart
defineret ramme undersgge, om den enkelte svarkommunes gkonomistyringstiltag ligger i
trad med den styringsstrategi, som vi antager, at kommunerne anvender. Dernast giver hypo-
tesen os mulighed for at undersgge, om der mellem kommunerne er en tendens til, at de be-
nytter samme styringsstrategi. Med andre ord kan vi sige, om der kan identificeres en generel
tendens for de styringstiltag kommunerne anvender for at styre udgifterne pa det specialise-

rede sociale voksenomrade.
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Ved at undersgge om der kan identificeres en generel tendens for kommunernes gkonomisty-
ring, er det muligt at se, om den indfgrte lovgivning er af en sddan styrke, at det strgmligner
gkonomistyringen pa tveers af kommunernes forskelligheder. Det vil ligeledes kunne vise, om
kommunerne i deres implementering af lovene har viderefgrt de styringsrationaler, der ligger
i lovgivningen. Det modsatte billede, hvor der ikke er en klar tendens blandt kommunerne, vil
omvendt betyde, at lovgivning baseret pa sanktioner og fastsatte udgiftslofter maske har en
motiverende effekt pd kommunernes malopfyldelse (krav om budgetoverholdelse), men sta-
dig efterlader et vis handlerum for kommunerne til at udforme gkonomistyringen ud fra den

lokale kontekst.

Operationalisering af hypotese til indikatorer

For at kunne male rigtigheden af vores hypotese, har vi operationaliseret begreberne til ob-
serverbare indikatorer. Indikatorerne udggr de empiriske mal for skaerpelse af det decentrale
gkonomiske ansvar, graden af monitorering og gkonomitekniske tiltag. Operationaliseringen af
begreberne er foretaget med udgangspunkt i Adcock og Colliers metodiske model, der skil-
drer forholdet mellem koncepter og observationer (Adcock & Collier, 2001, s. 531). Med hjeelp
fra denne model er det muligt at transformere begreberne fra overordnede koncepter til mal-
bare indikatorer. Begreberne er operationaliseret hver for sig i modellerne 1, 2, og 3, se ne-
denfor. Pa baggrund af de opstillede indikatorer har vi formuleret spgrgsmalene i vores e-
survey. Med operationaliseringen skabes der en analyseramme, som ud fra respondenternes
svar ggr det muligt at vurdere, om de enkelte kommuners adferd positivt eller negativt
stemmer overens pa de opstillede indikatorer. Herefter kan vi bevaege os tilbage op igennem
de enkelte niveauer i de tre modeller og be- eller afkraefte, om der er tendenser af henholdsvis
skeerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar, gkonomitekniske tiltag og monitorering af
udgiftsudviklingen. Hvis alle tre tendenser er tilstede, bekrzefter det rigtigheden af vores hy-

potese.

Model 1: Operationalisering af skeerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar:

Niveau 1: Baggrundskoncept
* Skarpelse af det decentrale gkonomiske ansvar ved at delegere det gko-
nomiske og driftsmassige ansvar til et lavere administrationsniveau i for-
valtningen, samtidig med at mal og rammer for ekonomien fastsettes cen-
tralt.

24



Niveau 2: Systematisering af koncept
* Socialforvaltningen skal overholde egen budgetramme.
* Opsplitning af Socialforvaltningens budget til serviceomrader og herunder
institutioner og enheder.
* Omrideledelsen gares ansvarlig for budgetoverholdelse og drift.

Niveau 3: Indikatorer

* Fastsettelse af servicemaltal for Socialforvaltningens serviceudgifter.

* Krav om hindtering og finansiering af merudgifter indenfor Socialforvalt-
ningens egen budgetramme.

* Socialforvaltningen benytter omplaceringer mellem serviceomrader for at
overholde egen budgetramme.

* Socialforvaltningen pélegger de enkelte underenheder/institutioner at gen-
nemfore gkonomiske opbremsninger, hvis der opstar et forventet merfor-
brug.

* Rammestyring af omradet voksne med handicap.

Niveau 4: Empiri/Data
* Empiri/data opseattes i klassificerende display med udgangspunkt i gen-
nemgédende tendenser.

Model 2: Operationalisering af monitorering:

Niveau 1: Baggrundskoncept
* Monitorering af den lgbende gkonomiske udgiftsudvikling i kommunen.

Niveau 2: Systematisering af koncept

* Socialforvaltningen og omradeledelsen tildeles en reekke akonomiske mo-
nitoreringsredskaber.

Niveau 3: Indikatorer
* Krav om ménedlig budgetopfelgning pd Socialforvaltningens udgifter til
Okonomiforvaltningen.
* Krav om periodisering af Socialforvaltningen budget.
* Socialforvaltningen satter krav om periodiserede budgetter for omradet
voksne med handicap.

* Krav om manedlig budgetopfelgning for omradet voksne med handicap til
Socialforvaltningens til ledelse.
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Niveau 4: Empiri/Data
* Empiri/data opsattes i klassificerende display med udgangspunkt i gen-
nemgéende tendenser.

Model 3: Operationalisering af gkonomitekniske tiltag:

Niveau 1: Baggrundskoncept
* Okonomitekniske tiltag: indferelse af mekanismer, hvor man forseger at
gardere sig mod budgetoverskridelser.

Niveau 2: Systematisering af koncept

* Socialforvaltningen og omradeledelsen udvikler en raekke gkonomiske sty-
ringsredskaber.

Niveau 3: Indikatorer
* Enheden med ansvar for visitering af voksne med handicap har indarbejdet
bufferpuljer i deres budget for at gardere sig mod et eventuelt merforbrug.
* Socialforvaltningen anvender revisitering inden for omradet voksne med
handicap for at sikre budgetoverholdelse.
* Socialforvaltningen benytter omplaceringen af midler mellem serviceom-
rader for at handtere et merforbrug og sikre budgetoverholdelse.

Niveau 4: Empiri/Data
* Empiri/data opseattes i klassificerende display med udgangspunkt i gen-
nemgéende tendenser.

Det ligger implicit i valget af operationaliseringsmetoden, hvor vi tager abstrakte koncepter
og transformerer dem til malbare indikatorer, at undersggelsen traekker pa antagelsen om, at
samfundsmaessige feenomener kan males. Disse antagelser har sine rgdder i den realistiske
videnskabstradition (Klemmensen, Andersen, & Mgller Hansen, 2012, s. 23). I al stilfeerdighed
skal det dog indvendes, at resultaterne for indeveerende undersggelsen ikke bgr betragtes
som konstante lovmaessigheder, der kan sige noget elementzert om offentlige organisationers

natur, men blot afdeekker malbar adfeerd i en afgraenset tidsperiode.
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2.2.2 Forskningsdesign

Retrospektiv forlgbsundersggelse som forskningsdesign

Til at besvare specialets problemformulering har vi struktureret forskningsdesignet som en
forlgbsundersggelse. Dette ggr det muligt at identificere sendringer i adfeerd over tid i en ud-
valgt kohorte (De Vaus, 2001, s. 113), som i specialet udggr alle kommuner. Med specialet
gnsker vi at indsamle empiri om, hvilke &endringer kommunerne har gennemfeert i deres gko-
nomistyring i perioden 2010 til i dag, hvilket betyder, at specialet falder under kategorien af
retrospektive forlgbsundersggelser. En af de centrale udfordringer ved at gennemfgre en re-
trospektiv undersggelse er, at den efterspurgte viden med tiden enten kan ga tabt eller lige-
frem blive pyntet i bagklogskabens klare lys (ibid.). For at imgdekomme denne udfordring,
har det veeret et gennemgdende tema i empiriindsamlingen at tilpasse metoden, sa den tegner

et reelt billede af kommunernes adfzerd, hvilket der vil blive redegjort for i de fglgende afsnit.

Abduktiv erkendelse

Specialets metode traekker bade pa den deduktive og induktive disciplin i en abduktiv kombi-
nation (Reichertz, 2014). Vi har deduktivt formuleret en hypotese ud fra de abstrakte antagel-
ser i budgetteorierne for at kunne teste, om indfgrelsen af regnskabssanktioner og budgetlof-
ter har medfgrt en styring, der fglger de generelle tendenser, som litteraturen beskriver. Bud-
getteorierne leverer ikke en detaljeret beskrivelse af, hvilke styringsveerktgjer kommunerne
benytter, som heller ikke kan forventes af en teori, hvorfor vi induktivt har indsamlet eksem-
pler pd gkonomistyringstiltag fra enkelte kommuner forud for formuleringen af hypotesen.
Her har vi haft et mgde med to kontorchefer i @konomiforvaltningen i Kgbenhavns Kommune
samt et mgde med kontorchefen for Tvaergaende @konomi i Socialforvaltningen i Kgbenhavns
Kommune, som har givet os en ide om, hvilke styringstiltag kommunerne kunne teenkes at
have indfgrt som fglge af sanktionsloven og budgetloven. Ved abduktivt at veksle mellem teo-
retiske antagelser og empiriske observationer, mener vi at opna en mere kvalificeret hypote-
se, som bade favner muligheden for at teste den generelle tendens og undersgge, hvilke kon-

krete gkonomistyringstiltag kommunerne anvender.
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Udveelgelse af kohorte

Ved at anvende en e-survey som indsamlingsmetode har det veaeret muligt at invitere alle 98
kommuner til at deltage i undersggelsen. Det afggrende for sammensaetningen af kohorten
har veret, hvilke kommuner der har valgt at besvare vores survey. Dette vil blive behandlet
naermere i afsnittet om e-surveyens validitet.

Det specialiserede socialomrade er ikke et klart defineret begreb, og den kommunale
organisering varierer vaesentligt mellem kommunerne, hvilket ggr det vanskeligt klart at af-
greense omradet. Det har derfor veeret ngdvendigt yderligere at preecisere, hvilket velferds-
omrade undersggelsen gnsker at afdaekke. Valget er faldet pa det specialiserede sociale vok-
senomrade herunder myndighedsomradet med ansvar for visitering af voksne med handicap.
Her er der tale om en myndighed, der udfgrer den individuelle vurdering af borgerne inden de
tildeles en ydelse. Den visiterende myndighed er et centralt led i at styre udgiftsniveauet for
omradet, da visiteringsprocessen afggr, hvor omkostningstung en ydelse borgeren tildeles.
Ved at referere til en specifik enhed i kommunerne, kommer undersggelsen rundt om pro-
blemet med den varierende organisering i kommunerne, hvor det specialiserede omrade en-
ten ligger i social-, sundheds-, beskaftigelses- eller i velfeerdsforvaltningen. Ligeledes opere-

rer nogle kommuner med omrader, mens andre benytter centre.

Med valget af den visiterende myndighedsniveauet fraveelges i samme ombeering en inddra-
gelse af den gkonomiske styring af de lokale institutioner, der leverer ydelsen til voksne med
handicap. Bade den visiterende myndighed og institutionerne er relevante for omradets sam-
lede gkonomi, men har ogsa vasentlige forskelle. Myndighedsomradet er serlig udfordret i
forhold til uforudsigelighed, idet de ikke ved, hvornadr og hvor mange borgere der kommer ind
af dgren og har brug for en ydelse. Omradet kan derfor Igbende opleve store udsving i udgif-
terne. Ligeledes indtager myndighedsomradet en kgberrolle, som skal finde finansiering af
pladserne pa institutionerne. Omvendt er der et loft for, hvor mange borgere de enkelte insti-
tutioner har plads til, hvorfor institutionernes gkonomi ikke pad samme made er udfordret af
uforudsigelighed og ikke selv skal sta for finansieringen. Pa grund af det finansieringsmaessige
ansvar og tildeling af ydelser er derfor vores vurdering, at myndighedsomradet er bedre eg-
net til at undersgge, hvordan kommunerne har andret gkonomiskstyringen efter indfgrelsen

af budgetloven og sanktionsloven.
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Undersggelsens afgraensning i tid

For at kunne afdeekke om der er sket en sendring i kommunernes gkonomistyring over tid, ma
forlgbsundersggelsen afgraenses af to tidspunkter (De Vaus, 2001, s. 115). Her er afgransnin-
gen sket fra 2010 og frem til i dag. Denne periode er valgt ud fra en betragtning om, at skeer-
pelsen af regnskabssanktionerne blev vedtaget i 2010 og med effekt fra regnskabsaret 2011.
Med denne afgreensning er det derfor muligt at indfange de foranstaltninger, kommunerne
har indfgrt som resultat af de to lovgivninger. | denne periode er der ligeledes sket en bemaer-
kelsesveerdig @endring blandt samtlige kommuner, hvor de negative afvigelser inden for ser-
viceudgifterne vendes til positive. I 2008 oplevede 78 kommuner negative budgetafvigelser,

mens antallet var nede pa blot 81 2011, som illustrereti graf 1.

Graf 1: Antal kommuner med negative budgetafvigelser pa serviceudgifterne
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Kilde: Krevi.dk nogletal - Bilag 1

Med den relative korte tidsperiode, som undersggelsen forsgger at afdeekke, mener vi, at re-
spondenterne, som deltager i undersggelsen ligger inde med viden om, hvordan kommunen i
perioden har handteret merudgifter i budgettet. Havde perioden veeret leengere, kunne den
efterspurgte viden vaere gaet tabt pa grund af uklar erindring hos respondenten eller som et
resultat af udskiftning i personalet pa omradet. Vi vil derfor argumentere for, at den korte
periode styrker validiteten af de udsagn, som respondenterne giver i undersggelsen, da tids-

perioden er relativ overskuelig og bgr veere i frisk erindring.
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Respondenter
I udveelgelsen af respondenter, har vi malrettet henvendt os til personer pa ledelsesniveau
inden for forvaltningen med ansvar for voksne med handicap. For at sikre at vedkommende,
der besvarer undersggelsen ligger inde med den rette viden om kommunens gkonomistyring
af omradet voksne med handicap, blev undersggelsen udsendst til ledende embedsmaend i for-
valtningen. Dette var primeert forvaltningsdirektgrer eller centerchefer med det gverste an-
svar for omradet for voksne med handicap.

For at kontrollere om spgrgeskemaet blev besvaret pa ledelsesniveauet bad vi respon-
denterne angive deres stillingsbetegnelse. Fordelingen af respondenter ud fra stillingsbeteg-
nelse fremgar af tabel 1. Dette har ligeledes gjort det muligt at kontrollere, om evt. afvigende

besvarelser eller tendenser kan skyldes respondenternes funktion i Socialforvaltningen.

Tabel 1: Fordeling af respondenter pa stillingsbetegnelse

Stillingsbetegnelse Antal respondenter
Kommunaldirekter/Adm. direktor 2 (4%)

Direkter for Socialforvaltningen 20 (38%)
Omréadechef 22 (42%)
Fuldmagtig/konsulent 8 (15%)

Tabel 1: Fordeling af respondenter pd stillingsbetegnelse - Bilag 2

2.2.3 Empiriindsamling

Valg af e-survey

Specialets primar empirikilde er en internetbaseret spgrgeskemaundersggelse (e-survey). Vi
har valgt at benytte en e-survey for pa den made at afdaekke, hvilke styringstiltag kommuner-
ne bredt set anvender for at sikre budgetoverholdelse. Det har imidlertid sine fordele og
ulemper at anvende en e-survey. Med en internetbaseret indsamlingsmetode er det muligt at
inddrage alle kommuner i undersggelsen og skabe et billede af, hvordan kommunerne gene-
relt har aendret deres styringspraksis. Havde vi omvendt benyttet en case-undersggelse, hav-
de resultaterne veeret sveere at generalisere (De Vaus, 2001, s. 237). Med en e-survey begreen-

ses mulighederne for erkendelse om genstandsfeltet i dette tilfeelde kommunernes gkonomi
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styring til at beskrive de generelle tendenser i kommunernes gkonomistyring efter indfgrel-
sen af budgetloven og sanktionsloven. E-surveyen har vanskeligere ved at fange nuancerne i
kommunernes styring, sdsom variationer i organiseringen eller kontekstspecifikke tiltag, da

spgrgsmalene er blevet formuleret, sdledes de er relevante for alle kommuner.

Understgttelse af e-surveyen

For at nuancere vores undersggelse og supplere med konkrete eksempler, har vi udfgrt inter-
views og foretaget en dokumentgennemgang af relevante rapporter og regler. Dette har bi-
draget til at seette e-surveyens kvantitative materiale ind i en konkret kontekst, samtidig med

at det har bidraget til at forklare eventuelle afvigelser i respondenternes besvarelser.

Interview
Der er i forbindelse med specialet foretaget to interviews for at nuancere resultaterne i sur-
veyen med henholdsvis en kommune og KL. Vi valgte at interviewe Ikast-Brande Kommune,
fordi kommunen i sine besvarelser af surveyen gjorde sig bemaerket ved i flere tilfeelde at sva-
re det modsatte af vores forventning. Samtidig havde kommunen en budgetpraecision pa 88,6
kr. pr. indbygger for serviceudgifterne pa det specialiserede sociale voksenomrade, hvilket
placerer dem blandt de kommuner med de mindste budgetafvigelser. Interviewet blev derfor
foretaget for at undersgge arsagen til variationen i deres svar. I interviewet deltog sundheds-
og omsorgsdirektgren for Ikast-Brande Kommune, Inger-Lise Katballe (Bilag 3).

Til at beskrive den generelle styringstendens blandt kommunerne blev kommunernes
interesseorganisation, KL, interviewet. | interviewet medvirkede specialkonsulent fra KL’s
@konomiske Sekretariat, Maria Pilegaard, som sidder med den gkonomiske del af det speciali-

serede socialomrdde (Bilag 4).

Interviewene har varet en vasentlig kilde til at forstd interaktionen mellem aktgrerne i den
kommunale budgetproces. De har biddraget til at beskrive forholdet mellem sagsbehandlerne
i den visiterende enhed og de budgetansvarlige samt kulturen pa socialomradet. Dette bliver i
analysen inddraget til at beskrive konteksten for resultaterne i surveyen. Interviewene har
derfor biddraget med supplerende viden til at belyse de omrader af gkonomistyringen, som vi

ikke i forvejen havde forudgdende viden om (Harrits, Pedersen, & Halkier, 2012, s. 145).
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Dokumentgennemgang

Surveyen er ligeledes blevet understgttet af dokumenter fra kommunerne angdende deres
styringspraksis pa det specialiserede socialomrade samt rapporter fra @konomi- og Inden-
rigsministeriet, Finansministeriet og KL vedrgrende gkonomistyring i kommunerne og sty-

ring af det specialiserede socialomrade fra perioden 2009 - 2014.

Formulering af spgrgsmal og svarkategorier

Spgrgsmalene i vores e-survey er formuleret saledes, at vi sikrer, at vi far troveerdige og om-
settelige besvarelser. | dette ligger, at spgrgsmalene skal veere objektive og ikke ledende
(Mgller Hansen, 2012 B, s. 307). For at sikre at spgrgsmalene i spgrgeskemaet er formuleret
neutralt, og ikke pavirker respondenternes besvarelserne, er de udformet efter Mgller Ander-
sens otte principper? (Ibid.). Et af principperne er, at spgrgsmalene ikke ma indeholde anta-
gelser, der kan vere i strid med respondentens virkelighedsopfattelse og derfor ikke kgber
premissen for spgrgsmalet. I spgrgeskemaet har vi bevidst spurgt ind til, hvordan kommu-
nerne har finansieret merforbrug. Her i ligger en antagelse om, at kommunerne pa omradet
voksne med handicap fra tid til anden oplever merforbrug. Dette er fx sket ved at bede re-
spondenten forholde sig til udsagnet: "Inden for de sidste 5 dr er merforbrug i hgjere grad ble-
vet finansieret ved en tilleegsbevilling fra @konomiudvalget?”. Vi har valgt at benytte denne an-
tagelse, fordi vi finder den realistisk, mens det modsatte scenarie, hvor en kommune ikke har
oplevet negative budgetafvigelser i lgbet af den femarige undersggelsesperiode, er mindre

sandsynligt taget omrddet budgethistorisk i betragtning (se spgrgsmal og svar i bilag 6).

I vores spgrgeskema skelner vi mellem to slags spgrgsmalstyper, der spgrger ind til de af-
hangige variable og uathaengige variable. De uafhaengige variable er en spgrgsmalstype, som
ggr det muligt at sortere data pa forskellige variable (Mgller Hansen, Spgrgeskemadesign,
2012 B, s. 305). I spgrgeskemaet udmgntes dette ved, at vi i starten af spgrgeskemaet spgrger
ind til, hvilken kommune respondenten repraesenterer, hvilket kontor de tilhgrer, og hvad
deres stillingsbetegnelse er. P4 den made kan vi se, om forskellige svar relaterer til variansen i

de uafhaengige variable. Er der eksempelvis en kommune, som svarer markant forskellig fra

3 1: Der anvendes almene termer 2: Der anvendes et kort og praecis sprogbrug 3: Der tages hgjde for hvad re-
spondenten kan huske 4: Undga antagelser 5: Spgrge til en ting af gangen 6: Undga negationer 7: Undga fglelses-
ladet ord og 8: Undga superlativer.
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andre kommuner, vil vi i fgrste omgang se om dette skyldes f.eks. kommunens stgrrelse eller

respondentens stillingsbetegnelse.

Spgrgeskemaets anden del omhandler de styringsvaerktgjer kommunerne anvender, som i
denne undersggelse udggr undersggelsens tema og de afhangige variable. Med spgrgsmalene
gnsker vi at afdaekke de faktuelle styringsforhold som formelle regler og styringstiltag initie-
ret i budgetaret inden for det specialiserede sociale voksenomrade. Resultaterne er afhaengig
af, at respondenten opgiver korrekte oplysninger om kommunens styring, hvilket er en forud-
seetning, vi i denne gvelse ma acceptere. Resultaterne kunne med fordel veere kontrolleret ved
at gennemfgre en dokumentgennemgang af officielle beslutningsreferater fra kommunalbe-
styrelserne og dermed understgtte besvarelserne. Omvendt vil det vaere en omfattende pro-
ces at gennemga 52 kommuners beslutningsreferater i en periode pa fem ar og vil ikke med
sikkerhed give et fyldestggrende billede af kommunernes gkonomistyring. Udfordringen med
biased svar vil heller ikke kunne undgas med interview, idet respondentens svar stadig kan
vere formet af egne synspunkter og holdninger, omend gennemfgres af interview ggr det mu-
ligt at udfordre disse svar. Pa trods af risikoen for biased svar, har vi vurderet, at en survey vil
give et retvisende billede af den faktiske styring i kommunerne, idet den enkelte respondents
motiv for at fordreje eller pynte pa besvarelsen umiddelbart er minimal, nar det drejer sig om

kommunens gkonomistyring.

Ligeledes har vi forsggt at indfange en andring i kommunens styring af udgifterne pa det spe-
cialiserede sociale voksenomrade ved at spgrge ind til tidsperspektivet i indfgrelsen af sty-
ringsredskaber. Dette har vi gjort ved at spgrge ind til, om kommunerne i hgjere grad anven-
der en reekke styringsredskaber end for fem ar siden, som vil sige fgr sanktionsloven og bud-
getlovens indfgrelse. Pa baggrund heraf vil vi kvalificeret kunne sige, hvorvidt styringsred-
skaberne er blevet indfgrt som et middel til at overholde sanktionsloven og budgetlovens
krav om budgetoverholdelse, eller de styringsredskaber kommunen anvender blot ligger i

forleengelse af den gkonomistyringspraksis, de altid har anvendt.
Vi gennemfgrte en pilottest af vores spgrgeskema, inden vi sendte det ud til alle landets

kommuner, hvor vi havde et mgde med kontorchefen for Tvaergaende @konomi i Socialfor-

valtningen i Kgbenhavns Kommune. Pilottesten har veeret med til at praecisere den sproglige

33



fremstilling i spgrgeskemaet, sd der anvendes de almene termer for omradet. Ligeledes har
det sikret, at spgrgeskemaet bergrte de relevante gkonomiske styringstiltag kommunerne

benytter.

2.2.4 Databehandling

Karakteristik af svarkommuner

Specialets empiri bestar af primaerdata, som vi via en spgrgeskemaundersggelse selv har ind-
samlet. Vi har valgt at lave en statistisk totaltzelling, hvor spgrgeskemaet er udsendt til alle 98
kommuner. Denne metode er valgt for at fa det bredeste perspektiv af kommunernes gkono-
mistyring. I alt har 52 kommuner besvaret vores undersggelse, hvilket giver en samlet svar-
procent 53 procent. I og med at alle kommuner ikke har besvaret vores spgrgeskema, har vi
undersggt, om de kommuner, der har svaret, udggr et repraesentativt udsnit af kommunerne
som helhed. For at undersgge dette har vi sammenholdt svarkommunernes kommunestgrrel-

se med kommunernes fordeling pa stgrrelse som helhed.

Tabel 2: Svarkommunernes reprzesentativitet

Kommunens indbyggertal

Alle kommuner

Svarkommunerne

1.0-30.000

Antal: 25 Andel: 26%

Antal: 10 Andel: 19%

2.30.000 - 60.000

Antal: 49 Andel: 50%

Antal: 26 Andel: 50%

3.60.000 - 90.000

Antal; 13 Andel: 13%

Antal; 10 Andel: 19%

4.90.000 - 120.000

Antal; 7 Andel: 7%

Antal: 4 Andel: 8%

5. 120.000 eller derover

Antal:; 4 Andel: 4%

Antal: 2 Andel: 4%

Total Antal: 98 Andel: 100% Antal: 52 Andel: 100%

Kilde: Bilag 5

[ survey-litteraturen er der konsensus om, at en hgj svarprocent styrker kvaliteten (Mgller
Hansen, 2012 A, s. 291). En hgj svarprocent ggr det imidlertid ikke alene, da de respektive
grupper, som indgar i undersggelsen, skal vere repraesentativt tilstede i forhold til hinanden.
P4 baggrund af tabellen kan vi se, at de sma kommuner med en stgrrelse pa 0-30.000 varierer
med 7 procentpoint fra normalfordelingen, mens kommunestgrrelsen 30.000-60.000 har en

variation pa 0 procentpoint. For kommunestgrrelsen 60.000-90.000 er variationen 6 pro-
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centpoint fra normalfordelingen, mens at kommunestgrrelsen 90.000-120.000 kun varierer
med 1 procentpoint fra normalfordelingen. De helt store kommuner med et indbyggertal pa
120.000 er naturligt repreesenteret i datasaettet med en variation pa 0 procentpoint. Generelt
har vi derfor en mindre overrepraesentation af mellemstore kommuner, men en naturligt re-
prasentationen af de store og helt store kommuner i vores dataszet, mens de smakommuner
er lidt underrepraesenteret. Variationen fra normalfordelingen vurderer vi til at veere begraen-
set og inden for det acceptable. Ingen af grupperne er repraesenteret med mindre end 40 pro-
cent af det absolutte antal, hvorfor vi mener, at besvarelserne fra surveyen med rette kan an-
vendes til at beskrive de generelle tendenser i styringen for de respektive kommunestgrrel-

Ser.

Hvilke kommuner bekrafter hypotesen mest

For at kunne identificere hvilke kommuner, som henholdsvis bekrzefter hypotesen mest og
mindst, har vi kodet alle de afgivne svar pa vores surveys 14 spgrgsmal, som omhandler
kommunernes styring. Hvis svaret bekraeftede hypotesen fik det veerdien 1, mens en afvisen-
de besvarelse blev kodet med verdien 2. For en neutral eller manglende besvarelse fik kom-
munens svar verdien 1,5. Ved at summere den samlede vaerdig af kommunernes besvarelser,
var det muligt at rangere kommunerne efter hvem, der levede mest op til hypotesens forvent-

ninger (indeksering se bilag 2)

Udvalgelse af baggrundsvariable
Igennem analysen har vi testet for sammenhaengen mellem kommunernes besvarelser og en
reekke uafhaengige baggrundsvariable. Baggrundsvariablerne er valgt ud fra teoretiske sdvel

som empiriske argumenter.

Borgmesterfarve
Som det fremgik af teorikapitlet papeger Anthony Downs (Pallesen, 2008), at det politiske

flertal har en direkte afsmitning pa den gkonomiske politik, hvorfor vi har testet for borgme-
sterens partifarve. Kommunerne blev inddelt i to kategorier henholdsvis rgde (SF, Socialde-
mokraterne og Radikale Venstre) og bla (Venstre og Konservative). De rgde partier har koden
1, mens de bla har koden 2. Inddelingen har taget udgangspunkt i den kommunale valgperio-

de fra 2009 - 2013 (se bilag 5).
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Kommunestgrrelse
Udover partifarve har vi testet for kommunestgrrelse opgjort pa indbyggertal, hvor kommu-

nerne blev inddelt i intervallerne 0 - 30.000, 30.001 - 60.000, 60.001 - 90.000, 90.001 -
120.000 0og 120.001 - og stgrre (se bilag 5).

Land/bykommune
Dernzest er der blevet testet for om kommunernes geografiske placering. Denne variabel er

inddraget efter opfordring fra KL (Interview med KL, 2015) og er baseret pa baggrund af Dansk
Jordbrugsforsknings opggrelse over landdistrikter. Kommunerne er opdelt i fire kategorier:

bykommuner, mellemkommuner, landkommuner og yderkommuner# (se bilag 5).

Budgethistorik 2007-2010 og budgetafvigelse
Som det sidste har vi testet for to gkonomiske baggrundsvariable henholdsvis kommunernes

budgethistorik og budgetafvigelse. Kommunernes budgethistorik er opgjort som kommuner-
nes evne til samlet set at overholde deres budgetter fra perioden 2007 til 2010, det vil sige
arene efter kommunalreformen og fgr specialets undersggelsesperiode. For hver kommune er
det opgjort, i hvor mange ar de har haft negative budgetoverskridelser i forhold deres samle-
de budget for pa den made at rangere, hvem der forud for undersggelsesperioden har haft
gode budgetresultater (se bilag 5). De blevet rangeret med vaerdierne fra 1 til 4. Dette betyder
at veerdien 1 er udtryk for, at kommunen har haft budgetoverskridelser 1 ud af 4 ar.

Den sidste gkonomiske baggrundsvariabel er budgetafvigelse for det specialiserede so-
ciale voksenomrade. Budgetafvigelsen er beregnet ud fra differencen mellem kommunernes
budget og regnskaber i perioden 2007 — 2014. Tallene er indhentet fra Danmarks Statistik®, og
er afgrenset ud fra @konomi- og indenrigsministeriets kontoplan som anvendes af forsk-
ningsinstituttet KORA. Der er taget udgangspunkt i funktionerne 5.32.32, 5.32.33, 5.32.35,
5.35.40, 5.38.42, 5.38.44, 5.38.45, 5.38.50, 5.38.52, 5.38.53, 5.3858 og 5.38.59, som findes un-
der opggrelserne BUDK32 og REGK31. I opggrelsen er der ikke medregnet anlaeg, statsrefusi-
on, renteudvikling, finansforskydninger eller afdrag pa lan (se bilag 7). Ulempen ved at benyt-

te opggrelsen fra Danmarks Statistik er, at alle konti ikke er opgjort for hvert enkelt ar. Nogle

4Inddelingen er baseret pa 7 indikatorer: Urbanisering, center og periferi, Landbrugets betydning, udvikling,
demografi, uddannelse og gkonomi. http://barbaradiklev.dk/udkant.dk/IndikatorerForLanddistrikt.pdf
5 http://www.statistikbanken.dk/10189
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steder er kun regnskabstallene opgjort, hvilket automatisk resulterer i massive budgetafvigel-
ser. Dette kan omvendt veere udtryk for, at kommunen ikke havde budgetteret med de afthold-
te udgifter, og derfor vil budgetafvigelsen vaere retvisende. Alternativt kunne de 52 kommu-
ners regnskaber vaere inddraget, hvor budgetafvigelsen meget preaecist fremgar. Ulempen vil
her veere, at variationen mellem kommunernes opggrelsesmetode ggr det vanskeligt at sam-
menligne resultaterne pa tveers af kommunerne, hvorfor vi har valgt at anvende Danmarks

Statistiks kontiopggrelse, som styrker sammenligneligheden.

Maling af ssmmenhang mellem variablene

Vi vil i det fglgende beskrive, hvilke statiske test vi anvender i analysen til at undersgge for
sammenhaeng mellem svarene i vores spgrgeskema og baggrundsvariablene, som er beskre-
vet i foregdende afsnit. I analysen er vi interesserede i at undersgge, hvorvidt variation i sva-
rene i vores spgrgeskema kan relateres til baggrundsvariablene, som er beskrevet ovenfor.
Eksempelvis om der er sammenhang mellem, hvorvidt en kommune anvender periodisering
og kommunens stgrrelse. Dette maler vi via en signifikanstests, som tester om fordelingerne
pa den ene variabel pavirkes af fordelingen pa den anden variabel (Mgller Hansen & Welling
Hansen, 2012 C, s. 369). Vores svarkategorier og baggrundsvariable er bade ordinalskaleret
og nominelle, hvorfor vi anvender forskellige signifikanstest til at teste for sammenhang mel-

lem svarene i spgrgeskemaet og baggrundsvariablene.

Chi-i-anden-test
Nogle svarkategorier og baggrundsvariable er nominelskaleret, hvilket betyder, at dens muli-

ge veerdier er gensidigt udelukkende eksempelvis spgrgsmalskategorierne ja, nej, eller bla/
rgd borgmesterfarve (Mgller Hansen & Welling Hansen, 2012 C, s. 344). Til disse variable te-
ster vi for sammenhaeng med en chi-i-anden-test, som har den fordel, at den bade kan male
sammenhaeng og opfange ikke lineaere-sammenhaeng, mens testen ikke kan sige noget om
sammenhaengens retning, styrke eller type (Mgller Hansen & Welling Hansen, 2012 C, s. 383).
Nar man anvender en chi-i-anden-test skal man for at kunne konkludere, om der er sammen-
haeng eller ej, farst formulere en nulhypotese og en alternativ hypotese. Nulhypotesen er, at
der ingen sammenhzaeng er mellem variablene, det vil sige, at der ikke er athaengighed mellem
variablene, mens alternativhypotesen er, at der er afhzengighed mellem variablene (Mgller

Hansen & Welling Hansen, 2012 C, s. 369). For at kunne forkaste nulhypotesen, skal p-
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veerdien veere under et vist signifikansniveau. Indenfor samfundsvidenskaben opererer man
normalt med et signifikansniveau pa 5 procent, 1 procent og 0,1 procent. Et signifikansniveau
forteeller, at der f.eks. 5 procents sandsynlighed for at nulhypotesen er sand, dvs. at der er in-
gen sammenhang er, mens at der er 95 procent sandsynlighed for, at alternativhypotesen er
sand, dvs. at der er en sammenhaeng (Mgller Hansen & Welling Hansen, 2012 C, s. 369). I vo-
res undersggelse opererer vi med et signifikansniveau pa 5 procent, hvilket betyder, at p-
veerdien skal vaere under 0,05, for at vi skal kunne konkludere, at der er sammenhaeng mellem

svarene i vores spgrgeskema og baggrundsvariablene.

Vi har anvendt chi-i-anden-test pa fglgende spgrgsmal:

* Der er fastsat ét servicemdltal for serviceudgifterne i forvaltningen, som i udgangspunk-
tet ikke md overskrides?

* Er der krav om budgetopfalgning pd udgiftsudviklingen i Socialforvaltningen til Jkono-
miforvaltningen?

* Der er krav om periodisering af Socialforvaltningens budget?

* Der krav om budgetopfalgning pd udgiftsudviklingen for den visiterende enhed for voks-
ne med handicap til ledelsen i Socialforvaltningen?

Alle spgrgsmalene karakteriseret ved at veere ja/nej spgrgsmal. Nar vi har anvendt i en chi-i-
anden-test pa disse spgrgsmal, har det ligeledes i nogle tilfeelde vaeret ngdvendigt at skalere
vores baggrundsvariable til kun at veere inddelt i to kategorier, med vardierne 1 og 2. Dette
er ngdvendigt pa grund af, at vores 'stikprgve’ er relativt lille, hvor kravet fra statistikpro-
grammet SPSS er, at der som minimum skal veere 5 vardier i hver celle. Vi har derfor valgt

kun at operere med 2x2 variable dvs. 4 celler for at imgdekomme denne problematik.

Ved nogle af baggrundsvariablene har det vaeret vanskeligt at lave en klar opdeling i to kate-
gorier, og opdelingen har derfor vaeret en subjektiv vurdering. Dette har veeret tilfzeldet med
baggrundsvariablen kommunestgrrelse, hvor man kan diskutere om en skellet for en lille eller
stor kommune skal vare enten 30.000 eller 60.000 indbyggere. For at imgdekomme denne
problematik har vi lavet to kategoriseringer af kommunestgrrelsen til at teste for sammen-
heang. En kategorisering af kommunestgrrelse indekseres til, at en lille kommune er 0-30.000,
og en stor kommune er 30.000+. I den anden kategorisering af kommunestgrrelse er en lille

kommune lig med 0-60.000, mens en stor kommune er lig med 60.000+. I de tilfeelde, hvor vi
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anvender en chi-i-anden-test har vi ligeledes veeret ngdsaget til at skalere baggrundsvariablen
budgethistorik, sa den kun indeholder to vardier. Her har vi opdelt det sdledes, at kommuner
som har haft budgetoverholdelse 1 ar eller 2 ar har faet vardien 1. Kommuner som har haft
budgetoverskridelser i 3 ar eller 4 ar, har faet veerdien 2. Vi har ligeledes nedskaleret
land/bykommune, hvor vi har givet bykommuner og mellemkommuner veerdien 1 og land-

kommuner og yderkommuner vaerdien 2.

Linezer regression
I de tilfeelde hvor spgrgsmadlene i spgrgeskemaet og baggrundsvariablene er ordinalskaleret,

finder en chi-i-anden-test ikke anvendelse. At spgrgsmal og baggrundsvariable er ordinalska-
leret betyder, at svarkategorierne kan rangsordnes eksempelvis ved svarmuligheder som
‘meget uenig’, 'uenig’, 'enig’ og ‘'meget uenig’ (Mgller Hansen & Welling Hansen, 2012 C, s.
342). Her anvender vi i stedet en linezer regression i SPSS til at teste for sammenhaeng mel-
lem variablene, hvor antagelsen for at bruge regressionen er, at sammenhangen mellem de to
variable kan beskrives linezert. P4 baggrund af variablenes fordeling pa x og y-aksen genere-
res den ’'bedste’ rette linje for sammenhaengen mellem variablene. Til at vurdere om der er
sammenhang mellem spgrgsmalene i spgrgeskemaet og baggrundsvariablene, kigger vi pa
tallet r og r2. R kaldes korrelationskoefficienten og angiver hvor god overensstemmelse, der er
mellem den beregnede funktion og de punkter, som er opgivet. Hvis der er fuldsteendig over-
ensstemmelse, er r =1 eller r = -1 (Agresti & Franklin, 2013, s. 105). Hvis der ingen overens-
stemmelse er, vil r = 0 . R% (determinationskoefficienten) viser tilpasningsgraden af den esti-
merede regressionslinje, det vil sige hvor stor en del af variationen i den afthaengige variabel y,
der kan forklares pa den uathaengige variabel x. Vaerdierne for r2vil ligge mellem 1 og 0. Hvis
alle punkterne ligger pa den rette linje vil dette betyde, at der er fuld tilpasning og r? = 1. Hvis
der ingen tilpasning er, vil r? = 0 (Agresti & Franklin, 2013, s. 105).

2.2.5 Opsamling pa metoden

Specialets metode baseres hovedsageligt pa kvantitative empiriindsamlinger i form af en e-
survey og kommunale budgetstatistikker fra Danmarks Statistikbank. Disse er analyseret med
statistiske test og suppleret med kvalitative empirikilder som interviews, kommunale doku-

menter og ministerielle rapporter om gkonomistyring. Kombinationen af metode og empiri
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gar det muligt at beskrive de generelle tendenser, der praeger kommunernes gkonomistyring
pa omradet voksne med handicap efter indfgrelsen budgetloven og sanktionsloven. Specialets
konklusioner bgr tages med det forbehold, at undersggelsen er begraenset til et enkelt vel-
feerdsomrdde. Andre styringsredskaber kan derfor veere anvendt i andre sektorer, som ikke
har samme karakteristik. Samtidig er det vores forventning, at kommunerne benytter sty-
ringsredskaber, der ikke er inkluderet i vores undersggelse. Vores resultater kan derfor ikke

ses som en udtgmmende kortleegning af kommunernes gkonomistyring.
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3 ANALYSE

Fglgende kapitel indeholder specialets analyse af, hvordan sanktionsloven og budgetloven
pavirker kommunernes gkonomistyring af det specialiserede sociale voksenomrade. Analyse-
kapitlet er delt op i fire afsnit, hvor de fgrste tre afsnit er opdelt efter delelementerne i hypo-
tesen; Skaerpelse af det decentrale gpkonomiske ansvar, @get monitorering af udgiftsudviklingen
og Ykonomitekniske tiltag. | fierde afsnit sammenholdes kommunernes besvarelser med deres
regnskabsresultater pa det specialiserede sociale voksenomrade for at undersgge, om der kan
identificeres en effekt af den anvendte gkonomistyring pa kommunernes evne til sikre bud-

getoverholdelse og have budgetpreecision.

3.1 Skaerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar

Fgrste del af hypotesen antager, at kommunerne gkonomistyringsstrategi skeerper det decen-
trale gkonomiske ansvar som fglge af kravet om budgetoverholdelse i sanktionsloven. Social-
forvaltningen og enheden med ansvar for visitation af borgere med handicap forventes derfor
selv at skulle finde finansiering internt ved et eventuelt merforbrug mod tidligere, hvor reg-
ningen blev sendt op til dkonomiudvalget. Vores forventning bunder i rationalet om, at en
gget gkonomisk ansvarlighed vil afstedkomme, at forvaltningens dispositioner foretaget i for-
bindelse med tildeling af ydelser vil holdes inden for den bevilligede gkonomiske ramme. Med
et skeerpet gkonomisk ansvar gges presset pa ledelsen og den enkelte omradeleder for at fo-
retage lgbende gkonomiske prioriteringer og dermed hdndtere merforbrug. Det modsatte
scenarium vil medfgre, at finansiering af merforbrug daekkes via en tilleegsbevilling tildelt af
enten @konomiudvalget eller kommunalbestyrelsen. Udgangspunktet for dette kapitel er der-
for, at det sidste har vaeret normalen fgr indfgrelsen af sanktionsloven og er en betydelig del

af arsagen til kommunernes tidligere budgetoverskridelser.

3.1.1 Indikatorer pa skarpet decentralt gkonomisk ansvar

For at pavise hvorvidt kommunerne har skaerpet det decentrale gkonomiske ansvar, har vi
opstillet fire indikatorer, som lyder: 1) Socialforvaltningen er underlagt et politisk fastsat mal-

tal for serviceudgifterne, hvor servicemaltallet oftest vil veere lig med stgrrelsen af forvaltnin-
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gens budget. Skal der gives en tillegsbevilling kreever det, at servicemaltallet haeves. 2) Den
visiterende enhed for voksne med handicap bliver rammestyret fremfor indsatsstyret. Enhe-
den skal derfor udfgre gkonomiske dispositioner inden for en fastsat gkonomisk ramme mod-
sat tidligere, hvor udgiftsniveauet mere eller mindre automatisk fulgte antallet af borgere
med behov for en ydelse pa handicapomradet. 3) Der stilles krav om, at forventede merudgif-
ter for det indeveerende budgetar finansieres via omplacering af midler inden for Socialfor-
valtningens egen budgetramme og 4) Socialforvaltningen palaegger de enkelte underenhe-
der/centre at gennemfgre gkonomiske opbremsninger, hvis der opstar et merforbrug. De fire
indikatorer er udtryk for en skeerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar, og at finansie-
ring af merudgifter som udgangspunkt skal findes decentralt. I det fglgende afsnit vil forud-
seetningerne for, at man kan indfgre styringsvaerktgjerne fgrst blive skitseret, hvorefter resul-

taterne fra rundspgrgen blandt kommunerne vil blive gennemgaet.

3.1.2 Forudsatninger for styrbare socialudgifter

En relevant forudsatning for, at kommunernes gkonomistyringsstrategi sigter mod at skaerpe
det decentrale gkonomiske ansvar er, at der blandt kommunerne er en felles forstielse for, at
udgifterne pa det specialiserede socialomrade er styrbare. Kun hvis udgifterne anses som
styrbare kan Socialforvaltningen palaegges at foretage gkonomiske prioriteringer, som regule-
rer udgiftsudviklingen. Denne forudsaetning er fundamentet for, at ovenstdende styringstiltag
kan gennemfgres. Det vil i modsat fald ikke give mening at holde det decentrale led ansvarlig
for budgetoverskridelser, safremt omradet ikke forventes at veere styrbart, idet en forvaltning
kan henvise til eksterne udgiftsdrivere som arsagen til udgiftsvaekst. Som et led i kommunal-
reformen, hvor kommunerne blandt andet fik overdraget det fulde driftsmeessige og gkono-
miske ansvar for omradet voksne med handicap, adresserede Indenrigs- og Socialministeriet,
Finansministeriet og KL problematikken om opfattelsen af omradet som ikke-styrbart. I en
rapport fra 2009 bemezerker de at:

“Det er en central forudsaetning for at sikre en politisk styring af det spe-
cialiserede socialomrdde, at kommunalbestyrelsen betragter omrddet
som styrbart pd linje med de gvrige kommunale serviceomrdder.”
(Finansministeriet, 2009, s. 7)
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Dette udsagn gdr op med tidligere tiders konsensus om, at det specialiserede socialomrade
som vaerende ikke-styrbart. Zndringen drejer sig fgrst og fremmest om en anden italeszettel-
se og opfattelse af omradet:

"Det er et spgrgsmdl om, hvordan man italesaetter omrddet. Fgrhen var
det helt ustyrligt, hvor fagkulturen var sa staerk, at borgerne bare skulle
have.. Og det kan man ikke ggre noget ved. Hvor man lidt har sagt, nej,
det kan man faktisk gore noget ved, og man har dermed gjort det styr-
bart. Sa nej det har ikke aendret karakter, men man har @ndret opfattel-
sen af omrddet. Vi beslutter os for, at det er styrbart.” (Interview med KL,
2015)

En anden opfattelse af omradet fremhaever ligeledes ngdvendigheden af en ny kulturel savel
som styringsmeessig tilgang til omradet. Dette bekraeftes i vores interview med KL, der vurde-
rer, at omstillingen i nogle kommuner har veeret en kamp mod en dominerende fagprofessio-
nel kultur, som tidligere har atholdt politikerne fra at turde at foretage gkonomiske priorite-
ringer pa omradet:

"Hidtil har der veaeret en fagprofessionel kultur blandt sagsbehandlerne,
der havde den indstilling om, at de udsatte borgere skulle man ggre alt
for, og loven siger, at vi skal tilfredsstille deres behov, jamen sd bliver vi
ngdt til det. Sa det kan I jo ikke skaere pd”. (Interview med KL, 2015)

KL uddyber endvidere:

"Det har man i kommunerne taget et opger og sagt “jo, det kan vi sddan
set godt”, for der er ikke noget bevis for at flere midler ngdvendigvis om-
saettes til bedre livskvalitet for den udsatte. Det handler om at give bor-
gerne det rigtige og ikke bare kgre derud af pd ydelserne.” (Interview
med KL, 2015)

Den zndrede forstdelse af omradet som styrbart sendrer i sagens natur ikke pa omradets
grundlaeggende karakteristik, der er kendetegnet ved lav forudsigelighed og meget forskellig-
artede ydelser til borgerne, hvilket mindsker pracisionen i tilblivelsen og disponeringen af
budgettet. At omradet nu italesattes som styrbart er derimod et udtryk for, at man pa trods af
disse karakteristika skal finde en made, hvorpa man kan styre omradet. Derfor anbefalede
ministerierne og KL, at kommunerne anvender styringsveerktgjer, der ggr det muligt at tgjle
omradets udgifter. Der dbnes dermed op for indfgrelsen af nye styringstiltag, som hidtil var
uforenelige med det specialiserede socialomrades forstaelsesramme, idet gnsket om styring

af omradet far forrang fgr omradets karakteristika.
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Fgrste skridt for kommunerne i at ggre omradet styrbart er, at kommunalbestyrelsen inden
for rammerne af serviceloven har vedtaget et politisk fastsat serviceniveau pa omradet
(Finansministeriet, 2009, s. 8). Fastsaettelsen af et serviceniveau kobler opgavelgsningen med
budgettet ved at prissaette de enkelte ydelser borgerne kan tildeles, fx ved at inddele borge-
rens funktionsevne i kategorier (Ibid.). Et eksempel pa dette er Skive Kommune, som har ud-
arbejdet et ydelseskatalog med 15 niveauer for paedagogisk stgtte med tilhgrende takst defi-
neret som udgift pr. dggn (Skive Kommune, 2010). Med fastsatte takster kan kommunen au-
tomatisk beregne og fremskrive udgiftsniveauet for aret, hvilket ggr det muligt at opdage

budgetforskydninger, inden borgeren tildeles en ydelse.

Et andet eksempel er fra Kgbenhavns Kommune, der ligeledes har vedtaget et serviceniveau
for handicapomradet. Det baseres pa henholdsvis en funktionsevnevurdering af borgeren og
en kvalitetsstandard, hvor den sidste del fastseettes politisk. Med kvalitetsstandarden er det
muligt at beregne pris pr. borger og regulere serviceniveauet politisk. Fglgende model benyt-
tes i visitationen af voksne med handicap til botilbud. Kvalitetsstandarden er opdelt i tre ydel-
seskategorier. 1) udviklingsydelser, 2) praktiske ggremal og 3) personligpleje og omsorg. |
visitationen af borgeren vurderes behovet individuelt ud fra hver ydelseskategori pa enten en
3 eller 4 trins skala, hvor borgeren kan tildeles en let stgtte (2 - 5 timer ugentligt), moderat
stgtte (5,5 - 9 timer ugentligt), omfattende stgtte (10 - 15,5 timer ugentligt) eller massiv stgt-
te (16 - 24 timer ugentligt). Til hvert stgtteniveau er der afsat et timeinterval, som danner

grundlag for hvor mange midler, der fglger med borgeren (Kgbenhavns Kommune, 2009).

De to cases viser hvordan ideen om, at socialomradet kan styres ved at benytte standarder for
servicetilbuddene. Kommunerne fremhaver selv, at indfgrelsen af serviceniveauer for det
fgrste har ensartet og harmoniseret tilbuddene til borgerne (Kgbenhavns Kommune, 2009)
(Skive Kommune, 2010; Rebild Kommune, 2015). For det andet synligggr modellen sammen-
haengen mellem bevillingerne i budgettet og den forventede service. For det tredje mener
kommunerne, at modellen gger muligheden for at forudsige merudgifter i det indevaerende
budget ar og styrker derfor kommunernes forudsaetninger for at gennemfgre de ngdvendige
gkonomiske foranstaltninger inden afslutningen pa budgetaret. For det fjerde kan en nedju-
stering i modellen benyttes til at seenke omkostningsniveauet, sdfremt der er behov for at sik-

re et stgrre gkonomisk raderum. Dette kan ske ved, at kommunalbestyrelsen beslutter at
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senke serviceniveauet i eksempelvis kategorien personligpleje og omsorg, hvor borgerne der
vurderes til moderat stgtte fgr hen var berettiget til 5,5 — 9 timers hjeelp om ugen, i stedet kan
tildeles mellem 4 - 7,5 timers hjeaelp. Ligeledes kan kommunalbestyrelsen beslutte, i hvilket
omgang borgere med fx dggnledsager ogsa skal have stgtte til at tage pa ferie, og om stgtten
kun gaelder i Danmark. Serviceniveauet er derfor ikke kun et spgrgsmal om, hvilket behov
borgeren har for at klare sig igennem hverdagen, men ogsa hvor hgj en standart servicen skal

vaere udover det basale.

Undersggelsen af, hvilke styringsredskaber Socialforvaltningen i landets kommuner har ind-
fort for at styre udgifterne og sikre budgetoverholdelse pa socialomradet, skal ses i lyset af, at
der er dannet en konsensus om, at omradet skal vaere styrbart, og at det er muligt at fastsaette
et politisk serviceniveau. En styringsstrategi som skarper det decentrale gkonomiske ansvar
til Socialforvaltningen er nemlig kun mulig, hvis omradet anses for gkonomisk styrbart. De
styringstiltag som gennemgas i det fglgende afsnit er alle styringstiltag, som skal anskues i

dette lys.

3.1.3 Fastsaettelse af servicemaltal

I rundspgrgen blandt kommunerne blev de spurgt, om der er fastsat ét servicemaltal for ser-
viceudgifterne i Socialforvaltningen, som i udgangspunktet ikke ma overskrides. Til det sva-
rede et betydeligt flertal pa 83 procent, at der er fastsat et servicemaltal, der angiver den sam-
lede ramme for Socialforvaltningens serviceudgifter. 17 procent af de i alt 52 deltagende
kommuner svarede, at de ikke benytter serviceudgifter.

Den overvejende tendens er derfor, at man pa tvers af svarkommunerne anvender ser-
vicemaltal for Socialforvaltningen serviceudgifter som en styringstiltag for at styre udgiftsud-
viklingen og sikre budgetoverholdelse. I og med at der er 17 procent af kommunerne som
svarer, at de ikke anvender servicemal, har vi tjekket for, om der er sammenhaeng med bag-
grundsvariablene (indbyggertal, borgmesterfarve, by/landkommune og budgethistorik) og
variationen i anvendelsen af servicemaltal. Til dette anvendes en chi-i-anden-test, hvor nul-
hypotesen er, at der ingen sammenhang er mellem anvendelsen af servicemaltal og de enkel-
te baggrundsvariable. For at kunne forkaste nulhypotesen, skal p-veerdien veere under 0,05 jf.

metodeafsnittet. P-veerdien er for alle variable over 0,05, hvorfor nulhypotesen fastholdes for
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alle baggrundsvariable. Pa baggrund heraf kan vi udlede, at der ingen signifikant sammen-

heaeng er mellem anvendelsen af servicemaltal og baggrundsvariablene® (se bilag 8).

De 17 procent af kommunerne (svarende til ni kommuner), som ikke anvender servicemaltal
har i undersggelsesperioden fra 2011 - 2014 har gennemsnitlig haft en stgrre negativ budget-
afvigelse end den gennemsnitlige kommune i undersggelsen. De ni kommuner” har i gennem-
snit pr. indbygger haft en budgetafvigelse pa -134,6 kr. mod et gennemsnit pa -57,2 kr. pr.
indbygger for de 52 kommuner, men har historisk ikke haft en signifikant darligere budgethi-
storik i perioden 2007-2010 forud for undersggelsesperioden®. Den gennemsnitlige budgetaf-
vigelse er udregnet pa baggrund af kommunernes nominelle budgetafvigelse pa det speciali-
serede voksenomrade for i perioden 2011 - 2014, hvorefter det er opgjort pr. indbygger for at

kunne sammenligne budgetafvigelsen pa tveers af kommunestgrrelse.

3.1.4 Rammestyring af den visiterende enhed for voksne med handicap

En anden indikator for, om kommunerne har skaerpet det decentrale gkonomiske ansvar in-
den for socialomradet, er hvorvidt Socialforvaltningen anvender rammestyring af udgifterne
for den visiterende enhed pa omradet voksne med handicap. I rundspgrgen svarede 71 pro-
cent af kommunerne, at udgifterne for enheden for visiteringen af voksne med handicap bli-
ver rammestyret. 15 procent af kommunerne svarede nej, mens 13 procent svarede 'Andet’,
se figur 1. Under kategorien ’Andet’ kommenterede flere kommuner, at de som udgangspunkt
har en fastsat gkonomisk ramme i budgettet, men at aktiviteten blev finansieret uanset ram-
men, hvilket svarer til en indsatsstyring. Andre noterer, at det specialiserede sociale voksen-

omrade bade er ramme- og takstfinansieret, eksempelvis med en fordeling 20/80 procent.

6 P-veerdierne er markeret med en stjerne i bilaget.

7 Nordfyns, Jammerbugten, Nyborg, Naestved, Aarhus, Kalundborg, Hjgrring, Fredensborg og Fredericia Kommu-
ner

8 Tallene er indhentet fra http://www.statistikbanken.dk/10189, og er afgraenset efter @konomi- og indenrigsmi-
nisteriets opggrelse som anvendes af forskningsinstituttet KORA. Der er taget udgangspunkt i funktionerne
5.32.32,,5.32.33,5.32.35, 5.35.40, 5.38.42, 5.38.44, 5.38.45, 5.38.50, 5.38.52, 5.38.53, 5.3858 0g 5.38.59, som
findes under opggrelserne BUDK32 og REGK31. I opggrelsen er der altsa ikke medregnet anlaeg, statsrefusion,
renteudvikling, finansforskydninger eller afdrag pa lan.
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Figur 1: Bliver udgifterne for enheden/enhederne for visitering
af voksne med handicap rammestyret af socialforvaltningen?

] ]a
Nej

" Andet

Kilde: Bilag 6 - Sporgsmal 12

De 15 procent af kommunerne, der ikke benytter rammestyring, udmaerker sig ved at have en
vaesentlig bedre gennemsnitlig budgetafvigelse pa 38,5 kr. pr. indbygger i undersggelsesperi-
oden end gennemsnittet for de 52 kommune (-57,2 kr. pr. indbygger). Det er ligeledes veerd at
bemezerke, at der blandt de ni kommuner er to af landets stgrste kommunerne - nemlig Aarhus
og Odense®. Vi har ligeledes undersggt om der her er sammenhaeng mellem anvendelsen af
rammestyring og baggrundsvariablene (indbyggertal, borgmesterfarve, by/landkommune og
budgethistorik) via en linezer regression. Som forklaret i metodeafsnittet vil veerdien for r?
veere et udtryk for om der er sasmmenhang mellem variablene. Hvis der er sammenhaeng vil r?
= 1, og hvis der ingen tilpasning er vil r? = 0. Via tjek for baggrundsvariablene finder vi imid-
lertid ingen sammenhang mellem variationen i anvendelsen af rammestyring og baggrunds-

variablene, idet r? veerdien i alle tilfeelde er pa 0,039 eller mindre?? (se bilag 16).

Det vil veere naerliggende at antage, at der er et sammenfald mellem de kommuner som pa den
ene side har tilkendegivet, at de ikke benytter servicemaltal ligeledes har fra valgt at anvende
rammestyring af udgifterne for visiterende enhed for voksne med handicap. Af de 17 procent
af kommunerne, der svarede, at de ikke anvender servicemaltal, er det ca. %, der ligeledes har

fravalgt at benytte rammestyring, som det fremgar af tabel 1.

9 De ni kommuner som ikke benytter rammestyring er Kolding, Middelfart, Odense, Roskilde, Svendborg, Ishgj,
Nyborg og Aarhus
10 RZer bilaget markeret med en stjerne i bilaget.
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Tabel 3: Fordeling af kommuner der bide anvender servicemaltal og rammestyring

Styringsvarktej | Ja servicemaltal | Nej servicemaltal

Ja rammestyring | 62% 10%

Nej rammestyring | 12% 4%

Kilde: Bilag 6 — Sporgsmdl 7 og 12

Tabellen viser endvidere, at 62 procent at de kommuner, der anvender servicemaltal ogsa
benytter rammestyring og derfor forholdsvis konsistent benytter styringstiltag, som bygger
pa rationalet om, at udgifterne kan styres ved at fastsaette ufravigelige gkonomiske rammer.
Denne gruppe af kommuner, som bade benytter servicemaltal og rammestyring, har en gen-
nemsnitlig budgetafvigelse pa -71,9 kr. pr. indbygger, hvilket er lidt under gennemsnittet for
samtlige 52 kommuner.

Vi ser sdledes en tendens til, at en stor andel af de kommunerne som anvender service-
maltal ogsa anvender rammestyring af omradet voksne med handicap. Omvendt ser vi ikke en
tendens til, at de kommuner som svarer nej til at de anvender servicemaltal entydigt svarer, at
de ikke anvender rammestyring af omradet voksne med handicap, idet svarprocenten, der

afviser at anvende begge styringsvaerktgijer, er forsvindende lille.

Den hgje positive svarprocent for de to indikatorer; servicemaltal og rammestyring, under-
stgtter hypotesen om, at der er sket en centralisering i mal- og rammestyringen efter indfgrel-
sen af regnskabssanktionerne. Dette ses ved, at kommunalbestyrelsen og @konomiforvaltnin-
gen har skaerpet det decentrale gkonomiske ansvar overfor Socialforvaltningen via fastszettel-
sen af en ramme serviceudgifter, samtidig med Socialforvaltningen internt skaerper det decen-
trale gkonomiske ansvar ved, at de decentrale enheder for visitering af omradet voksne med
handicap formelt far skeerpet deres ansvar for gkonomien i den daglige drift ved at deres ud-
gifter rammestyres.

De to indikatorer om servicemaltal og rammestyring udggr styringsveerktgjer, som be-
nyttes i tilblivelsen af budgettet (ex-ante), og seetter de formelle krav til, hvordan budgettet
efterfglgende disponeres (ex-post). I det fglgende vil der blive set neermere pa, hvilke foran-
staltninger kommunerne iveerksaetter ex-post i tilfaelde af, at der opstar et merforbrug pa om-

radet voksne med handicap.
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Styringsvaerktgjer i forbindelse med handtering af et forventet merforbrug

Ovenfor kunne det konkluderes, at der generelt er et formelt skeerpet krav om, at Socialfor-
valtningen er underlagt et loft for deres serviceudgifter, samt at Socialforvaltningen rammes-
tyrer omradet voksne med handicap. Disse styringsvaerktgjer kan netop anvendes, fordi man i
ministerie- og KL-regi har besluttet om omradet skal vare styrbart. Spgrgsmalet er, hvordan
Socialforvaltningen og de decentrale enheder reelt efterlever de skeerpede krav, safremt der
skulle forekomme forventede merudgifter i lgbet af budgetaret. Med merudgifter menes der
ekstra udgifter forsaget af eksempelvis et hgjere antal voksne borgere med handicap end,
hvad der var afsat midler til. Nar merudgifterne anses for forventede, betyder det, at safremt
der ikke igangsaettes gkonomiske foranstaltninger, vil den enkelte budgetkonto blive over-
skredet ved budgetarets udlgb. Denne vurdering foretages i lgbet af det indevaerende budget-
ar. I det fglgende vil der blive gennemgaet forskellige indikatorer for, at der reelt er sket en
skeerpelse af det gkonomiske ansvar decentralt i kommunerne. I rundspgrgen blandt kom-
munerne blev de derfor bedt om at forholde sig til en raekke udsagn og tilkendegive, om de
har anvendt de nedenstdende styringstiltag i hgjere grad end for 5 ar siden, som er fgr indfg-

relsen af sanktionsloven og budgetloven.

3.1.5 Merudgifter finansieres inden for Socialforvaltningens budgetramme
Et skeerpet decentralt ansvar for den gkonomiske udvikling ma betyde, at Socialforvaltningen
selv handterer og finansierer eventuelle merudgifter. I rundspgrgen blev kommunerne derfor
bedt om at vurdere, om de inden for undersggelsesperioden i hgjere grad havde finansieret et
merforbrug inden for Socialforvaltningens egen budgetramme. Til det svarede 72 procent af
kommunerne, at merudgifter skal finansieres inden Socialforvaltningen egen budgetramme,

hvorimod 28 procent svarede, at dette ikke var tilfzeldet (se figur 2).
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Figur 2: Inden for de sidste 5 ar er merforbrug i hejere grad blevet
finansieret inden for Socialforvaltningens egen budgetramme?

® Enig
Uenig

Kilde: Bilag 6 — Sporgsmal 19

Kommunernes svar bekrafter forventningen om, det decentrale gkonomiske ansvar er blevet
skeerpet i og med, at merudgifter i dag i hgjere grad skal finansieres inden for Socialforvalt-
ningen galdende budgetramme i forvaltningen. At dette er blevet den grundleggende ten-
dens i kommunerne bekreeftes ligeledes af KL:

”Sa der fik man virkelig taget nogle politiske opger. Hidtil havde det vae-
ret meget legitimt at give tilleegsbevillinger, og sige "vi overskrider igen i
dr, og der kommer flere borgere ind af dgren, som havde de her behov.
Hvor det derefter blev skzeret ret markant igennem, at der ikke nogen til-
lzegsbevillinger her. Hvis I kommer ud i de der problemstillinger, sd ma I
omprioritere inden for egen ramme.” (Interview med KL, 2015)

Citatet illustrerer, som tidligere neevnt, at kommunerne ifglge KL har gjort op med en tidligere
politisk og kulturel opfattelse af socialomradet som ustyrligt, hvor udgiftsadvokaterne har
haft en styrket position overfor budgetvogterne. Den fremherskende holdning var, at borge-
rens ret til en ydelse var i centrum og at der ikke kunne skeeres i ydelsen. Sanktionsloven og
budgetloven @ndrer dette styrkeforhold, hvor den fremherskende holdning nu er, at gkonomi
i hgjere grad skal sammenkobles med styring og tilrettelaeggelse af opgavelgsningen bade pa

det politiske niveau, men ogsa i sagsbehandlingen og opgavelgsningen pa socialomradet.
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3.1.6 Akonomisk opbremsning

Et andet styringsveerktgj til at handtere merudgifter i lgbet af budgetaret er, at Socialforvalt-
ningen palaegger den enkelte myndighed for voksne med handicap at gennemfgre en gkono-
misk opbremsning, safremt der opstar et forventet merforbrug som et middel til at sikre bud-
getoverholdelse. En gkonomisk opbremsning kan variere i bade omfang og indhold og spaen-
der over en bred vifte af tiltag fra fyringer af personale, @ndringer i abningstider til seenkelse
af kvalitetsstandarter. Alt sammen tiltag der kan bidrage til at seenke udgiftsniveauet.

Til dette svarede 75 procent af kommunerne, at de anvender gkonomisk opbremsning
som styringsredskab, mens 25 procent af kommunerne svarede, at de ikke anvender styrings-
redskabet som en made til at handtere et eventuelt merforbrug. Der er dermed en overvejen-
de tendens til, at man pa tveers af kommunerne anvender gkonomisk opbremsning i styringen
af udgiftsudviklingen pa omradet voksne med handicap til at handtere et eventuelt merfor-
brug. I og med 25 procent af kommunerne svarer, at de ikke anvender gkonomisk opbrems-
ning som styringstiltag, har vi tjekket for, om der er sammenhaeng med baggrundsvariablene
(indbyggertal, borgmesterfarve, land/bykommune og budgethistorik) og variationen i anven-
delsen af gkonomisk opbremsning via en lineaer regression. Som forklaret i metodeafsnittet
vil veerdien for r2veaere et udtryk for, om der er sammenhang mellem variablene. Hvis der er
sammenhaeng vil r2 = 1, og hvis der ingen sammenhaeng er vil r2 = 0. Via tjek for baggrundsva-
riablene finder vi imidlertid ingen sammenhang mellem variationen i anvendelsen af gkono-
misk opbremsning og baggrundsvariablene, idet r? vardien i alle tilfeelde er pa 0,084 eller

mindre!! (se bilag 8).

3.1.7 Omplacering af midler mellem serviceomrader

En anden indikator for, at en skaerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar ikke kun er for-
mel men ogsa reel er, at der omplaceres midler indenfor Socialforvaltningen serviceomrader,
saledes midler flyttes fra enheder med overskud til enheder med underskud. Denne omplace-
ring indenfor Socialforvaltningen vil modvirke behovet for tildeling af tillaegsbevillinger og
dermed, at de overholder deres budgetramme. I rundspgrgen blev kommunerne derfor bedt
om at angive, hvorvidt de har benyttet omplaceringer af midler mellem serviceomraderne i

Socialforvaltningen for at sikre budgetoverholdelse. Til dette svarede 67 procent, at de inden

11 RZer bilaget markeret med en stjerne i bilaget.
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for undersggelsesperioden havde benyttet omplacering for at sikre budgetoverholdelse, mens
33 procent svarede, at de ikke havde benyttet omplacering af midler (se figur 3). Der er altsa

en overvaegt af kommuner, som i stgrre omfang har benyttet omplacering af midler.

Figur 3: Inden for de sidste 5 ar har Socialforvaltningen i hojere grad benyttet lebende om-
placering af midler mellem serviceomréiderne for at sikre budgetoverholdelse?

® Enig
Uenig

Kilde: Bilag 6 — Sporgsmadl 18

I og med 33 procent, svarende til 17 kommuner, angiver, at de ikke anvender omplacering af
midler har vi via en linear regression kontrolleret for, om der er sammenhaeng mellem an-
vendelsen omplaceringer af midler og baggrundsvariablene kommunestgrrelse,
land/bykommune, budgethistorik og borgmesterfarve. Som forklaret i metodeafsnittet vil
veaerdien for r? veere et udtryk for, om der er sammenhang mellem variablene. Hvis der er
sammenhaeng vil r? = 1, og hvis der ingen sammenhaeng er vil r?2 = 0. Via tjek for baggrundsva-
riablene finder vi imidlertid ingen sammenhaeng mellem variationen i anvendelsen af ompla-
cering af midler og baggrundsvariablene, idet r2 veaerdien i alle tilfzelde er pa 0,080 eller min-

drel? (se bilag 10).

12 RZer bilaget markeret med en stjerne i bilaget.
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Konkrete eksempler pa omplacering af midler i en socialforvaltning

Et eksempel pa en omplacering af midler blev gennemfgrt i Fredensborg, hvor serviceomra-
det for Handicap og Socialpsykiatri oplevede vaesentlige udgiftsstigninger pga. et stgrre antal
borgere med handicap end forventet. Fredensborg Kommune gennemfgrte derfor en finansie-
ringsplan, hvor halvdelen af finansiering blev fundet ved at reducere kvalitetsstandarden i
eget hjem, gge takstindteegterne ved salg af pladser til andre kommuner, opsigelse af en aftale
med botilbud og en reduktion af stgtten til socialpsykiatrien i eget hjem. Den anden halvdel
blev midlertidigt finansieret via en tillaegsbevilling, men med krav om reduktions af kvalitets-
standarden pa andre serviceomrdder ved naestkommende budgetforhandling (Fredensbog
Kommune, 2014).

Fgr en omplacering kan gennemfgres, kraever det, at et af de gvrige serviceomrader in-
denfor socialforvaltningen enten forventes at komme ud af aret med et overskud eller har
mulighed for at gennemfgre besparelser, hvor midlerne kan overfgres fra. Det kan dog veere
vanskeligt at gennemfgre, da hvert af de bergrte omrader har hver deres budgetadvokater,
sasom det faglige personale, omradeledere, interesseorganisationer og pargrende til de invol-
verede borgere, der ma forventes at agitere for, at et eventuelt overskud forbliver inden for
omradet, eller at et underskud finansieres via ekstra midler fx via en tilleegsbevilling. Dette
vanskeligggr en horisontal omplacering af ressourcer mellem omraderne, da det vil indebaere
en stor risiko for konflikt og modstand fra omraderne, som vil forsgge at holde pa midlerne.
En vasentlig forudsaetning for at omplacering er ngdvendigt er, at man fgrst konstaterer, at
det ikke er muligt at finde finansiering af det forventede merforbrug pa det enkelte omrade.
Dernzest skal finansiering findes pa andre omrader, hvilket stiller krav til graden af monitore-
ring af den gkonomiske udvikling af serviceomraderne, fgr et evt. forventet overskud eller
besparelsespotentiale kan identificeres. Spgrgsmalet om monitorering vil blive behandlet
naermere i afsnit 3.2.. De to faser bekrevet ovenfor er besveerlige, og det er derfor bemaerkel-
sesvardigt, at et stort flertal af kommunerne alligevel bekreefter, at de benytter omplacering

mellem omraderne, pa trods af risikoen for konflikt.

En anden forklaring kunne vzere, at indfgrelsen af budgetloven og sanktionsloven har svaekket
de sektorspecifikke budgetadvokaters position, hvor gkonomiske sanktioner ved budgetover-
skridelse tilsideseetter evt. indvendinger fra budgetadvokaterne. Kravet om budgetoverhol-

delse styrker derfor budgetvogterens position overfor udgiftsadvokaten og mindsker udgifts-
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presset fra udgiftsadvokaten. Denne forklaring understgttes af et studie fra Kgbenhavns Uni-
versitet "Krisestyring: Forvaltningspolitik offentlig organisation i en sparetid”, der konklude-
rer, at sanktionsloven har medfgrt en mindsket indflydelsen af tidligere steerke interesse-

grupper blandt andet pa det specialiserede socialomradet (Foged, 2015, s. 69).

3.1.8 Andre tendenser?

[ surveyen blev kommunerne ligeledes spurgt ind til, om de benytter tiltag, som indikerer et
skifte i den modsatte retning end det forventede. Det drejer sig om kommunernes brug af til-
laegsbevillinger og omprioriteringer pa tveers af forvaltninger for at sikre budgetoverholdelse.
Tiltagene er at udtryk for at, at merudgifter ikke finansieres decentralt af Socialforvaltningen,
men i stedet findes i kommunekassen eller via besparelser i andre forvaltninger.

Fgrst blev kommunerne spurgt, om de inden for de sidste fem ar i hgjere grad har benyt-
tet tilleegsbevillinger til at finansiere et merforbrug. Her til svarede 79 procent af kommuner-
ne, at de var uenige i, at et merforbrug blev finansieret via en tillegsbevilling af @konomiud-
valget, hvorimod 21 procent af kommunerne svarede, at de var enige. Der er sdledes en over-
vejende tendens til, at merudgifter ikke bliver finansieret via en tilleegsbevilling fra @konomi-
udvalget. Dernaest blev kommunerne spurgt ind til, om de finansierer merudgifter via gkono-
miske omplaceringer af midler pa tveers af forvaltningerne i kommunen. Hertil svarede 67
procent af kommunerne, at de var uenige i, at merudgifter blev finansieret via gkonomiske
omplaceringer, mens 33 procent af kommunerne svarede, at de var enige, at de finansierer

merudgifter pa denne made.

Som det ses i gennemgangen afvises de to antiteser, hvilket styrker hypotesen om, at der med
budgetloven og sanktionsloven er sket en skaerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar.
Mest markant er kommunernes afvisning af, at de benytter tilleegsbevillinger, idet naesten 80
procent svarer, at de ikke ggr det. Mere moderat men stadig afvisende er svarprocenten for
kommunernes tilbgjelighed til at benytte omprioriteringer pa tveers af kommunen, som ligger

pa omkring 70 procent.
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@get centralisering eller decentralisering af det gkonomiske ansvar?

En central pointe i litteraturen om gkonomistyring i en krisetid er, at man kan forvente en
gget centralisering gkonomi og sagsbehandlingen, i og med mal og rammer fastsaettes cen-
tralt. Det var derfor neerliggende at undersgge, om kommunerne selv mener, der var sket en
forskydning af kompetencen enten op eller ned i hierarkiet. I rundspgrgen blev kommunerne
spurgt, om de mener, at der er sket en decentralisering af det gkonomiske og driftsmaessige
ansvar til det visiterende led for voksne med handicap. Der tegner sig dog ikke noget entydigt
billede, idet 50 procent angiver, der er sket en gget decentralisering og 50 procent det mod-

satte.

Gar vi tallene naermere efter kan vi se, at svarene centrerer sig omkring midterkategorierne
enig eller uenig i udsagnet med fordelingen 35 procent og 40 procent af besvarelserne (se
bilag 6 - Spgrgsmal 16). Den ligelige fordeling i svarene star i kontrast til besvarelserne gen-
nemgaet i de forrige afsnit, hvor kommunernes svar tydeligt viste, at kravet om budgetover-
holdelse har medf@rt en skeerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar. Dette lidt mudrede
resultat kan skyldes, at kommunerne pa trods af indfgrelsen af styringstiltag, som er redegjort
for tidligere i kapitlet, ikke mener, det er et udtryk for en entydig decentralisering af det gko-
nomiske og driftsmaessige ansvar. Vores undersggelse viser, at der er sket en centralisering i
form af skeerpede krav og mal fra @konomiforvaltninger til Socialforvaltninger, mens der sam-
tidigt er sket en skarpelse af gkonomiske ansvar for den visiterende enhed for omradet voks-
ne med handicap. Det kan derfor i denne sammenhzang vaere for skarpt optegnet at beskrive
udviklingen som en delegation af ansvar. En mere nuanceret beskrivelse af udviklingen kan
veere, at der er sket en styrkelse af ansvarligheden ned igennem styringskaderne. Ligeledes
kan en forklaring pa besvarelserne vere, at selve sondringen mellem decentralisering og cen-
tralisering for nogle respondenter kan tolkes som en sondring mellem noget positivt og nega-
tivt, hvorimod styringstiltag som servicemaltal og rammestyring maske er af mere neutral
ladet. Det mudrede svar kan saledes tilskrives, at vi i formuleringen af dette spgrgsmal ikke

har kunnet fange nuancerne ude i kommunerne.
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Oversigt for besvarelser

Spergsmal

Svar

Svar

Svar

Der er fastsat ét ser-
vicemaltal for service-
udgifterne i forvaltnin-
gen, som i udgangs-
punktet ikke ma over-
skrides?

Ja: 83%

Nej: 17%

Bliver udgifterne for
enheden/enhederne for
visiteringen af voksne
med handicap bliver
rammestyret af Social-
forvaltningen?

Ja: 71%

Nej: 15%

Andet: 13%

Spergsmal: Inden for
de sidste 5 ar er mer-
forbrug i hgjere grad
blevet finansieret inden
for Socialforvaltnin-
gens egen budgetram-
me.

Enig/meget enig:

72%

Uenig/meget Uenig:

28%

Inden for de sidste 5 ar
har Socialforvaltningen
i hgjere grad palagt
myndighedsomradet
for voksne med handi-
cap at gennemfore
gkonomiske opbrems-
ninger, hvis der opstod
et forventet merfor-
brug.

Enig/meget enig:

25%

Uenig/meget Uenig:

75%

Inden for de sidste 5 ar
har Socialforvaltningen
1 hgjere grad benyttet
lobende

omplaceringer af mid-
ler mellem serviceom-
raderne for at sikre
budgetoverholdelse.

Enig/meget enig:

33%

Uenig/meget Uenig:

67%

Inden for de sidste 5 ar
er merforbrug i hgjere
grad blevet finansieret
ved en tillegsbevilling
fra @konomiudvalget.

Enig/meget enig:

21%

Uenig/meget Uenig:

79%

Inden for de sidste 5 ar
er merforbrug i hojere
grad blevet finansieret
ved gkonomisk ompri-
oritering pa tvaers af
kommunen.

Enig/meget enig:

33%

Uenig/meget Uenig:

67%

Spergsmal: Inden for
de sidste 5 ar er der i
hgjere grad sket en
decentralisering af det

Enig/meget enig:

50%

Uenig/meget uenig

50%

56



okonomiske og drifts-
meessige ansvar til det
visiterende led for

voksne med handicap.

3.1.9 Opsamling

Med den fgrste delhypotese forventedes det, at kommunerne efter indfgrelsen af budgetloven
og sanktionsloven havde gennemfgrt foranstaltninger med det formal at skeerpe den gkono-
miske ansvarlighed decentralt hos den visiterende myndighed for voksne med handicap. I
gennemgangen af vores rundspgrge i kommunerne kan vi konkludere, at kommunerne i hgj
grad som fglge af kravet om budgetoverholdelse anvender styringsvearktgjer, som skeerper
det decentrale gkonomiske ansvar. De kommuner, der bade anvender servicemaltal for ser-
viceudgifterne og rammestyring af den visiterende enhed, har gennemsnitligt haft darligere
budgetafvigelser, og ser man alene pa de kommuner, som har fravalgt rammestyring, har
denne gruppe klaret sig vaesentlig bedre end de gvrige kommuner. Kommuner, der i hgjere
grad har skaerpet de formelle krav om budgetoverholdelse, er derfor de kommuner, som har

sveerest ved at overholde budgetterne.

En veaesentlig forudsaetning for at etablere et grundlag for indfgrelsen af styringsveaerktgjer
som understgtter det decentrale gkonomiske ansvar har varet en kulturel og styringsmaessig
endring i tilgangen til socialomradet. Nedskeeringer i form af gkonomisk opbremsning og
tanken om indfgrelsen af servicemal har blot for fa ar siden vaeret uteenkeligt, men er nu ble-
vet en del af styringsvaerktgjer, som anvendes for at sikre budgetoverholdelse.

[ forhold til hvordan kommunerne reelt har handteret merudgifter, er der ligeledes sket
en skaerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar for Socialforvaltningen og internt i Social-
forvaltningen. Den visiterende enhed for voksne med handicap palaegges fgrst og fremmest at
finde finansiering gennem gkonomiske opbremsninger eller via omplaceringer af midler pa
tveers i Socialforvaltningen for at sikre budgetoverholdelse. Brugen af tilleegsbevillinger er
blevet undtagelsen fremfor reglen og gives kun, hvis behovet er akut og betinges af, at finan-
siering findes ved senere budgetforhandlinger. Styringstiltagene benyttes sjeldent isoleret,
men i en kombination med hinanden. I dette kapitel er de blevet fremhaevet enkeltvis for at

beskrive den overordnede tendens, som de udggr komponenterne i.
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Mange af de styringstiltag, der er blevet gennemgaet, peger i en centralistisk retning ved,
at mal og rammer fastsaettes centralt, og der er skeerpede krav fra centralt hold om gkono-
misk ansvarlig og budgetoverholdelse. Udviklingen kan beskrives som en styrkelse af ansvar-
ligheden af kommunernes styringskaeder, hvor budgetoverholdelse har faet en hgjere priori-
tet, hvilket kommunernes anvendelse af styringsvaerktgjer ogsa afspejler. I gennemgang viste
der sig en klar tendens til, at kommunernes gkonomistyringsstrategi ligger i forleengelse af de
opstillede indikatorer i metodekapitlet med undtagelse af en. Fgrste del af hypotesen ma sa-

ledes anses som bekraftet.
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3.2 @get monitorering

Anden del af hypotesen antager, at der er en udbredt grad af monitorering af den lgbende
gkonomiske udvikling i kommunen som fglge af kravet om budgetoverholdelse. Denne anta-
gelse bygger pa argumentet om, at monitoreringen af de offentlige aktiviteter skal gges for at
sikre et bedre indblik i de arsager, der ligger til grund for den gkonomiske udvikling, jf. teori-
kapitlet. Ved lgbende at have overblik over udgiftsudviklingen pa socialomradet, er det mu-
ligt, at bremse udgifter i lgbet af aret, sdledes der ikke forekommer budgetoverskridelser.
Samtidig kan monitorering af udgiftsudviklingen give ledelsen i kommunen et retvisende sty-
ringsgrundlag, sdledes de har overblik over sammenhaengen mellem kommunens gkonomi,
ressourcer, opgaver, mal og outcome, hvilket giver dem mulighed for at prioritere de tilgeen-

gelige ressourcer (Finansministeriet, @konomi- og Indenrigsministeriet, KL, 2013, s. 2).

3.2.1 Indikatorer pa gget monitorering

Til at undersgge om kommunerne i hgj grad monitorerer den lgbende gkonomiske udvikling,
er der i metodekapitlet blevet opstillet fire indikatorer, som lyder: 1) Der er krav om manedlig
eller kvartalsvis budgetopfglgning pa Socialforvaltningens udgifter til @konomiforvaltningen.
2) Der er krav om periodisering af Socialforvaltningen budget. 3) Der er krav om manedlig
eller kvartalsvis budgetopfglgning for omradet voksne med handicap til Socialforvaltningens
ledelse og 4) Socialforvaltningen saetter krav om periodiserede budgetter for omradet voksne
med handicap.

Budgetopf@lgning og periodisering adskiller sig fra hinanden ved, at budgetopfglgning
fungerer som en regnskabsopggrelse for den realiserede udgiftsudvikling, hvorimod periodi-
sering er en prognose for udgiftsudviklingen, hvor budgettet opsplittes pa maneds- eller kvar-
talsniveau ned pa bevillings- og funktionsniveau ud fra en forventning om, hvornar forbruget
falder. Hyppigheden for budgetopfglgning er relevant, idet manedlig budgetopfglgning frem-
for kvartalsvise eller halvarlige opfglgninger indikerer en stgrre grad af monitorering af ud-
giftsudviklingen pa socialomradet. Samme logik kan overfgres til periodisering, hvor et krav
om periodisering af budgettet pa manedsbasis fremfor kvartalsbasis indikerer stgrre grad af

kontrol med udgiftsudviklingen.
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En af antagelserne i hypotesen er, at kommunernes gkonomistyringsstrategi af udgifterne pa
det specialiserede socialomrade bygger p3a, at kommunerne i udbredt grad monitorer den lg-
bende gkonomiske udvikling for at sikre styrbarhed af udgifterne pa omradet voksne med
handicap. Derfor har vi bade spurgt ind til, hvilke krav @konomiforvaltningen seatter til moni-
torering af udgiftsudviklingen pa socialomradet, og hvordan Socialforvaltningen internt moni-

torerer udgiftsudviklingen pa omradet voksne med handicap.

3.2.2 Budgetopfolgning

I rundspgrgen blandt kommunerne blev de spurgt, om der er krav om budgetopfglgning pa
udgiftsudviklingen i Socialforvaltningen til @konomiforvaltningen. Til dette svarende 55 pro-
cent af kommunerne, at der er krav om manedlig budgetopfglgning, mens 45 procent svarede,
at der er krav om kvartalsvis budgetopfglgning. Der er sdledes ingen kommuner, som har an-

givet, at der ikke er krav om budgetopfglgning.

Figur 4: Er der krav om budgetopfelgning pa udgiftsudviklingen i Socialforvaltningens til
Okonomiforvaltninger?

Er der krav om budgetopfglgning pa udgiftsudviklingen i
Socialforvaltningen til @konomiforvaltningen?

Ja, hvert kvartal
45%

Kilde: Bilag 6 — Sporgsmal 8

Den gennemgdende tendens er sdledes, at alle kommuner har krav om budgetopfglgning af

Socialforvaltningens udgifter til @konomiforvaltningen, og er sdledes et styringsredskab, som
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anvendes pa tveers af alle svarkommuner. Dog er hyppigheden af budgetopfglgningen varie-
rende. Der er ikke vaesentlig forskel pa budgetafvigelsen mellem kommuner der henholdsvis
gennemfgrer budgetopfglgning pr. maned eller kvartal. Budgetafvigelsen er i gennemsnit -
94,6 hos gruppen af kommuner med manedlig opfglgning og -115,4 for gruppen med kvar-
talsopfglgning.

Igen undersgger vi for om der sammenhaeng mellem hyppigheden af budgetopfglgnin-
gen og de gvrige baggrundsvariablene (borgmesterfarve, budgethistorik, kommunestgrrelse,
land/bykommune). Til dette anvendes en chi-i-anden-test, hvor nulhypotesen er, at der ingen
sammenhaeng er mellem anvendelsen af budgetopfglgning og de enkelte baggrundsvariable.
For at kunne forkaste nulhypotesen, skal p-veerdien veere under 0,05 jf. metodeafsnittet. P-
veerdien er for alle variable over 0,05, hvorfor nulhypotesen fastholdes for alle baggrundsva-
riablenel3. Pa baggrund heraf kan vi udlede, at der ingen signifikant sammenhaeng er mellem

hyppigheden af budgetopfglgning og baggrundsvariablene (se bilag 12).

3.2.3 Periodisering af Socialforvaltningens budget

Ser man pa, om der er krav til periodisering af Socialforvaltningens budget, er der ikke samme
konvergerende tendens som ved anvendelsen af budgetopfglgning. Her svarer 58 procent af
kommunerne, at der er krav om periodisering af Socialforvaltningens budget, hvorimod 42
procent af kommunerne svarer, at der ikke er krav om periodisering af Socialforvaltningens
budget.

Der er dermed stor forskel p3, hvorvidt kommunerne anvender periodisering som et
styringsredskab for udgiftsudviklingen. En mulig forklaring pa den mindre udbredelse i an-
vendelsen af periodisering kunne veere kommunens stgrrelse, hvor budgetopfglgning i en lille
kommune vil vare et tilstraekkeligt styringsvaerktgj til at fglge udviklingsudviklingen i Social-

forvaltningen.

13 P-vaerdierne er markeret med en stjerne i bilaget.
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Diagram 1: Periodiseres Socialforvaltnings budgetter? Opgjort efter kommunestorrelse.
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Kilde: Bilag 6 — Sporgsmadl 9

Som det fremgar af diagram 1, er de sma kommuner mindre tilbgjelige til at anvende periodi-
sering. Andelen af de kommuner, som svarer, at de ikke anvender periodisering, falder med
kommunestgrrelsen. Omvendt stiger andelen, der siger ja til, at de anvender periodisering
med kommunestgrrelsen. Dog svarer alle kommunestgrrelser bade ja og nej til, at der er krav
om periodisering af Socialforvaltningens budget, hvorfor vi ikke kan konkludere pa baggrund
af figuren, at der er en sammenhang mellem kommunestgrrelsen og kravet om periodisering.
Ved at anvende en chi-i-andet-test, er det muligt at kontrollere, om der er en statistisk signifi-
kant sammenhang mellem de to variable. Nulhypotesen formuleres som, at der ingen sam-
menhaeng er mellem anvendelsen af periodisering og kommunestgrrelse. P-veerdien er pa
0,2641% og dermed ikke under 0,05, som er ngdvendigt for, at man kan sige, at der er sam-
menhaeng mellem de to variable, jf. metodeafsnittet. P4 baggrund heraf kan det derfor ikke
konkluderes, at der er en statistisk sammenhaeng mellem anvendelsen af periodisering og

kommunestgrrelsen (se bilag 11).

Ser man pa sammenhangen mellem budgetafvigelse og anvendelsen af periodisering, tegner
der sig et billede af, at de kommuner, der anvender periodisering i gennemsnit, har en darli-

gere budgetafvigelse end de kommuner, som ikke periodisere deres budgetter. De 58 procent

14 P-veerdien er markeret med en stjerne i bilaget.
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af kommunerne, der periodiserer budgettet, har en gennemsnitlig budgetafvigelse pa -107,8
kr. pr. indbygger, mens de kommuner som ikke periodiserer budgettet ligger pa 31 kr. pr.
indbygger. Kontrolleres der for sammenhaeng mellem kravet om periodisering og de andre
baggrundsvariable (borgmesterfarve, budgethistorik, land/bykommune) med en chi-i-anden-
test, er p-vaerdien!> pa ingen af disse faktorer signifikant, idet p-veardien i alle tilfeelde er over
0,05 (se bilag 11). Disse baggrundsvariablene kan sadledes ikke vere en forklaringsparameter

i forhold til forskellen mellem kommunernes forskellige anvendelse af periodisering.

Monitorering af den visiterende enhed i Socialforvaltningen

Fokus har i ovenstdende afsnit veeret p4, hvilke krav @konomiforvaltningen stiller til graden
af monitorering af Socialforvaltningens udgifter. I det fglgende afsnit undersgges det, om So-
cialforvaltningen har viderefgrt samme monitoreringsredskaber i forhold til krav om budget-

opfalgning og periodisering for den visiterende enhed for omradet voksne med handicap.

3.2.4 Budgetopfglgning for den visiterende enhed

Ser man pa om Socialforvaltningen stiller krav om budgetopfglgning af udgiftsudviklingen for
den visiterende enhed for voksne med handicap, viser figur 5, at alle kommuner angiver, at
der er krav om budgetopfglgning. 69 procent af kommunerne svarede, at der krav om maned-
lig budgetopfglgning pa udgiftsudviklingen for voksne med handicap til Socialforvaltningens
ledelse, mens 31 procent af kommunerne svarede, at opfglgningen er kvartalsvis. Der er sale-

des ingen kommuner, der svarer, at der ikke er krav om budgetopfglgning.

15 P-vaerdierne er markeret med en stjerne i bilaget.
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Figur 5: Er der krav om budgetopfelgning for den visiterende enhed for voksne
med handicap?

Er der krav om budgtopfelgning for den visiterende
enhed for voksne med handicap?

H Ja, manedligt

Ja, kvartalsvis

Kilde: Bilag 6 — Sporgsmdl 13

Budgetopfglgningen for udgiftsudviklingen for den visiterende enhed pa omradet voksne med
handicap er saledes et styringsredskab, som anvendes pa tvers af alle kommuner dog med
varierende hyppighed. Vi har undersggt om forskellen i hyppighed af budgetopfglgningen kan
tilskrives en raekke baggrundsvariable (borgmesterfarve, land/bykommune, kommunestgr-
relse og budgethistorik). Til dette anvendes en chi-i-anden-test, hvor nulhypotesen er, at der
ingen sammenhang er mellem hyppigheden budgetopfglgning og de enkelte baggrundsvari-
able. For at kunne forkaste nulhypotesen, skal p-veerdien vaere under 0,05 jf. metodeafsnittet.
P-veerdien er for alle variable over 0,05, hvorfor nulhypotesen fastholdes for alle baggrunds-
variablene!®. P4 baggrund heraf kan vi udlede, at der ingen signifikant sammenhaeng er mel-

lem hyppigheden af budgetopfglgningen og baggrundsvariablene (se bilag 17).

Ser man pa kommunernes gennemsnitlige budgetafvigelse ligger kommunerne, der har bud-
getopfglgning hvert kvartal, vaesentligt under gennemsnittet med -175,6 kr. pr. indbygger og
kommuner der gennemfgre budgetopfglgning hver maned ligger pa -82,6 kr. pr. indbygger. |
gennemgangen af resultaterne fremgar det, at budgetopfglgning udferes relativt finmasket

bade for Socialforvaltningen og den visiterende enhed for voksne med handicap. En kortlaeg-

16 P-veerdierne er markeret med en stjerne i bilaget.
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ning fra Moderniseringsstyrelsen understgtter dette resultat og peger p3, at det ggede fokus
pa budgetoverholdelse efter indfgrelsen af regnskabssanktioner har afstedkommet et gget
fokus pa budgetopfglgningerne i kommunerne (Moderniseringsstyrelsen, 2013). Vi mener
derfor, at der kan laves en kobling mellem den udbredte og finmaskede brug af budgetopfglg-

ning til indfgrelsen sanktionsloven og budgetloven.

3.2.5 Periodisering af budgettet for den visiterende enhed

Periodisering er pd samme mdade som budgetopfglgning et udtryk for en monitorering af ud-
giftsudviklingen. I modsatning til den massive udbredelse af budgetopfglgning, er der ikke
den samme konvergens i svarene vedrgrende kommunernes anvendelse af periodisering som

styringsredskab for udgiftsudviklingen, se figur 6.

Figur 6: Er der krav om periodisering af budgettet for den visiterende enhed/enhederne for
voksne med handicap?

| ]a
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44% = Ved ikke

Kilde: Bilag 6 — Sporgsmdl 14

Svarkommunerne deler sig ligeligt, idet 50 procent af kommunerne svarer, at de anvender
periodisering, mens 44 procent af kommunerne svarer nej og 6 procent ved ikke. Det er altsa
forskelligt fra kommune til kommune, om de har krav om periodisering af budgettet for den

visiterende enhed, og det er dermed ikke et styringsredskab, som kan siges at veere seerlig
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udbredt pa tveers af alle kommuner. Kontrolleres der for sammenhangen mellem kommune-

stgrrelsen og kravet om periodisering, er der ingen entydig tendens, se diagram 2.

Diagram 2: Er der krav om periodisering af budgetter for den visiterende enhed/enhederne
for voksne med handicap?
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Kilde: Bilag 6 — Sporgsmdl 3 og 14

Der er en vilkarlig fordeling af kommunerne pa tveers kommunestgrrelser, og der er ikke en-
tydig en tendens til, at andelen som svarer ja eller nej hverken falder eller stiger med kommu-
nestgrrelsen. Kommunestgrrelsen er derfor ikke en forklaringsparameter i forhold til kravet
om periodisering af budgettet for den visiterende enhed. Igen har vi tjekket via en linezer re-
gression om variationen i kommunernes svar kan tilskrives en raekke baggrundsvariable
(borgmesterfarve, land/bykommune, kommunestgrrelse og budgethistorik). Som forklaret i
metodeafsnittet vil veerdien for r? veere et udtryk for om der er sammenhang mellem variab-
lene. Hvis der er sammenhaeng vil r2 = 1, og hvis der ingen sammenhaeng er vil r2 = 0. Via tjek
for baggrundsvariablene finder vi imidlertid ingen sammenhaeng mellem variationen i anven-
delsen af periodisering og baggrundsvariablene, idet r2 veerdien i alle tilfaelde er pa 0,039 eller

mindrel’(se bilag 13).

Ser man derimod pa budgetafvigelsen blandt de kommuner der anvender periodisering, er
den gennemsnitlige afvigelse pa -141,8 kr. pr. indbygger, mens de kommuner, som har fra-

valgt at bruge periodisering, klarer sig betydeligt bedre med et gennemsnit pa 49,7 kr. pr.

17 RZer bilaget markeret med en stjerne i bilaget.
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indbygger. Ud fra vores undersggelse kan vi ikke sige, om periodiseringen af budgettet har
afveerget stgrre budgetafvigelser i de pageeldende kommuner. Ikke desto mindre seetter vores
undersggelse spgrgsmalstegn ved, om formel afrapportering om den gkonomiske udvikling

ggr en positiv forskel for kommunernes evne til at overholde budgettet.

Periodisering af budgettet pr. maned eller kvartal
Blandt de kommuner der anvender periodisering pa enhedsniveau opdeler 77 procent af
kommunerne budgettet for hver maned, mens 19 procent af kommunerne opdeler det for

hvert kvartal. 4 procent opdeler budgettet for hvert halve ar, se figur 7.

Figur 7: Detaljeringsgrad for periodisering af enhedens/enhedernes budget
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enhedernes budget
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Kilde: Bilag 6 — Sporgsmadl 16

Resultatet viser, at detaljeringsgraden for periodiseringen er relativ hgj, hvilket ggr, at kom-
munerne kan gennemfgre en forholdsvis teet sammenligning mellem det forventede og det
realiserede udgiftsniveau i lgbet af budgetaret. Budgetafvigelsen for kommuner med periodi-
sering pr. maned er gennemsnitlig pa -184 kr. pr. indbygger og for de kommuner, der periodi-
sere budgettet pr. kvartal, er den pa -401,6 kr. pr. indbygger. Begge grupper er derfor vaesent-
lig under gennemsnittet pa -57,2 kr. pr. indbygger.
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Et eksempel pd en af de kommuner, som anvender periodisering ned pa enhedsniveau, er Kg-
benhavns Kommune. Indfgrelsen af periodisering skete i 2010 som en reaktion pa sanktions-
loven og blev indfgrt samtidig med indfgrelsen af servicemaltal. Her defineres periodisering
som en opsplitning af budgettet pa arets 12 maneder ud fra en forventning om, hvornar for-
bruget falder. Forventningen skal bero pa den tilgeengelige gkonomiske historik i forvaltnin-
gen og det bedste skgn. Det er derfor ikke tilstreekkeligt at dele budgettet op i 12 lige store
portioner, medmindre dette er det reelle forventning (Kgbenhavns Kommune, 2015, s. 7). Det
periodiserede budget skal holdes ajour med det korrigerede budget, som medregner tilleegs-
bevillinger og ved budgetdrets start og afslutning, skal det korrigerede og det periodiserede
budget vere lig hinanden. Prognosen for udgiftsudviklingen beregnes meget forskelligt fra
kommune til kommune. En kortleegning af gkonomistyringen i ti danske kommuner fra 2013
viser, at typen af data til prognosedelen varierer veesentligt. Nogen kommuner anvender mo-
deller, der systematisk kobler de realiserede udgifter med den forventede aktivitetsudvikling,
mens andre baserer prognosen pa den budgetansvarliges skgn (Moderniseringsstyrelsen,
2013,s.15)

Indfgrelsen af periodiserede budgetter er ikke kun interessant i forhold til at opdage budget-
afvigelser i tide. Det @ndrer ogsa pa magtrelationen mellem aktgrerne, som indgar i budget-
processen. De aktgrer, der skal sikre budgetoverholdelse, kan med stgrre legitimitet forlange,
at underordnede enheder gennemfgrer foranstaltninger som gkonomiske opbremsninger
eller omplaceringer af midler ved at henvise til det periodiserede budget. Den styrkede magt-
position kan ligeledes anvendes i situationer, hvor en enhed realiserer et mindreforbrug, som
derfor kan anvendes til at finansiere merforbrug i andre enheder.

En af de kommuner, som hverken bruger periodiserede budgetter for Socialforvaltnin-
gen eller den visiterende enhed, er Ikast-Brande Kommune. I et interview forklarer direktg-
ren for Sundheds og Omsorgsomradet, at de ikke mener metoden bidrager med noget ekstra
til styringen af udgifterne. Vedkommende uddyber, at i en situation med budgetafvigelse i
forhold til det forventede resultat opgjort i en periodisering pa manedsbasis, vil forvaltningen
skulle forklare afvigelsen, som eksempelvis kan skyldes en for sent betalt regning fra en an-
den kgberkommune, hvilket ordner sig med tiden. Derudover benytter kommunen dispositi-
onsregnskaber opgjort pa cpr-numre, med hvilket kommunen kan udregne den gkonomiske

pavirkning for arsresultatet ved ekstra tilgang af borgere med handicap, og periodiseringen
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vil derfor ikke bidrage med ny viden. Holdningen i Ikast-Brande Kommune er derfor, at de
hellere vil bruge tiden pa styring fremfor overflgdig monitorering (Ikast-Brande Kommune,
Interview om gkonomistyring, 2015).

De kan dog se en mening med periodisering, hvis man skal styre en kommune som ligger
pa kanten af kassekreditreglerne (likviditetsreglerne). En kommune ma traekke pa egen kas-
sekredit med hvad der svarer til 125 kr. pr. indbygger for at deekke et midlertidig likviditets-
underskud. Denne lane mulighed ma ikke anvendes til at deekke permanente underskud pa
driften (@konomi- og Indenrigsministeriet, 2012). Pointen om, at de kommuner der benytter
periodisering er gkonomisk udfordret, stemmer overens med vores beregninger ovenfor. Dis-
se viste en gennemsnitlig negativt stgrre budgetafvigelse blandt kommunerne, som benyttede
periodisering, bade nar det var pa forvaltningsniveau og enhedsniveau. Her kan Ikast-Brande
Kommune fremhaeves som en af de kommunerne med en gennemsnitlig positiv budgetafvi-

gelse, som ligger pa 88 kr. pr. indbygger.

Forskellighed i anvendelsen af budgetopfelgning og periodisering

Den store udbredelse af budgetopfglgning i kommunernes gkonomistyring af socialomradet
skal ses i relation til gnsket om give bedst og mest mulig ledelsesinformation for at sikre styr-
barhed af omradet. Dette ses tydeligt i et uddrag fra Finansministeriet, @konomi- og Inden-
rigsministeriet og KL's rapport om god gkonomistyring i kommunerne, hvor fyldestggrende
ledelsesinformation fremhaeves som forudseetningen for god gkonomistyring. Der laegges ek-
sempelvis veegt pa at kommunernes gkonomistyring skal:

* "(..) give et retvisende styringsgrundlag og overblik over sam-
menhange imellem kommunens gkonomi, ressourcer, opgaver,
madl og effekter,

* Synligger den politiske og administrative ledelses reelle priorite-
ringsrum pd det aktuelle tidspunkt (..)" (Finansministeriet,
@konomi- og Indenrigsministeriet, KL, 2013, s. 2)

Budgetopfelgning skal saledes fgrst og fremmest fungere som et redskab, der skal sikre, at
politikere og ledere har den rette ledelsesinformation til i hgjere grad at veere i stand til at
kunne udgve en mere effektiv og kvalificeret styring af omradet. P4 grund af kravet om styr-
barhed af omradet og omradets uforudsigelighed er det i hgjere grad blevet vigtigt at kunne

identificere eventuelle budgetoverskridelser i lgbet af budgetaret, sdledes ledelsen hurtigt
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kan handtere et eventuelt merforbrug. Graden er monitorering er derfor blevet mere finma-
sket for pa den made tilvejebringe tilstrackkelig ledelsesinformation for ledelsen, idet infor-
mation er en forudsaetning for at kunne styre omradet. Samme pointe understgttes af KL:

”(...) Vi har meget sagt, at de skal forholde sig kritisk til deres budget, og
lave nogle helt konkrete pris- og mangdeforudsaetninger, ellers er det for
luftigt. Det gor det ogsd nemmere at falge op pd. Hvis der er 20 % flere
borgere end forudsat, "Hvad ggr vi nu?”, og sd kan man jo ogsa se, hvor
det er man skal gribe ind. Skal vi stramme op pa visitationen eller hvad?
Sa hele det der med at have god ledelsesinformation og godt overblik er
ogsd en vaesentlig del og folger med anerkendelsen af, at omrddet er styr-

bart. Informationen giver noget at styre efter.” (Interview med KL, 2015)

Dermed viser vores undersggelse samt ovenstdende citater fra KL og Finansministeriet, at
budgetopfglgning er et uomgaengeligt styringsredskab for styring af socialomrddet, nar malet

i sidste ende er, at der skal veere budgetoverholdelse over hele linjen.

Oversigt for besvarelser

Spergsmal Svar

Er der krav om budgetopfelgning pé udgiftsudvik- | Ja, hver maned: 55%

lingen 1 Socialforvaltningen til @konomiforvaltnin- T, hvert kvartal:

gen?
45%
Der er krav om periodisering af Socialforvaltnin- Ja: 58%
f)
gens budget? Nej: 42%

Er der krav om budgetopfelgning for den visiteren- | Ja, hver maned: 69%

icap?
de enhed for voksne med handicap? Ja, hvert kvartal:

31%

Er der krav om periodisering af budgettet for den Ja: 50%
visiterende enhed/enhederne for voksne med handi-

0 Nej: 44%
cap?
Ved ikke: 6%
Hvor detaljeret er kravet til periodiseringen af en- Hver maned: 77%

()
hedens/enhedernes budget? Hvert kvartal: 19%

Hvert halve ar: 4%
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3.2.6 Opsamling

I dette kapitel har vi undersggt i hvor stor udstreekning, den gkonomiske udvikling i Social-
forvaltningen og for den visiterende enhed for handicap monitoreres. Det kan pa baggrund af
ovenstdende gennemgang sammenholdt med andre undersggelser konkluderes, at kommu-
nerne har gget monitoreringen af den gkonomiske udvikling efter indfgrelsen af budgetloven
og sanktionsloven. Vi kan derfor overordnet bekraefte specialets anden delhypotese. Szerligt
anvender kommunerne budgetopfglgninger, som hovedsageligt opggres pa manedsbasis for
de visiterende enheder, mens det for Socialforvaltningernes vedkommende kun er et snaevert
flertal blandt kommunerne, der opererer med budgetopfglgninger hver maned. Mindre ud-
bredt er brugen af periodiserede budgetter, som kun anvendes af godt halvdelen af kommu-
nerne. Den mindre udbredelse er bemaerkelsesveerdig idet en periodisering af budgetterne
kan styrke budgetvogternes argumentation om gkonomisk tilbageholdenhed. Ved at sammen-
ligne kommunernes anvendelse af periodisering af budgettet med deres budgetafvigelse kun-
ne vi se, at de kommuner, som ikke anvendte periodisering, havde bedre budgetafvigelser,
bade i forhold til Socialforvaltningen og enheden for visitering. Der er altsa en tendens til, at
kommuner, der er udfordret i forhold til at mindske budgetafvigelserne i hgjere grad benytter
periodisering. Derudover kan forskellen i udbredelsen af periodisering og budgetopfglgning
maske tilskrives, at budgetopfglgning er en metode, som har varet anvendt af kommunerne

laenge, mens periodisering kan betragtes som det naeste skridt i udviklingen af monitorering.
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3.3 Okonomiske tiltag

Tredje del af hypotesen antager, at kommunerne i deres forsgg pa at styre udgiftsudviklingen
pa det specialiserede socialomrade har indfgrt en reekke gkonomiske tekniske tiltag, som
iveerkseettes, hvis der i lgbet af aret opstar et merforbrug. De gkonomitekniske tiltag er en
made, hvorpa man i lgbet af budgetaret handterer budgetoverskridelser undervejs, sdledes
det ikke ender med egentlige budgetoverskridelser i slutningen af aret. Som beskrevet i me-
todekapitlet har vi udvalgt tre styringsredskaber, vi har defineret som indikatorer p3a, at man i
styringen af det specialiserede socialomrade ggr brug af gkonomitekniske tiltag. De tre indi-
katorer er 1) At man anvender systematisk revisitering inden for omradet voksne med handi-
cap, nar der identificeres et merforbrug i lgbet af dret. Systematisk revisitering betyder, at
man gendbner borgerens sag, og giver borgeren en billigere ydelse, der stadig ligger indenfor
rammerne i serviceloven. 2) At visiteringsenheden for omradet voksne med handicap har
indarbejdet en bufferpulje i deres budget. En bufferpulje fungerer ved, at man i budgettet pa
forhand afsaetter en ekstra pulje penge, som skal dekke et merforbrug, saledes bevillings-
rammen ikke overskrides. 3) Socialforvaltningen benytter omplaceringer af midler mellem
serviccomrader for at sikre budgetoverholdelse i forhold til deres tildelte budgetram-
me/servicemaltal. Denne indikator anvendes ligeledes i afsnit 3.1. som et udtryk for skaerpel-
se af det decentrale gkonomiske ansvar, men er ogsa et udtryk for anvendelse af gkonomitek-
niske tiltag, idet merforbrug pa et serviceomrade daekkes via et mindreforbrug pa et andet
serviceomrade. Pengene bliver sdledes flyttet rundt internt i Socialforvaltningen for at sikre

budgetoverholdelse. I det fglgende afsnit vil indikatorerne blive gennemgaet hver for sig.

3.3.1 Anvendelse af revisitering

En anden indikator for om kommunerne anvender gkonomitekniske tiltag er, om Socialfor-
valtningen benytter revisitering pd omradet voksne med handicap for at sikre budgetover-
holdelse. Til dette svarede 75 procent af kommunerne, at de anvender revisitering, mens 25
procent af kommunerne svarede, at de ikke anvender revisitering som et middel til at handte-
re et eventuelt merforbrug. Overordnet er revisitering derfor et styringsredskab, som anven-
des i seerlig hgj grad af kommunerne, nar der identificeres et merforbrug pa handicapomra-
det, saledes Socialforvaltningen ikke risikerer at ga over sin budgetramme. Selvom der er en

overvejende tendens til, at kommunerne over en bred kam anvender revisitering, er der alli-
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gevel en fjerdel, som har svaret, at de ikke anvender styringsveerktgjet. Vi har derfor kontrol-
leret, om der er sammenhaeng mellem anvendelsen af revisitering og baggrundsvariablene
kommunestgrrelse, borgmesterfarve, by/landkommune og budgethistorik (se bilag revisite-
ring) via en linezer regression. Som forklaret i metodeafsnittet vil veerdien for r? veere et ud-
tryk for om der er sammenhaeng mellem variablene. Hvis der er sammenhang vil r2 = 1, og
hvis der ingen sammenhaeng er vil r2 = 0. Via tjek for baggrundsvariablene finder vi imidlertid
ingen sammenhang mellem variationen i anvendelsen af revisitering og baggrundsvariable-
ne, idet r2 veerdien i alle tilfeelde er pa 0,041 eller mindre!® (se bilag 14). Kontrollerer man for
sammenhaengen mellem budgetafvigelse og revisitering, har de kommuner, der benytter revi-
sitering en gennemsnitlig budgetafvigelse pa -68,1 kr. pr. indbygger, mod -240 kr. pr. indbyg-
ger hos de kommuner, som ikke anvender revisitering. Den gennemsnitlige kommune opnar

dermed bedre budgetafvigelse end de kommuner, som ikke anvender revisitering.

Muligheder for revisitering

Anvendelsen af revisitering som et redskab til at finansiere et merforbrug skal ses i relation til
den aendrede kultur pa socialomradet, hvor de specialiserede sociale ydelser anses som gko-
nomisk styrbare. Vi viste tidligere i afsnit 3.1., om skeerpelse af det decentrale gkonomiske
ansvar, at kommunerne i dag benytter gget rammestyring af de decentrale enheder til at und-
gd merforbrug. Heri ligger en forventning om, at de decentrale enheder har mulighed for at
bremse udgiftspresset, hvilket kan lade sig ggre pa grund af servicelovens karakter af ramme-
lov, som giver kommunalbestyrelsen et vist handlerum i forhold til karakteren og kvaliteten af
de ydelser, som kommunen skal stille til radighed for borgeren (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, KL, Socialministeriet og Finansministeriet, 2011).

Servicelovens bestemmelser stiller ikke malbare krav til kvaliteten af kommunernes til-
bud, men stiller generelle krav om, at kommunerne skal yde en indsats der 1) forebygger at
problemer forveaerres 2) forbedrer den enkeltes sociale og personlige funktion og udviklings-
muligheder 3) forbedrer mulighederne for den enkeltes livsudfoldelse gennem kontakt, tilbud
om samveer, aktivitet, behandling, omsorg og pleje og 4) yder en helhedsorienteret indsats
med servicetilbud afpasset til den enkeltes szerlige behov i egen bolig jf. servicelovens afsnit 5,

§ 81 (Retsinformation, 2015). Af loven fremgar det, at kommunerne skal behandle en anmod-

18 RZ er bilaget markeret med en stjerne i bilaget.
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ning om hjeelp ved en konkret og individuel vurdering af behovet for hjeelp til de opgaver ved-
kommende ikke selv kan udfgre, jf. servicelovens §88 (Ibid.). Som det fremgar af bestemmel-
serne i serviceloven, skal kommunerne yde tilbud, der lever op til en reekke malsaetninger, og
hjzelpen skal tildeles efter en individuel vurdering. Det giver kommunerne et vis handlerum,
som ydelsen skal fastsaettes inden for. Den individuelle vurdering af borgerens behov ggr lige-
ledes, at ydelserne kan variere mellem kommunerne, og som vi gennemgik i afsnit 3.1., kan
kommunalbestyrelserne regulere kvalitetsstandarterne i kommunen, sa leenge borgeren far
deekket sit behov. Mulighederne i serviceloven bliver sarlig aktuel, nar der er gkonomisk
stramme rammer for kommunerne. Kommunerne har som reaktion herpa stillet sig mere kri-
tiske over for kvaliteten og effekten af de ydelser, de giver borgeren. Alt andet er simpelthen
for dyrt. Denne pointe understgttes af KL:

"Nu begynder man i stedet at diskutere serviceniveau, og hvad det er for
services, vi skal levere, og hvor hgj skal standarden veere. Vi er blevet vee-
sentlig skarpere pd keberfunktionen: det skal ikke bare vaere billigt, det
skal ogsd vare effektivt. Hvis ydelsen ikke rykker borgeren, i forhold til
det mdl man har sat, sd er det jo spild af penge, og sd skal man ggre noget
andet. Der er man blevet bedre til at vurdere, om tilbuddet reelt leverer
en effekt, og stiller krav om mere end blot opvartning af den handicappe-
de pd et botilbud, men ogsa stille krav til at der skal ske udvikling eller
fastholde niveauet.” (Interview med KL, 2015)

I denne kontekst bliver revisitering seerlig relevant, idet det giver kommunerne mulighed for
at identificere og realisere besparelsespotentialer. Hvis kommunen vurderer, at en ydelse ik-
ke opfylder borgerens behov hensigtsmaessigt, gendbnes sagen. Revisitering kan ogsa ske i
forbindelse en andring af serviceniveauet, da kommunerne skal revisitere en borger fgr den
nye standard kan treede i kraft. Det er derudover et krav i serviceloven, at kommunerne 1g-
bende skal forholde sig til borgerne. Hos nogle kommuner ses revisitering som en naturlig del
af de handleplaner, der skal udarbejdes for hver borger og udggr et kontinuerligt element i at

sikre den rette service overfor borgeren (Ikast-Brande Kommune, 2015).

Anvendelsen af revisitering er et udtryk for, at man i kommunerne ikke lzengere ser ydelserne
borgerne tildeles som passive, hvor en borger blot anbringes. I stedet skal ydelsen bidrage til
enten at forebygge, at borgerens tilstand forveerres eller forbedre vedkommendes funktions-
evne og mulighed for en mere selvstendig tilveerelse. Med dette perspektiv kan kommunerne

tage hgjde for gkonomiske hensyn, ved at flytte borgeren fra dyre passive ydelser til aktive-
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rende og pa sigt billigere ydelser. Et eksempel herpa er, at man i kommunerne tenker ydelser
pa social- og eeldreomradet som til hjeelp til selvhjzelp fremfor passiv pleje. Dette fremgar lige-
ledes af servicelovens § 83 stk. 3 (Retsinformation, 2015), hvor kommunalbestyrelsen forud
for en vurdering om hjeelp fgrst skal vurdere om borgeren i stedet bgr tildeles et kortereva-
rende rehabiliteringsforlgb inden permanente ordninger tildeles. Med revisitering kan kom-
munen, hvis der opstar et merforbrug i et enkelt budgetar, derfor forsgge at finde besparelser
ved at genoverveje hvilken ydelse, der bade daekker borgerens behov og er billigere for kom-

munen.

Som behandlet i afsnit 3.1.2 har man i kommunerne, KL og fra Finansministeriets side italesat
socialomradet som styrbart, og dermed gjort op med den tidligere staerke fagkultur pa omra-
det. Blandt andet har man stillet sig kritisk overfor sagsbehandlernes tildeling af ydelser til
borgerne og gjort det til et krav, at gkonomi i hgjere grad skal prioriteres i visitationen:

”(...) Lige preecis kaber funktionen, som sker i visitationen, er et udtryk for
kampen med de fagprofessionelle om, at det ikke altid er det dyreste, som
er det bedste, hvilket helt klart har kraevet nogle opger. Og de kommuner
der er gdet mest markant til vaerks, har de haft en udskiftning af persona-
let, fordi der nogen der har sagt, det kan jeg ikke vaere med til, hvor efter
kommunen har sagt, det er fint, men sd er det ikke her du skal vaere. Det
kan lyde barskt, men tilbagemeldingen fra kommunerne er, at de sagsbe-
handlere som stadig er tilbage oplever, at der er meget mere respekt om
dem. De skal i dag meget mere ind og forholde sig til ydelsen, og far i dag
mere lov til at gare deres arbejde mere i dybden med deres faglighed.”
(Interview med KL, 2015)

Som citatet fra KL viser, er man i nogle kommuner gaet sa vidt til at fyre sagsbehandlerne pa
omradet, hvis de ikke har kunne forene sig med den nye styringstilgang pa socialomradet.
Citatet vidner om, at den dominerende holdning nu er, at fagligheden skal sammentankes
med gkonomi, og at den faglige vurdering ikke lzengere har carte blanche til at visitere borge-
ren til det umiddelbart bedste og dyreste tilbud, der er til radighed. Rationalet er i stedet, at
borgerens behov er ikke lig med den dyreste ydelse. Denne tendens kan ligeledes spores i for-
hold til seerlig dyre sager. Tidligere havde sagsbehandleren hele visitationskompetencen, men
kommunerne har nu ifglge KL indfgrt et visitationsudvalg, hvor der er kontrol med tildelingen
af seerlig dyre ydelser:

"En af de ting man indfgrte var visitationsudvalg, som gdr ud pd, at ned-
saette et udvalg bestdende af chefen og andre, som har skulle forholde sig
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til de dyre sager. Nar en sagsbehandler, der var dyr, skulle vedkommende

lave en indstilling til udvalget. Der har man typisk stillet krav om, at ved-

kommende skulle leegge den foretrukne ydelse frem og to alternativer.

Derefter er det visitationsudvalget der tager stilling til, hvad der skal be-

villiges. Det har varet med til at skabe en felles forstdelse for, hvad ni-

veauet skal veare, ellers kan der vaere mange forskellige fortolkninger af,

hvad serviceniveauet er.” (KL, Interview med KL, 2015)
Revisitering er derfor et centralt styringsredskab, nar kommunerne har vedtaget, at socialom-
radet skal vere styrbart. Visitationskompetencen er blevet centraliseret i den forstand, at
kommunalstyrelsen fastseetter serviceniveau og kvalitetsstandarder, som sagsbehandlerne
skal visitere indenfor. Som citatet viser, har kommunerne ligeledes konkretiseret over for
sagsbehandlerne, hvad serviceniveauet skal veere, og det er dermed ikke leengere op til sags-
behandlerne at fastseette. Dette viser, at kommunerne har gjort op med den manglende vilje
til at prioritere, der tidligere har vaeret pa socialomradet blandt sagsbehandlere, ledere, inte-
resseorganisationer og politikere. @konomi og effekt er derimod blevet en central del af sty-
ringen af omradet, som nu til en vis graense har faet forrang for fagligheden, idet fagligheden
skal udfoldes indenfor de gkonomiske rammer. Den store udbredelse af revisitering i kom-
munerne vidner om, at kravet om budgetoverholdelse medfgrer en hgj grad af centralisering

af styringen af socialomradet bade via politisk fastsatte serviceniveauer, kvalitetsstandarder

og i visitationskompetencen.

Udfordringer med revisitering

I det forrige afsnit er det blevet belyst, hvordan kommunerne kan bruge revisitering til at
handtere et eventuelt merforbrug. Selvom serviceloven i hgj grad giver kommunerne mulig-
hed for selv at fastleegge kvaliteten af tilbuddene, er det ikke en problemfri lgsning af revisite-
re borgernes sager. Kommunerne er begraenset af bestemmelserne i serviceloven angaende
inddragelse af borgeren, som skal samtykke til den sendrede ydelse, medmindre der er tale
om mindre justeringer jf. § 89 (Retsinformation, 2015). Derudover skal kommunerne behand-
le borgene lige for loven, hvilket betyder, at hvis kommunen vurderer, at en sag skal genab-
nes, skal andre lignende sager ligeledes gendbnes. Det kan vare en ressourcekraevende pro-
ces i en kommune med mange sager, og der er ingen garanti for, at kommunen far indfriet et

besparelsespotentiale. Revisitering er derfor en mulighed, som vores undersggelse viser, at
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kommunerne i hgj grad anvender jf. vores spgrgeskema, men som kan vere vanskelig at gen-

nemfgre i praksis.

3.3.2 Bufferpuljer i budgettet

I rundspgrgen hos kommunerne blev de spurgt om den visiterende enhed for voksne med
handicap har indarbejdet en bufferpulje i deres budget. Til dette svarede 77 procent af kom-
munerne, at de ikke har indarbejdet bufferpuljer i budgettet som et middel til at gardere sig
mod et eventuelt merforbrug, mens 23 procent svarede, at de har indarbejdet en bufferpulje i

budgettet.

Figur 8: Inden for de sidste 5 4r har enheden/enhederne med ansvar for visitering af voksne
med handicap i hejere grad indarbejdet bufferpuljer i deres budget for at gardere sig mod et
eventuelt merforbrug?

® Enig
Uenig

77%

Kilde: Bilag 6 — Sporgsmdl 18.3

Overvejende er tendensen sdledes, at indarbejdelse af en bufferpulje i budgettet for den visi-
terende enhed ikke er et styringsredskab, som anvendes i kommunerne for at gardere sig mod
et merforbrug. Dermed kan vi ikke bekraefte en klar tilstedeveerelse af indikatoren. Selvom
der er en overvejende tendens til, at kommunerne ikke anvender bufferpulje som styrings-
redskab, er der fortsat over en femtedel af kommunerne som svarer, at de rent faktisk indar-
bejder bufferpulje. Sammenligner vi kommunerne, der anvender bufferpuljer med dem der

ikke ggr i forhold til graden af budgetafvigelse, klarer gruppen, der anvender bufferpuljer sig
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vaesentlig darligere end resten. Denne gruppe har en budgetafvigelse pa gennemsnitlig -192,5
kr. pr. indbygger mod gennemsnitlig -70,6 kr. pr. indbygger blandt kommunerne, der ikke an-
vender bufferpuljer. Derudover har vi undersggt, om der er ssmmenhang mellem variationen
i anvendelsen af bufferpuljer i budgettet og baggrundsvariablene: kommunestgrrelse,
land/bykommune, budgethistorik og borgmesterfarve via en linear regression. Som forklaret
i metodeafsnittet vil veerdien for r? veere et udtryk for om der er sammenhaeng mellem variab-
lene. Hvis der er sammenhang vil r2 = 1, og hvis der ingen tilpasning er vil r2 = 0. Via tjek for
baggrundsvariablene finder vi imidlertid ingen sammenhang mellem variationen i anvendel-
sen af bufferpuljer og baggrundsvariablene, idet r? veerdien i alle tilfeelde er pa 0,017 eller

mindre (se bilag 15).

At kommunerne ikke anvender bufferpulje til at handtere et eventuelt merforbrug kan veere
et udtryk for, at enheden for omradet voksne med handicap ikke eksplicit opererer med buf-
ferpuljer. Generelt vil man kunne formode at afseettelse af en bufferpulje tilskynder til mer-
forbrug blandt udgiftsadvokater som f.eks. sagsbehandlerne og mellemledere pa handicapom-
radet. Ved ikke at operere med bufferpuljer tyder det pa, kommunerne vil prgve at undga
uhensigtsmaessig gkonomisk adfaerd. I dette henseende kan man derfor argumentere for at

afsaettelse af en bufferpulje i budgettet ikke harmonerer med et krav om budgetoverholdelse.

3.3.3 Omplacering af midler

Den tredje indikator for om kommunernes gkonomistyringsstrategi bygger pa brug af gko-
nomitekniske tiltag er undersggt ved at spgrge, om Socialforvaltningen benytter omplacering
af midler mellem serviceomrader for at sikre budgetoverholdelse. Som skitseret i afsnit 3.1.7.,
svarede 67 procent af kommunerne, at de har benyttet omplacering af midler for at sikre bud-
getoverholdelse, mens 33 procent svarede, at de ikke har benyttet omplacering af midler.
Overordnet set er tendensen derfor, at omplacering af midler er sardeles udbredt som et sty-
ringsredskab til at handtere et forventet merforbrug i Socialforvaltningen. Ser vi pa budgetaf-
vigelsen for gruppen, der i hgjere grad har anvendt omplacering af midler ligger de gennem-
snitlig pa -66 kr. pr. indbygger mod -184 kr. pr. indbygger for dem, som i mindre grad har be-

nyttet omplacering af midler.
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Omplaceringen er udtryk for, at pengene flyttes rundt i mellem bevillinger, idet mindrefor-
brug pa et serviceomrade bliver taget for at deekke et merforbrug pa et andet serviceomrade.
At kommunerne i hgj grad benytter omplacering af midler kan pa den ene side vere et udtryk
for, at aktgrerne i Socialforvaltningerne agerer solidarisk med hinanden, og deler oversky-
dende midlerne, nar der opstar et mindreforbrug pa et omrade og et merforbrug pa et andet.
Det kan ligeledes vaere et udtryk for en styrket central autoritet, hvor Socialforvaltningens
ledelsen med budgetloven og sanktionsloven som argumentation kan gennemfgre omplace-

ringer, hvis der skulle opsta et merforbrug.

3.3.4 Forsgg pa takstreducering og afdeempet udgiftsudvikling

Det tveerkommunale samarbejde KKR har ligeledes stor relevans for kommunernes styrings-
muligheder af udgiftsudviklingen pa det specialiserede socialomrdde. Fokus har siden kom-
munernes store budgetoverskridelser i 2008 og 2009 varet pa, hvordan man kan deempe den
markante udgiftsveaekst pa det specialiserede socialomrade. KKR aftalerne er centrale, fordi de
fastleegger udbuddet af pladser samt principperne for takstfastseettelsen, og dermed spiller
aftalerne ind pa kommunernes incitament til at kgbe og salge pladser (Finansministeriet,
2010 A,s.7).

Forsyningsdelen af det specialiserede socialomrade er karakteriseret ved stor gensidig
afhzengig kommunerne imellem, idet kommunerne som oftest ikke kan drive tilbud, der img-
dekommer alle deres borgeres behov. Kommunerne vil derfor veere afthaengige af at kgbe
pladser hos andre kommuner, regioner eller ved private leverandgrer. Dette udggr en sty-
ringsmaessig udfordring, ndr en kommune er driftsherre, men stgrstedelen af pladserne be-
nyttes af andre kommuner. Nar dette er tilfeeldet har driftsherrekommunen ikke incitament til
at effektivisere driften af tilbuddet, idet hovedparten af en eventuel effektiviseringsgevinst vil
tilfalde andre kommuner i form af lavere takster, mens driftskommunen skal tage ansvar for
gennemfgre effektiviseringerne (Finansministeriet, 2010 A). Denne uintenderede effekt er
der ifplge KL blevet taget om hand i de seneste ars KKR-aftaler:

"Men man kan sige, at der har varet en tendens til, at borgeren blev ind-
skrevet og sa kort tid efter fik man besked om, at borgeren er dyrere end
forventet, og kan ikke holdes inden for tillegstaksten. Det er ogsd noget,
de har taget meget hdnd om i rammeaftalerne, hvor det er indskrevet at
tillegstakster skal veere en undtagelse og de skal godkendes pd et andet
niveau. Fgrhen udforte tilbuddene selvvisitation. Det har man gjort meget
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ud af, at tillegstakster skal vare en undtagelse. Der har man ogsa gdet

ind og arbejdet med prisstrukturen, hvor man for havde et tilbud der hed

en takst, kan det enkelte tilbud i dag variere indhold og pris.” (KL,

Interview med KL, 2015)
Selvom KKR aftalerne og budgetloven og sanktionsloven ikke direkte er forbundet, er KKR
aftalerne centrale, fordi de sigter mod at styre og deempe udgiftsudviklingen pa det specialise-
rede socialomrade. Med kravet om budgetoverholdelse har alle kommunerne en interesse i at
fa seenket omkostningsniveauet mest muligt og fa styr pa den generelle udgiftsudvikling pa
omradet. KKR-aftalerne i centrale fordi de i hgj grad har veaeret medvirkende til, at kommu-

nerne har kunne sikre styrbarhed af udgifterne pa det specialiserede socialomrade, hvilket

citatet fra KL viser.

3.3.5 Opsamling

Overordnet set kan vi bekreefte, at kommunerne ggr brug af gkonomitekniske tiltag for at
handtere et merforbrug saledes merforbruget ikke udvikler sig til budgetoverskridelser i
slutningen af aret. Analysen viste at mulighederne for at ggre brug af gkonomitekniske tiltag
som revisitering og omplacering af midler er blevet serlig relevant, nar kommunerne i dag
star i en presset gkonomisk situation og skal mangvre rundt inden for de stramme gkonomi-
ske rammer, som sanktionsloven og budgetloven seetter. De stramme gkonomiske rammer
har betydet, at kommunerne er blevet mere kritiske overfor effekten af de ydelser de giver
borgerne, samt i forleengelse heraf afsgger muligheder for at finde et vist mangvrerum i ser-
viceloven som et middel til at finde besparelsespotentialer. Ligeledes viste analysen, at kravet
om budgetoverholdelse har medfgrt en tendens til centralisering af styringen af socialomra-
det i form af politisk fastsatte serviceniveauer, kvalitetsstandarder og i visitationskompeten-
cen, hvilket i hgjere grad besluttes i kommunalbestyrelsen og i Socialforvaltningens ledelse.
KKR aftalerne har ligeledes vist sig at have betydning for kommunernes mulighed for at styre
udgiftsudviklingen pa det specialiserede socialomradet. Dette er ikke en styringsveerktgj, vi
har medtaget i vores undersggelse af kommunernes gkonomistyringsstrategi, men vores in-
terview med KL har vist, at KKR-aftalerne ligeledes er centrale for kommuneres styringsmu-

ligheder.
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3.4 Tvaergaende opsamling pa hypotesen

I de foregaende afsnit har vi fremlagt resultaterne fra vores survey samt isoleret set konklu-
deret, om vi kan bekrzefte tilstedeveerelsen af delelementerne i vores hypotese. Fglgende af-
snit har til formal at lave en tvaergaende opsamling, hvor vi overordnet bekreefter eller af-

kreaefter vores hypotese. For hypotesens 1. del har vi gennem analysen identificeret tilstede-

veerelsen af fglgende indikatorer:

Indikatorer for skaerpelse af det decentrale skonomiske ansvar

v’ Fastsattelse af servicemadltal for Socialforvaltningens serviceudgifter (83

procent)

v Krav om handtering og finansiering af merudgifter indenfor Socialforvalt-

ningens egen budgetramme (72 procent)

v’ Socialforvaltningen benytter omplaceringer mellem serviceomrader for at

overholde egen budgetramme (67 procent)

v’ Socialforvaltningen pélagger de enkelte underenheder/institutioner at gen-
nemfore ekonomiske opbremsninger, hvis der opstar et forventet merfor-
brug (75 procent)

Rammestyring af omradet voksne med handicap (71 procent)

Merudgifter finansieres ikke via en tillegsbevilling fra @konomiudvalget

(79 procent)

v Merudgifter finansieres ikke via omplacering af midler fra andre forvalt-
ninger i kommunen (67 procent)

NN

[ og med at vi alle vores indikatorer er tilstede ved en hgj svarprocent, kan vi bekreefte farste
del af hypotesen. Dette betyder, at svarkommunernes gkonomistyringsstrategi af det speciali-
serede sociale voksenomrade er karakteriseret ved at anvende styringsvarktgjer, som sigter
mod at skaerpe af det decentrale gkonomiske ansvar ved at delegere det gkonomiske og
driftsmaessige ansvar til et lavere administrationsniveau i forvaltningen samtidig med at gko-

nomiske mal og rammer fastszettes centralt.

For hypotesens 2. del kunne vi identificere tilstedeverelsen af fglgende indikatorer:
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Indikatorer for monitorering af udgiftsudviklingen
v Krav om manedlig budgetopfelgning pa Socialforvaltningens udgifter til
Okonomiforvaltningen (55 procent)
v" Krav om periodisering af Socialforvaltningen budget (58 procent)
o Deltaljeringsgraden for periodisering: Hver mdned: 79 procent, hvert
kvartal: 17 procent, hvert halve dr 4 procent.
v Krav om méanedlig budgetopfalgning for omradet voksne med handicap til
Socialforvaltningens til ledelse (69 procent)
v’ Socialforvaltningen setter krav om periodiserede budgetter for omradet
voksne med handicap (50 procent)
o Detaljeringsgraden for periodisering: Hver mdned: 77 procent, hvert
kvartal: 19 procent, hvert halve dar 4 procent.

Her ser vi et lidt mere mudret billede, hvor der svag er en overvagt til, at kommunerne an-
vender styringsredskaberne. Hvis vi medtager kvartalsvis budgetopfglgning, far vi derimod
en svarprocent pa 100, hvilket betyder, at alle kommuner szetter krav om budgetopfglgning til
Socialforvaltningens udgifter og for den visiterende enhed for omradet voksne med handicap.
Periodisering er derimod den indikator som stikker mest ud, da svarkommunerne deler sig i
naesten to lige store lejre, og der er derfor ikke nogen Klar tendens. Vi ser dog, at nar kommu-
nerne svarer, at de periodiserer, periodiserer de meget finmasket, idet periodiseringen pri-
meert sker pa manedsbasis. Da svarprocenten for alle indikatorer er 50 procent eller mere,
kan vi ligeledes bekrzefte anden del af hypotesen. Dette betyder, at kommunernes gkonomi-
styringsstrategi er karakteriseret ved at anvende styringsvaerktgjer, som sigter mod at moni-

torere den lgbende gkonomiske udgiftsudvikling i kommunen.

For hypotesens 3. del kunne vi identificere tilstedevarelsen af fglgende indikatorer:

Indikatorer for ekonomitekniske tiltag:
v" Socialforvaltningen anvender revisitering inden for omréadet voksne med
handicap for at sikre budgetoverholdelse (77 procent)
v" Socialforvaltningen benytter omplaceringer af midler mellem serviceom-
rader for at hindtere et merforbrug og sikre budgetoverholdelse (67 pro-
cent)

Vi kan ikke bekreefte tilstedevaerelsen af indikatoren om at enheden med ansvar for visitering
af voksne med handicap indarbejder bufferpuljer i budgettet, idet kun 23 procent af kommu-

nerne svarer, at de anvender styringsverktgjet. [ og med at vi vores indikatorer: revisitering
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og omplacering af midler er tilstede begge ved en hgj svarprocent, kan vi bekreefte tredje del

af hypotesen.

Sammenfattende kan vi derfor overordnet bekraefte vores hypotese. Dette betyder, at kom-
munerne anvender en gkonomistyringsstrategi af det specialiserede sociale voksenomrade,
der er karakteriseret ved en skaerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar, gget monitore-

ring af udgiftsudviklingen og anvendelse af gkonomitekniske tiltag.
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3.5 Okonomiske effekter

I de foregdende analysekapitler har vi gennemgaet, hvad der karakteriserer kommunernes
gkonomistyringsstrategi af det specialiserede sociale voksenomrade. I dette kapitel vil vi un-
dersgge, om der kan identificeres en effekt af denne gkonomistyringsstrategi pa kommuner-
nes gkonomi. Effekten undersgges ved at se pd parametrene budgetoverholdelse og stgrrel-
sen pa budgetafvigelserne pa det specialiserede sociale voksenomrade. Til sidst vil vi under-
sgge, om der er en malbar forskel pa den gkonomiske udvikling mellem de kommuner, der
anvender de styringsveerktgjer, som ligger i forlaengelse af vores hypotese, og dem som ikke

gor.

3.5.1 Budgetoverholdelse pa det specialiserede sociale voksenomrade

I specialets fgrste kapitel blev der redegjort for, hvordan kommunerne fra 2011 samlet set har
overholdt deres budgetter. Spgrgsmalet er om budgetoverholdelsen ligeledes ggr sig geelden-
de, hvis man kigger isoleret pa det specialiserede sociale voksenomrade. Vi har derfor under-
sggt kommunernes samlede budgetafvigelser pa det specialiserede sociale voksenomrade i
perioden 2007 - 2014. Undersggelsen er baseret pa tal fra Danmarks Statistik og er afgraenset
til kommunernes driftsbudgetter og driftsregnskaber pa det specialiserede sociale voksenom-
rade, da budgetloven og sanktionsloven kun sanktionerer serviceudgifterne, her opgjort som
driften!®. Det fremgar af diagram 3, at kommunerne samlet set har massive budgetafvigelser i

perioden 2007 - 2010 pa det specialiserede sociale voksenomrade.

19 Tallene er indhentet fra http://www.statistikbanken.dk/10189, og er afgraenset efter @konomi- og indenrigs-
ministeriets opggrelse som anvendes af forskningsinstituttet KORA. Der er taget udgangspunkt i funktionerne
5.32.32,,5.32.33,5.32.35, 5.35.40, 5.38.42, 5.38.44, 5.38.45, 5.38.50, 5.38.52, 5.38.53, 5.3858 0g 5.38.59, som
findes under opggrelserne BUDK32 og REGK31. I opggrelsen er der altsa ikke medregnet anleaeg, statsrefusion,
renteudvikling, finansforskydninger eller afdrag pa lan.
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Diagram 3: Budgetafvigelse pa det specialiserede sociale voksenomrade

115,00%
110,00%
105,00%
100,00% - — - - - - - - Seriel
95,00%

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Samlet budgetafvigelse for serviceudgifterne i Danmarks 98 kommuner for det specialiserede sociale voksenomrade.

Kilde: Danmarks Statistikbank — Bilag 7

Budgetafvigelserne nar sit maksimum i 2008, hvor kommunerne samlet set gar 14 procent
over deres budget pa det specialiserede sociale voksenomrade. Fra 2008 og frem til 2013 fal-
der budgetafvigelser ar for ar, og i 2013 er budgetafvigelsen helt nede pa 0,64 procent. Som
det fremgar af figuren, er der dog fortsat budgetafvigelser pa det specialiserede sociale vok-
senomrade i perioden 2011 - 2013, om end de er mindre og mere stabile. I 2014 ser vi dog en
tendens til, at budgetafvigelsen igen stiger og er pa 3,36 procent. Kommunerne har derfor
samlet set stadig udfordringer med at overholde deres budgetter pa det specialiserede sociale
voksenomrade. Vi ser dog, at kommunernes budgetafgivelser pa det specialiserede sociale
voksenomrade bliver mindre og mindre og er stgt faldende fra 2010. Budgetafvigelserne vid-
ner om, at kommunerne ikke har budgetoverholdelse pa det specialiserede sociale voksenom-
rade, selvom kommunerne samlet set for alle serviceudgifter i perioden 2010 og 2014 har

overholdt deres budgetter.

Pa trods af de forsatte budgetoverskridelser pa det specialiserede sociale voksenomrade er
kommunernes pracision i forhold til at ramme budgettet blevet markant forbedret - se bade
diagram 3 og tabel 4. 1 2007 13 overskridelsen af budgettet pa 9,34 procent, mens den i 2013
var nede pa 0,65 procent. Tabellen viser, at der har indfundet sig en stabilitet i budgetafvigel-

serne, hvor budgetafvigelserne i perioden 2010-2014 alle holder sig under 5 procent.
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Tabel 4: Kommunernes samlede forbrug af budgettet for serviceudgifterne pa det specialise-
rede sociale voksenomride.

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

109,34% 113,95% 111,54% 107,74% 102,30% 102,30% 100,65% 103,36%

Kilde: Danmarks Statistikbank — Bilag 7

Samlet set kan vi derfor udlede, at kommunerne pa trods af samlet budgetoverholdelse for
alle serviceudgifter fortsat har budgetoverskridelser pa det specialiserede sociale voksenom-
rade. Dette betyder, at kommunerne skal have et budgetoverskud pa andre serviceomrader til
at deekke de fortsatte budgetoverskridelser pa det specialiserede sociale voksenomrade. Lige-
ledes kan vi udlede, at kommunerne pa trods af, at de fortsat har budgetoverskridelser pa det
specialiserede sociale voksenomrade alligevel har faet bugt med den voldsomme udgiftsud-

viklingen, idet budgetafvigelserne fra 2010 alle holder sig under 5 procent.

3.5.2 Hvilken effekt har kommunernes gkonomistyringsstrategi?

Det naeste spgrgsmal er, om kommunernes gkonomistyringsstrategi afspejler sig i de enkelte
kommuners evne til at sikre budgetoverholdelse pa det specialiserede sociale voksenomrade.
Til at foretage en sammenligning har vi sammensat to grupper af kommuner. Gruppe 120 be-
star af de fire kommuner, ud af de i alt 52 deltagende kommuner i vores undersggelse, som i
deres besvarelse levede bedst op til vores hypotese om, at kommunernes gkonomistyring
bygger pa skeerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar, gget monitorering af udgiftsudvik-
lingen og anvendelsen af gkonomitekniske tiltag. Gruppe 22! bestar af de fire kommuner, som
levede mindst op til vores hypotese (se bilag 2). For at have et sammenligneligt grundlag til at
vurdere kommunernes evne til at sikre budgetoverholdelse pa det specialiserede sociale vok-
senomrade, har vi taget forbehold for forskellen i kommunestgrrelse ved at opggre budgetaf-
vigelserne i kr. pr. indbygger. Gruppe 1 samlede budgetafvigelse opggres som et gennemsnit
for de fire kommuner, der svarer mest i overensstemmelse med vores hypotese, og gruppe 2
samlede budgetafvigelse opggres som et gennemsnit for de fire kommuner, som svarer
mindst i overensstemmelse med vores hypotese. Derudover har vi medtaget den gennemsnit-

lige budgetafvigelse for alle landets 98 kommuner.

20 Gruppe 1: Frederikssund, Halsnaes, Hgje Taastrup og Billund Kommuner
21 Gruppe 2: Nordfyn, Lejre, Kolding og Jammerbugt Kommuner
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Graf 2: Budgetafvigelse i kr. pr. indbygger for det specialiserede sociale voksenomrade
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Kilde: Danmarks Statistikbanks opgorelse for kommunale budgetter og regnskaber pa det specialiserede sociale vok-

senomradde i perioden 2007-2014 — Bilag 7

Som det fremgar af graf 2 har bade gruppe 1 og gruppe 2 udfordringer med budgetoverhol-
delse i perioden 2007 - 2009, hvor Gruppe 1 har de mest markante budgetafvigelser med -
718 kr. pr. indbygger. Dette kan for begge gruppers vedkommende veaere tynget af overgangs-
arene efter kommunalreformen i 2007, hvor hele det specialiserede socialomrade blev samlet
hos kommunerne. Igennem hele perioden formar gruppe 1 ikke at opna budgetoverholdelse,
og begge grupper oplever i 2014 budgetoverskridelser. Omvendt ser vi, at Gruppe 2 i arene
2010 - 2013 har positive budgetafvigelser, hvilket vil sige, at gruppe 2 i disse ar bruger min-
dre pa det specialiserede sociale voksenomrade end budgetteret.

Ser man pa budgetafvigelserne lagt sammen for hele perioden afviger gruppe 1 med -
334,7 kr. pr. indbygger og gruppe 2 med -76,5 kr. pr. indbyggere, mens landsgennemsnittet
ligger pa -241,7 kr. pr. indbyggere. Hvis man tager forbehold for arene 2007 - 2009, hvor ba-
de gruppe 1, 2 samt alle 98 kommuner havde markante budgetoverskridelser og isoleret kig-
ger pa perioden 2010 - 2014, er budgetafvigelserne for alle grupper vasentligt mindsket. For
2010 - 2014 har gruppe 1 i gennemsnit en budgetafvigelse pa -220,4 kr. pr. indbygger, gruppe
2 har en budgetafvigelse 50,1 kr. pr. indbygger og for alle kommuner ligger gennemsnittet pa -
142,6 kr. pr. indbygger.
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Samlet set kan vi udlede, at gruppe 1, som svarer bedst i overensstemmelse med vores hypo-
tese, gennem hele perioden kun har negative budgetafvigelser og har pa intet tidspunkt i pe-
rioden opnar budgetoverholdelse pa det specialiserede sociale voksenomrade. Ligeledes har
gruppe 1 markant hgjere budgetafvigelser end gruppe 2, hvilket er mindst i overensstemmel-
se med vores hypotese. Vi kan ud fra sammenligningen af de to grupper se, at gruppe 1 med
de fire kommuner, der har levet mest op til vores hypotese, ligger under landsgennemsnittet.
Af de fire kommuner i gruppe 1 lykkedes det kun Frederikssund Kommune at opna budget-
overholdelse i 4 ud af 8 ar og Halsnaes Kommune i 2 ud af 8 ar. Hverken Hgje Taastrup eller
Billund Kommune opnadr budgetoverholdelse i perioden - se bilag 7. Gruppe 2 har derimod
kunne sikre budgetoverholdelse i perioden 2010 - 2013, og de har overordnet mindre bud-

getafvigelser end gruppe 1.

Vi ser derfor ikke en sammenhang mellem hypotesens gkonomistyringsstrategi og kommu-
nernes evne til at sikre budgetoverholdelse eller mindre budgetafvigelser, n2ermere omvendt.
[ stedet ser vi, at den gruppe som bedst lever op til vores hypotese, klarer sig darligere ved at
have stgrre gennemsnitlige budgetafvigelser gennem hele perioden bade sammenlignet med

gruppe 2 og alle landets 98 kommuner.

Tabel 5: Budgetafvigelse i kr. pr. indbygger

Gennemsnitlig budgetaf- Gennemsnitlig budgetaf- Gennemsnitlig bud-
vigelse 2007 — 2014 vigelse 2007 — 2009 getafvigelse 2010 —
2014
Gruppe 1 -334,7 -525.3 -220.4
Gruppe 2 -76,5 -287.5 50,1
Alle kommuner -241,7 -406,9 -142.,6

Kilde: Tal fra Danmarks Statistikbank — Bilag 7

Kobles denne konklusion til relationen mellem midlet: gkonomistyring og malet: budgetover-
holdelse, kan vi dermed ikke pavise pa baggrund af vores undersggelse, at der er kausalitet
mellem anvendelsen af den opstillede gkonomistyringsstrategi og bedre budgetoverholdelse.
En forklaring kan veere, at kommunerne i gruppe 2 havde et bedre gkonomisk udgangspunkt
malt i forhold til mindre budgetafvigelser i arene 2007 - 2009. Dette kan betyde, at kommu-
nerne i gruppe 2 ikke har haft samme behov for at rette op pa gkonomien og derfor ikke har

haft behov for at benytte den gkonomistyringsstrategi opstillet i vores hypotese. Omvendt
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havde gruppe 1 et seerdeles darligt udgangspunkt, og med gkonomiske sanktioner i sigte har
de veeret ngdsaget til hurtigt at indfgre en raekke harde gkonomistyringsveerktgjer, saledes de
hurtigt kunne fa bugt med udgiftspresset og fa styr pa gkonomien.

Ud fra ovenstdende gennemgang tyder det altsa pa, at de kommuner, der har et darligere
udgangspunkt og dermed har veeret hardere gkonomisk presset malt pa deres budgetafvigel-
se, i hgjere grad anvender den gkonomistyringsstrategi, som opstillet i hypotesen. Hvis man
udvider undersggelsen til at medregne alle 52 kommuner, understgttes dette udsagn. Her
viser det sig, at den halvdel af kommunerne, som anvender den strammeste gkonomistyring
har en samlet budgetpreaecision pa -147,1 kr. pr. indbygger i perioden 2011 - 2014, mens den

anden halvdel af kommunerne har en budgetpreaecision pa +32,7 - se bilag 7.

Er hgj budgetpracision ensbetydende med en bestemt gkonomistyringsstrategi?

[ forrige afsnit har vi undersggt, hvordan den gkonomiske udvikling pa det specialiserede so-
ciale voksenomrade har veret for de kommuner, som har anvendt den gkonomistyringsstra-
tegi som opstillet i vores hypotese. | det naeste afsnit vil se pa, hvilke styringsveerktgjer der
anvendes blandt de kommuner, der har haft budgetoverholdelse og de mindste budgetafvigel-
ser for at undersgge, om der er et bestemt mgnster i deres gkonomistyring.

Hvad der er den mindste budgetafvigelse er i bund og grund en subjektiv vurdering. Man
kan spgrge sig selv om en gennemsnitlig budgetafvigelse pa -5 kr. pr. indbygger er at fore-
treekke frem for et pa 200 kr. pr. indbygger? Med andre ord; er det altid bedre med et over-
skud uanset stgrrelsen end en budgetafvigelsen? Til at vurdere dette har vi opstillet to kriteri-
er, som tager udgangspunkt i at 1) budgetloven og sanktionsloven har til formal at forhindre
budgetoverskridelser, hvorfor kommuner med positive budgetafvigelser pa det specialiserede
sociale voksenomrade tilgodeses. 2) For store budgetafvigelser er en ulempe, uanset om de er
positive eller negative, da store positive budgetunderskridelser er et udtryk for, at kommunen
er udfordret i forhold til enten at laegge budgettet eller fglge budgettet. Med disse to kriterier
har vi opstillet et interval mellem -20 kr. og 100 kr. pr. indbygger for at kunne identificere de
kommuner, der har Klaret sig bedst i forhold til budgetoverholdelse pa det specialiserede so-
ciale voksenomrade. Idealet vil i denne henseende vaere en gennemsnitsafvigelse pa 0 kr. pr.

indbygger. Ud fra denne kategorisering har vi identificeret fglgende 8 kommuner:
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Tabel 6: Oversigt for de 8 kommunerne med bedste budgetafvigelse.

Kommune Gennemsnitlig budgetafvigelse i
perioden 2011 — 2014

Billund Kommune -17,5 kr. pr. indbygger

Frederikssund Kommune -11,9 kr. pr. indbygger

Halsnaes Kommune 31,7 kr. pr. indbygger

Silkeborg Kommune 14,3 kr. pr. indbygger

Slagelse Kommune 10,4 kr. pr. indbygger

Svendborg Kommune 50,6 kr. pr. indbygger

Senderborg Kommune 11,6 kr. pr. indbygger

Ikast-Brande Kommune 88,6 kr. pr. indbygger

Kilde: Tal fra Danmarks Statistikbank — Bilag 7

Vi har gennemgdet de otte kommuners besvarelser af vores survey for at undersgge, om disse
kommuner benytter en bestemt gkonomistyring. [ vores gennemgang finder vi, at der over-
ordnet ikke er veesentlige variationer i besvarelserne for de otte kommuner sammenlignet

med besvarelserne for alle 52 svarkommunerne - se tabel 7.

Tabel 7: Sammenligning af besvarelser mellem de 8 bedste kommuner og de resterende
kommuner.

Styringsindikator De otte bedste kommuner | Alle 52 svarkommunerne

Brug af servicemaltal for Soci- | 100% 83%
alforvaltningen

Budgetopfelgning for Social- | 62% 55%
forvaltningen hver maned

Periodisering af Socialforvalt- | 62% 55%
ningens budget

Rammestyring af den visite- 87% 71%
rende enhed for voksne med
handicap

Budgetopfelgning for den visi- | 62% 69 %
terende enhed for voksne med
handicap hver méned

Periodisering af budgettet for 50% 50%
den visiterende enhed for
voksne med handicap

Omplacering af midler mellem | 87% 67%
serviceomrdde for at finansiere
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merforbrug

Den visiterende enhed for 87% 75%
voksne med handicap palegges
krav om gkonomisk opbrems-
ning for at finansiere merfor-

brug

Den visiterende enhed for 37% 23%
voksne med handicap benytter

bufferpuljer

Kommunen benytter systema- | 87% 75%

tisk revisitering for at finansie-
re merforbrug

Merforbrug finansieres inden 75% 72%
for Socialforvaltningens eget

budget

Merforbrug finansieres vha. 25% 21%
tilleegsbevillinger

Merforbrug finansieres vha. 25% 33%

omprioriteringer pé tvers af
kommunens forvaltninger

Kilde: Bilag 6

Svarprocenten fglger den generelle fordeling, hvilket bekrzefter, at denne gruppe af kommu-
ner ligeledes anvender den forventede gkonomistyringsstrategi. Tabellen viser derimod ikke,
at de kommuner med den bedste budgetpracision adskiller sig fra de gvrige kommuner. Fx
ligger Slagelse Kommune femte sidst i vores indeksering af kommunerne i forhold til, om de
anvender den forventede styring, men er samtidig kommunen med den bedste budgetpreeci-
sion. Dette understgtter vores tidligere konklusion om, at vi ikke ser en sammenhang mellem
god budgetpraecision og en bestemt gkonomistyring. I tilfaeldet med Slagelse Kommune skyl-
des deres placering pa vores indekseringsliste hovedsageligt, at kommunen har en mindre
finkeemmet monitorering af bade Socialforvaltningen og den visiterende enhed og i hgjere

grad finansierer merforbrug vha. tilleegsbevillinger.

3.5.3 Opsamling

I dette kapitel har vi undersggt, om der er en sammenhang mellem brugen af styringsveaerktg-
jer og kommunernes budgetoverholdelse. Vi ser, at kommunernes evne til at sikre budget-
overholdelse og stgrrelsen pa budgetafvigelsen er bestemmende for om de benytter en gko-

nomistyring, der baserer sig pa skarpelse af det decentrale gkonomiske ansvar, gget monito-
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rering og anvendelse af gkonomitekniske tiltag. Vi kan konkludere, at de kommuner, der an-
vender gget centralisering i form af mal og rammestyring, skeerpet decentralt gkonomisk an-
svar og gget monitorering ligeledes, er dem, som historisk har veeret udfordret i forhold til at
opna budgetoverholdelse og 1a vaesentlig lavere end de resterende kommuner i forhold til
budgetpreaecision. Dette tyder pad, at kommunerne i en gkonomisk presset situation anvender
de styringsveerktgjer, som er beskrevet i vores hypotese og dermed bekrzefter antagelserne i
vores teori. For alle kommuner var budgetpreaecisionen forbedret fra perioden 2007 - 2010 til
2011 - 2014, hvilket taler for, at den generelle @ndring i kommunernes styring har hjulpet

dem til bedre budgetpreecision.
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4 AFSLUTNING

| fglgende kapitel diskuteres fgrst resultaterne fra analysen. Herefter fglger konklusionen,
hvor vi samler op pa resultaterne og pointerne i analysen og diskussionen, saledes at pro-
blemformuleringen besvares endeligt. Slutteligt fglger en perspektivering af, hvordan kom-

munernes gkonomistyring fremadrettet kan udvikles.

4.1 Diskussion

Pa baggrund af resultaterne i analysen vil vi i fglgende kapitel diskutere, hvordan kravet om
budgetoverholdelse og statsligt fastsatte udgiftslofter har pavirket kommunernes gkonomi-
styring af det specialiserede sociale voksenomrade. Pa baggrund af litteraturen om budgetad-
feerd - primeert Allen Schicks teorier om offentlig krisebudgettering - beskrev vi i hypotesen
en forventning om, at kommunerne, som reaktion pa de skarpede krav om budgetoverholdel-
se, vil tilrettelaegge styringen mere centralistisk og gge monitoreringen af de gkonomiske ak-
tiviteter, samt benytte gkonomitekniske tiltag for at undgd budgetoverskridelser (Schick,
2010). I fglgende afsnit beskrives fgrst, hvordan kommunernes gkonomistyring kan karakte-
riseres, og dernaest diskuteres forudsaetningen om, at kommunerne er i en gkonomisk krisesi-
tuation. Til sidst vil vi vende tilbage til teorien og argumentere for, at teorien med fordel kan

nuanceres.

4.1.1 Den @&ndrede gkonomistyring i kommunerne

Et veesentligt flertal af kommunerne i vores undersggelse benytter ni ud af de tolv opstillede
styringsredskaber. Seerligt inden for delhypotese 1 omhandlende skarpelse af det decentrale
ansvar svarer kommunerne entydigt, at indfgrelsen af budgetloven og sanktionsloven har pa-
virket deres gkonomistyring. Med anvendelsen af servicemaltal for Socialforvaltningens ser-
viceudgifter i 83 procent af kommunerne, er det ikke laengere et tabu at diskutere service-
standarder for det specialiserede sociale voksenomrade, som i hgjere grad er blevet et politisk
spgrgsmal, der er til forhandling. Dette understgttes i specialets interviews, hvor bade KL og

Ikast-Brande Kommune beretter, hvordan socialomradet tidligere var domineret af en steerk
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faglig kultur, som gjorde det vanskeligt at nedjustere de sociale ydelser. I surveyen svarede 75
procent af kommunerne ligeledes, at de anvender revisitering til at finansiere merudgifter.
Dette er et udtryk for, at kommunen har saenket kvalitetsstandarden for borgerne, og derfor

genbehandler sagerne.

Med indfgrelsen af visitationsudvalg, bestaende af budgetansvarlige og repraesentanter for
fagpersonalet, er det ikke leengere kun forbeholdt sagsbehandlerne at trzeffe afggrelse om,
hvilken ydelse en borger skal tildeles. I feelles koordination skal udvalget finde en ydelse, der
bade tager hgjde for gkonomien og borgerens behov. Ud fra denne betragtning er der sket en
centraliseringen af tildelingen af ydelser, som skal godkendes af ledere hgjere oppe i hierarki-
et. Samtidig er sagsbehandlerne med denne organisering blevet mere gkonomisk ansvarlige,
fordi deres anbefalinger i forhold til borgerens behov skal tage hgjde for den samlede gkono-
mi pd omradet. Med en centralisering af visitationen til et centralt udvalg, bekraeftes Schicks
antagelser om, at beslutningskompetencen skubbes op i hierarkiet til personer med en brede-
re portefglje (Schick, 2010, s. 10). De specialiserede medarbejdere, her repraesenteret ved
sagsbehandlerne, far sveekket deres befgjelser, idet der nu skal inddrages ledere og gkono-
misk personale i visitationsprocessen for derigennem at sikre en gkonomisk koordination i

den visiterende enhed.

| specialets delhypotese 2 omhandlende monitorering havde vi en forventning om, at kom-
munerne vil gge den formelle monitorering af den gkonomiske aktivitet ved hjeelp af budget-
opfelgning og periodisering, hvilket analysen viste kun i nogen grad var tilfaeldet. Budgetop-
folgning udfgres i alle kommuner, men kun et snzevert flertal foretager det pa manedsbasis, og
periodisering er mest udbredt blandt de kommuner, der er udfordret med store budgetafvi-
gelser pa det specialiserede sociale voksenomrade. Monitoreringen af de gkonomiske aktivi-
teter har derfor ikke taget sig ud, som vi havde forventet i form af hgj grad af formel afrappor-
tering. Det er her veerd at bemzerke, hvordan de fgrnaevnte visitationsudvalg ikke kun er et
udtryk for gget centralisering, men ligeledes er en automatisk monitorering af alle sager og
deres pavirkning for det samlede forbrug. Til dette formal benytter nogle kommuner disposi-
tionsregnskaber baseret pa cpr-numre, som beregner hvilken gkonomisk effekt enten tilkom-
ne eller aendringer i eksisterende sager vil medfgre for arsregnskabet. Med disse redskaber

har kommunerne derfor mulighed for at monitorere udgiftsudviklingen fra sag til sag, hvilket
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kan forklare, hvorfor de mere formelle afrapporteringsmetoder ikke anvendes som forventet.
Det kunne derfor have vearet interessant, hvis spgrgsmal om visitationsudvalg og dispositi-
onsregnskaber havde varet inkluderet i vores survey, sd den fulde udbredelse kunne veere

afdaekket.

Hvor det tidligere var kutyme at finansiere merudgifter med en tillaegsbevilling, viser vores
undersggelse, at kommunerne kun til ngd anvender tilleegsbevillinger. 79 procent af kommu-
nerne svarede, at de var uenige i at deres kommune siden indfgrelsen af budgetloven og sank-
tionsloven i hgjere grad havde anvendt tilleegsbevillinger til at finansiere merudgifter, og der-
for har matte finde det forngdne gkonomiske rdderum inden for Socialforvaltningens egen
budgetramme. Tilleegsbevillinger er sdledes erstattet af decentrale prioriteringer. De tidligere
rutiner indlejret i budgetprocessen er derfor eendret, og budgetadvokaterne tvinges til at fin-

de finansiering i eget budget fgr en eventuel tilleegsbevilling.

En centralisering af visitationen og et skeerpet gkonomisk ansvar behgver dog ikke resultere i
mindre indflydelse for sagsbehandlerne. I Ikast-Brande Kommune forklarede sundheds- og
omsorgsdirektgren, at det faglige personale har faet en mere central rolle i visitationsproces-
sen, hvor sagsbehandlernes vurderinger bruges til at udvikle unikke lgsninger til hver enkelt
borger. Dette star i modsaetning til tidligere, hvor den manglende bergring med omradet re-
sulterede i f3, ensartede og standardiserede tilbud til borgerne, og som direktgren billedligt
beskriver som en "hyldevare”. Direktgren beskrev ligeledes, hvordan kommunen i en kortere
periode fremlagde alle nye sager om botilbud for politikerne i byradet, hvilket skabte en stgr-
re bevidsthed om omfanget og kompleksiteten af socialsagerne. I denne sammenhaeng bety-
der en centralisering derfor ikke kun, at beslutningskompetencen skubbes op i hierarkiet,
men at det ogsa giver det faglige personale adgang til centrale beslutningstagere, hvorigen-

nem de kan opna indflydelse.

4.1.2 Budgetlovens betydning for kommunernes gkonomistyring

Det kan diskuteres om hvorvidt kommunerne, uafthaengigt af den daveerende regerings indfg-
relse af regnskabssanktioner og firedrige udgiftslofter, ville have gennemfgrt sendringer af

den gkonomiske styring for at balancere budgettet. Vi heefter os dog ved, at kommunerne i
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2011 samlet opnar budgetoverholdelse for de sanktionstruede serviceudgifter, samme ar som
regnskabssanktionerne skarpes i form af, at Finansministeriet fremover kan tilbageholde 3
mia. kr. af bloktilskuddet (Finansministeriet, 2012, s. 9). Pa det specialiserede sociale voksen-
omrade opndar kommunerne samme ar de mindste budgetafvigelser siden kommunalrefor-
men i 2007 og har i den fglgende periode stabile budgetafvigelser, se afsnit 3.5.2 om gkono-
miske effekter. Det interessante er derfor, at den sendrede gkonomistyring i kommunerne
opnar effekt samme ar, som sanktionerne skeerpes, hvilket antyder, at de kommunale budget-
vogtere fgrst far de gnskede budgetoverholdelse med skeerpelsen af regnskabssanktioner. Det
vi med sikkerhed kan konkludere, er derfor, at indfgrelsen af sanktioner og udgiftslofter som
minimum har givet kommunerne den sidste tilskyndelse til at opna budgetoverholdelse, og at
lovgivningen er en blandt flere udfordringer kommunerne har matte omlaegge deres styring

efter.

Budgetloven og sanktionslovens skaerpede krav til kommunernes budgetoverholdelse har vi
valgt at analysere ud fra Allen Schicks teori, som laegger vaegt p3, at konteksten spiller en vae-
sentlig faktor for budgetprocessen, hvor de lgbende forhandlinger mellem udgiftsadvokater
og budgetvogtere finder sted. Nar budgetprocessen foregar i en gkonomisk presset situation
eller i en Krise, vil budgetvogterne initiere foranstaltninger, der har til formal at eendre rutiner
og vante praksisser (Schick, 2010). I specialet har vi argumenteret for, at indfgrelsen af bud-
getloven og sanktionsloven har medfgrt en situation, der har tvunget kommunerne til at zn-
dre pa deres gkonomistyring for at opna budgetoverholdelse.

Isoleret set forsager indfgrelsen af regnskabssanktioner og udgiftslofter ikke en kritisk
gkonomisk situation for kommunerne, men ndr dette sammenlaegges med en raekke andre
faktorer har det medfgrt, at kommunerne befinder sig i en gkonomisk sveer situation. Seerligt
det specialiserede socialomrade har oplevet en stgrre vaekst i udgifterne end andre velfaerds-
omrader forsaget af, at ydelserne pr. borger er dyre kombineret med, at denne befolknings-
gruppe ligesom resten af befolkningen ogsa lever laengere (Bengtsson, 2011). Samtidig har
kommunerne begraensede muligheder for at balancere budgettet ved at gge skatteindtegter-
ne efter skattestoppet, som blev indfgrt i 2001. Oveni i dette har kommunerne fra 2007 har
befundet sig i en overgangperioden fra kommunalreformen, hvor det specialiserede socialom-
rade blev overdraget til kommunerne og flere kommuner fusionerede med hinanden. Disse

faktorer udggr tilsammen, hvad vi betegner som en gkonomisk presset situation for kommu-
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nerne, der med indfgrelsen af sanktionsloven og budgetloven gger presset pa kommunerne
for at eendre deres gkonomistyring.

[ forbindelse med vores speciale, har flere kommuner bemaerket, at man derfor ikke bgr
tilskrive sanktionsloven og budgetloven al zren for de andringer i styringen, som kommu-
nerne har gennemfgrt. Som det pointeres, ville en opstramningen af gkonomistyringen have
vaeret uundgaelig for kommunerne, hvis kommunerne skulle opna balance i gkonomien - ny
lovgivning eller ej (Ikast-Brande Kommune, Interview med lkast-Brande Kommune, 2015).
Dette forbehold ggr ikke de gkonomiske forhold i kommunerne mindre pressede, men svaek-
ker den direkte sammenhaeng mellem indfgrelsen af budgetloven og sanktionsloven og den

@ndrede gkonomistyring i kommunerne.

4.1.3 Teoriens muligheder og begraensninger

I Schicks beskrivelse af budgetprocessen fremstiller han interaktionen mellem aktgrerne som
en handel pa et marked, hvor en kgber og szlger skal blive enige om en pris. Alt efter forhol-
dene mellem efterspgrgsel og udbud pa markedet bestemmes prisen. I budgetprocessen er
udbud og efterspgrgsel erstattet af budgetvogtere og udgiftsadvokater, hvor styrkeforholdet
mellem aktgrerne afggr, hvordan ressourcerne allokeres (Schick, 1988, s. 65). Vores undersg-
gelse bekraefter, at de sektorspecifikke interesser svaekkes ved at indfgre en rakke styringstil-
tag til fordel for centrale budgetvogtere. Teorien har derfor gjort det muligt at forklare, hvor-
dan kommunerne overordnet har aendret deres gkonomistyring som fglge af sanktionsloven
og budgetloven.

Det kan omvendt indvendes, at teorien ikke fanger de underliggende dynamikker i gko-
nomistyringen, hvor koordination bruges til at mindske vaeksten i udgifterne. Budgetvogtere
og udgiftsadvokater beskrives som havende modsatrettede interesser, der ikke kan tilgodeses
pa samme tid. Denne forstaelse af relationen mellem aktgrerne udelukker derfor, at offentlige
organisationer kan anvende gget koordination som respons pa, at kommunerne befinder sig i

en gkonomisk presset situation.

Analysen viste, at kommunerne har anvendt gget koordination som styringsredskab bade in-

ternt og eksternt. Det har veret eksemplet, nar flere kommuner i KKR?2 regi nar til enighed

22 Kommunekontaktrad mellem kommunerne i regionerne
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om at reducere de indbyrdes takster for botilbudspladser og derigennem sznke omkost-
ningsniveauet. Her kan ligeledes naevnes oprettelsen af visitationsudvalg som et eksempel pa
intern koordination, hvor kommunen bringer viden fra forskellige faggrupper i spil for at fin-
de mindre omkostningstunge tilbud til kommunens borgere med handicap. Omplacering af
midler indenfor Socialforvaltningens egen budgetramme er ligeledes et eksempel p3, hvordan
kommunerne benytter koordination som en made til at sikre budgetoverholdelse. Som analy-
sen viste foregik denne proces uden de store protester fra de forskellige serviceomrader, og
er accepteret som en forudsaetning for, at Socialforvaltningen kan Igse sine lgse sine opgaver
inden for den tildelte budgetramme.

Ovenstdende scenarier er maske vanskelige at deducere ud af teorien, men forholdet
omkring KKR koordinationen viser, hvordan aktgrer med sammenfald i interesser gennemfg-
rer tiltag, hvor alle tilgodeses. Aktgrener kan pa en og samme tid indtage rollerne som advo-
kat og vogter alt efter den sammenhaeng, som aktgrerne optreeder i (Schick, 1988, s. 65). In-
teraktionen i visitationsudvalg kan tolkes som lgbende koordination eller omvendt som
hands-on kontrol. Pointen er derfor, at Schicks teori holder sig til at beskrive vaesentlige ak-
tgrpositioner og omstendigheder ved budgetprocessen, samt hvordan beslutningskompeten-
cen kan flytte sig alt efter karakteristikken af omsteendighederne, men kommenterer i mindre

grad om interaktionen mellem aktgrerne kan beskrives som koordination, konkurrence etc.

Pa baggrund af resultaterne i vores analyse og anvendelsen af teorien, er det vores vurdering,
at Schicks teori med fordel kan nuanceres ved at kombinere den med en dimension, der abner
op for, at de centraliserede processer kan komme til udtryk i en reekke forskellige organise-
ringsformer. Schicks teori beskriver aktgrernes interaktion ud fra en endimensionel bevagel-
se pa en vertikal akse mellem centralisering og decentralisering uden yderligere nuancering
af, hvordan centraliseringen kan tage sig ud. En made at nuancere teorien pa er ved at skelne
mellem centraliseringer udfgrt via enten gget koordination eller konflikt. Med koordination
som en yderligere dimension vil tiltag som visitationsudvalg falde under denne kategori, idet
beslutningen ikke leengere tages af sagsbehandlerne alene, men skal godkendes af ledere og
budgetansvarlige i en koordineret beslutning, der tager hgjde for bade faglighed og gkonomi.
En konfliktfyldt centralisering vil omvendt fratage en myndighed sin beslutningskompetence
eller indfgre sanktioner. Det sidste kan eksemplificeres med den kulturkamp som KL mener,

der har veeret pa det specialiserede socialomrade, hvor medarbejdere er blevet afskediget,
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safremt de ikke gnskede at g pa kompromis med deres faglige vurderinger overfor gkonomi-
ske hensyn (Interview med KL, 2015). Med koordination og konflikt som en yderligere di-

mension i Schicks teori ville en teoriudvikling kunne se sdledes ud:

Model til teoriudvikling af Schicks teori:

Centralisering

A

Konflikt < > Koordination

v

Decentralisering

Med denne overbygning vil Schicks teori mere nuanceret kunne beskrive de forskellige mader
hvorpa, at aktgrerne kan indgd i budgetprocessen, og de mulige udfald der er for hvordan
gkonomistyringen vil forme sig uden, at det resulterer i en enten-eller-situation. Sondringen
mellem koordination eller konfliktfuld centralisering ma dog ikke skygge for, at vi med vores
undersggelse langt hen af vejen kan stgtte Schicks antagelser. Hvis en undersggelse vil et spa-
destik dybere i forhold til, hvordan gkonomiske kriser pavirker offentlig gkonomistyring, kan
sondringen mellem koordination og konflikt vaere nyttig til at beskrive, hvad der karakterise-
rer de styringsredskaber offentlige organisationer indfgrer, nar de befinder sig i en gkono-
misk presset situation. [ vores speciale har vi vist, hvordan kommunernes gkonomistyring af
det specialiserede sociale voksenomrade som fglge af sanktionsloven og budgetloven medfg-
rer, at der indfgres styringsvaerktgjer, der centraliserer beslutningskompetencen men ogsa i
nogle tilfeelde, at styringen i hgjere grad er karakteriseret ved at vaere af koordinerende ka-

rakter.
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4.2 Konklusion

Hvordan har budgetloven og sanktionsloven pdvirket kommunernes gkonomistyring af det spe-

cialiserede sociale voksenomrdde?

Budgetloven og sanktionsloven har medfgrt, at kommunernes gkonomistyringsstrategi af det
specialiserede sociale voksenomrade er karakteriseret ved en skaerpelse af det decentrale
gkonomiske ansvar, gget monitorering af udgiftsudviklingen og anvendelse af gkonomitekni-
ske tiltag. Skaerpelse af det decentrale gkonomiske ansvar kommer til udtryk ved, at kommu-
nerne anvender styringstiltagene: servicemaltal for Socialforvaltningens serviceudgifter,
rammestyring af omradet voksne med handicap, krav om gkonomisk opbremsning af udgifts-
udviklingen samt krav om omplacering af midler ved et forventet merforbrug. Den ggede mo-
nitorering kommer til udtryk ved, at kommunerne szetter krav om budgetopfglgning for Soci-
alforvaltningens udgifter og for den visiterende enhed for voksne med handicap. Periodise-
ring af Socialforvaltningens budget og budgettet for den visiterende enhed for voksne med
handicap er derimod et styringsvaerktgj, som kun anvendes af halvdelen af kommunerne. An-
vendelsen af gkonomitekniske tiltag kommer til udtryk ved, at kommunerne i udbredt grad
anvender revisitering og omplacering af midler mellem serviceomrader for at sikre budget-

overholdelse pa omradet voksne med handicap.

Analysen viste, at de styringsredskaber kommunerne anvender pa det specialiserede sociale
voksenomrade for at styre udgiftsudviklingen og sikre budgetoverholdelse, skal ses i lyset af,
at der mellem KL og Finansministeriet er dannet konsensus om, at omradet skal vere styr-
bart, og at det er muligt at fastsatte et politisk serviceniveau for det specialiserede socialom-
rade. Kravet om budgetoverholdelse samt loftet for kommunernes serviceudgifter har vearet
med til at skabe en kulturel og styringsmaessig eendring af det specialiserede sociale voksen-
omrade, hvor omradet nu opfattes som styrbart pa linje med andre kommunale serviceomra-

der.
Om det er indfgrelsen af sanktionsloven og budgetloven eller en generel kritisk gkonomisk

situation blandt kommunerne, der er drsagen til den andrede styring er vanskeligt at pavise,

men sikkert er det, at kommunernes gkonomistyringsstrategi er blevet mere centralistisk, i og
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med mal og rammer fastseettes centralt af kommunalbestyrelsen og Socialforvaltningens le-
delse, samt at der er skeerpede krav om gkonomisk ansvarlig og budgetoverholdelse. Udvik-
lingen kan beskrives som en styrkelse af ansvarligheden af kommunernes styringskzeder,
hvor budgetoverholdelse har faet en hgjere prioritet, hvilket kommunernes anvendelse af
styringsvearktgjer ogsa afspejler. Centraliseringen kommer ogsa til udtryk ved, at visitations-
kompetencen er blevet centraliseret pa det specialiserede sociale voksenomrade, da kommu-
nalstyrelsen fastsaetter serviceniveau og kvalitetsstandarder, som sagsbehandlerne skal visi-
tere indenfor samt ved indfgrelse af visitationsudvalg. I denne sammenhang betyder en cen-
tralisering ikke kun, at beslutningskompetencen skubbes op i hierarkiet, men at der sker en
hgjere grad af koordination, idet det giver det faglige personale far adgang til centrale beslut-
ningstagere, hvorigennem de kan opna indflydelse. Ligeledes har kravet om budgetoverhol-
delse og udgiftslofter for kommunens serviceudgifter betydet, at gkonomi og krav om effekt
er blevet en central del af styringen af det specialiserede sociale voksenomrdde. Den domine-
rende styringstankegang pa omradet er nu, at fagligheden skal udfoldes indenfor de gkonomi-
ske rammer. De stramme gkonomiske rammer som sanktionsloven og budgetloven satter,
har betydet, at kommunerne er blevet mere kritiske overfor effekten af de ydelser, de giver
borgerne. I forleengelse heraf har mange kommuner forsggt at identificere besparelsespoten-

tialer ved at finde et vist mangvrerum i serviceloven.

Endeligt har vi undersggt, om der kan identificeres en effekt af kommunernes gkonomisty-
ringsstrategi pa kommunernes evne til at sikre budgetoverholdelse pa det specialiserede so-
ciale voksenomrade. Analysen viste, at de kommuner der har et darligere gkonomisk ud-
gangspunkt, og dermed har veeret hardere gkonomisk presset, malt som deres budgetafvigel-
se pa det specialiserede sociale voksenomrade, i hgjere grad anvender en gkonomistyrings-
strategi, der skeerper det decentrale gkonomiske ansvar, gger monitoreringen af udgiftsudvik-
lingen og anvender gkonomitekniske tiltag. Dermed kan vi konkludere, at det er selve budget-
afvigelserne pa det specialiserede sociale voksenomrade, som har betydning for hvilken gko-
nomistyringsstrategi, kommunen fgrer. Her ser vi, at jo hardere gkonomisk presset kommu-
nen er, desto mere sandsynligt er det, at de vil anvende en gkonomistyringsstrategi pa det
specialiserede sociale voksenomrade, som skaerper det decentrale gkonomiske ansvar, gger

monitoreringen af udgiftsudviklingen og anvender gkonomitekniske tiltag.
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4.3 Perspektivering

[ specialet har vi dokumenteret, at kommunerne har skeerpet den gkonomiske styring af det
specialiserede sociale voksenomradde. Det har resulteret i mindre budgetafvigelser end tidli-
gere, men kommunerne oplever stadig budgetoverskridelser pd omradet og finansieringen
sker via omplacering af midler fra andre serviceomrader. Dette forhold rejser spgrgsmalet
om, hvad kommunerne kan ggre for at overholde budgetterne i en tid, hvor ggede udgiftsni-

veauer ikke er en mulighed.

Som det er i dag, kan kommunerne enten genoverveje deres styring eller acceptere budget-
overskridelser pa omrader med svert styrbare forhold. En accept af dette forhold vil veere
ensbetydende med, at den politiske legitime allokering af ressourcer udvandes, nar budgetaf-
vigelser finansieres af andre styrbare omrader. Vi ma derfor formode, at det er i kommuner-
nes interesse at tilrettelaegge sine aktiviteter, saledes de overholder budgettet, og styrker den

politiske legitimitet for ressourceallokering.

Vores kortlaegning har vist, hvordan kommunerne har benyttet skeerpede budgetrammer og
senkede serviceniveauer til at afbgde budgetafvigelserne. Det fgrste har sveekket udgiftsad-
vokaternes position og rejst en kritisk debat om ydelserne pa et omrade, der tidligere var ta-
bubelagt. Seenkelsen af serviceniveauer har medfgrt, at omkostningsniveauet pr. ydelse sen-
kes og konsekvenserne ved nye sager pa socialomradet mindskes. Hvor langt kommunerne
kan forsaette af denne sti er uvist, men flere kommuner oplever i dag at komme i karambolage
med servicelovens bestemmelser, nar de begrunder en sankelse eller fratagelse af en ydelse

pa det specialiserede sociale voksenomrdade med gkonomiske hensyn.

De kommuner som stadig har budgetoverskridelser, bgr derfor overveje alternative styrings-
vaerktgjer, som mere hensigtsmaessigt kan imgdekomme de komplekse problemstillinger, der
folger med mange socialsager. Erfaringer fra det specialiserede bgrneomrade viser, hvordan
Herning Kommune gennemfgrte besparelser ved at investere i flere sagsbehandlere med det
sakaldte Sverigesprogram. Dette resulterede i feerre sager pr. medarbejder og mere tid til at
gennemga den enkelte sag. Effekten blev en besparelse pa 4,4 millioner kr. (Mgller, Schmidt,

Kloppenborg, & Pedersen, 2015, s. 5). Eksemplet viser, at gkonomistyringen kan spille pa
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mange strenge i bestraebelsen pa at mindske omkostningsniveauet. Det karakteristiske ved
Hernings Kommunes tilgang til det specialiserede bgrneomrade er, at fokus var pa bedre og
individuel behandling af den udsatte borger, fremfor standardisering af ydelsen og saenkelse

af serviceniveauet.

En satsning pa at investere sig til besparelser modvirkes umiddelbart af budgetlovens udgifts-
lofter, idet kommunerne skal finansiere projektet inden for servicerammen. Fra et kommunalt
perspektiv kan man derfor argumentere for, at udgiftsloftet kunne ggres fleksibelt, sdledes
der dbnes for investeringer i effektiviseringsprojekter. I forvejen er andre kommunale ud-
giftsomrader ikke underlagt budgetloftet og det samme kunne geelde effektiviseringsprojek-
ter. Et scenarie kunne derfor veere, at der i kommuneaftalen mellem kommunerne og regerin-
gen aftales en forsggsperiode, hvor kommunerne far mulighed for at udvide servicerammen
under forudsaetning, at de ekstra investeringer gar til effektiviseringsprojekter.

Omvendt vil Finansministeriet angiveligt modargumenterende fremhave, at det vil svaeekke
den gkonomiske ramme og kommunerne vil igen overskride budgetterne. Et mere realistisk
scenarie kunne derfor veere, at kommunerne tillades at konvertere anlaeegsudgifter til service-

udgifter gremaerket effektiviseringsprojekter.
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