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Om undersggelsen

Ankestyrelsen og de regionale sociale nevn gennemfarer regelmaessigt praksisundersg-
gelser, som har til formal at vurdere korrektheden af kommunernes afggrelser pa det
sociale og beskaftigelsesmassige omrade. Det sker med henblik pa at skabe ensartet-
hed i kommunernes sagsbehandling og ligebehandling af borgerne. Ankestyrelsen har
gnsket i hgjere grad at kvantificere resultaterne af disse praksisundersggelser, blandt
andet for at fremme den effekt som praksisundersggelserne gerne skulle have pa kom-
munernes sagsbehandlingskvalitet. Et led i denne kvantificering er sammenligning
(benchmarking) af kvaliteten af kommunernes sagsbehandling. Ankestyrelsen har bedt
Socialforskningsinstituttet bidrage med forslag til, hvordan kommunesammenligningen

kan tilretteleegges.

| dette papir skitseres derfor metoder til kommunesammenligning. En empirisk sam-
menligning kan ikke foretages pa nuvarende tidspunkt, fordi de hidtidige praksisunder-
sggelser ikke indeholder nok observationer fra hver kommune. Ogsa ved de fremtidige
praksisundersggelser bliver antallet af observationer mindre, end man kunne gnske sig
til sammenligningen. Vi diskuterer, hvordan man kan gge den statistiske sikkerhed ved
samtidig at analysere eksperternes vurdering af flere forskellige spergsmal fra praksis-
undersggelser i samme sammenligning. Vi foreslar ogsa, at metoder til sakaldte *multi-
ple sammenligninger’ bruges til dele af undersggelserne. Det er en a&ldre og ikke serlig
kendt metode, men den er serdeles relevant bade i den konkrete anvendelse og i andre

sammenhange.

Arbejdet bag papiret er brugt som et af flere input til Ankestyrelsens mere omfattende
rapport (Ankestyrelsen (2006)). Ankestyrelsens medarbejdere og specielt fuldmaegtig
Maria Feldfoss og fuldmagtig Britta Maar takkes for godt samarbejde.



1. Indledning

Ankestyrelsen og de regionale sociale naevn har gennem en arreekke gennemfart prak-
sisundersggelser af kvaliteten af kommunernes sagsbehandling. De bestar i, at eksperter
fra fx Ankestyrelsen ser pa kommunale sager, der er behandlet, og vurderer om afgarel-
serne og sagsbehandlingen er i overensstemmelse med loven. Hver praksisundersggelse
omfatter en konkret lovgivning, fx tildeling af fartidspension, og bestar af vurderinger
af en raekke spargsmal eller led i sagsbehandlingen. Formalet med praksisundersggelser
er (naturligvis) at gge kvaliteten i den kommunale sagsbehandling. Hidtil har det vigtig-
ste virkemiddel veeret, at Ankestyrelsen pa forskellig vis har informeret generelt om,

hvor der opstar mange fejl.

For at gge effekten af praksisundersggelserne vil Ankestyrelsen fremover lave sam-
menligning (benchmarking) af kommunerne. Meningen er — som med sa megen anden
benchmarking — at kommuner, der er relativt darlige faktisk erkender det og derfor
overvejer, hvad de kan ggre for at blive bedre. Det kunne muligvis ske ved at laere,
hvordan de bedste kommuner gjorde.

Ankestyrelsens praksisundersggelser er juridiske’ i sin karakter og ikke direkte en un-
dersggelse af klienttilfredshed. Forskelle sgges heller ikke forklaret ved baggrundsfak-
torer som fx kommunens starrelse. | kommunesammenligningerne i dette papir bevares
dette treek. For eksempel forklares kommuneforskelle ikke. Ideen er, at loven skal hol-
des, uanset at en kommune fx er lille. Socialforskningsinstituttet udfgrer imidlertid i
samarbejde med Ankestyrelsen et andet projekt — en effektundersggelse af praksisun-
dersggelserne — hvor kommuneforskelle sgges forklaret. Projektet bliver baseret pa

samme type data.

| afsnit 2 er der mere grundigt forklaret, hvad praksisundersggelser bestar af, og der
gives en diskussion af, hvad der kan og ikke kan komme ud af kommunesammenlig-

ningen.



I de hidtidige praksisundersggelser har Ankestyrelsen undersggt godt 100 sager fra
kommunerne. Typisk har der veeret hentet 2-3 sager ind fra hver kommune, der er ud-
valgt i den konkrete undersggelse. Statistisk set er det alt for lidt til at sammenligne
kommunernes tendens til at lave fejl. I de fremtidige praksisundersggelser bliver der
hentet maske 10 sager fra hver kommune. Det kan vise sig at veere for lidt til at sam-
menligne kommuner. Hver praksisundersggelse bestar dog af vurdering af flere
led/spergsmal i sagsbehandlingen (’er betingelse A opfyldt?’, ’er betingelse B op-
fyldt?’, ...), og det kan tenkes, at der er nogle spgrgsmal, hvor nogle kommuner laver
fejl i mange sager, fordi de ganske enkelt ikke kender en regel, mens andre kommuner
nasten ingen fejl laver. Generelt ma vi dog prave at ’fa flere observationer’ fra hver
kommune ved at se pa flere spgrgsmal i samme kommunesammenligning. Det kraver
til gengeeld lidt mere af de statistiske metoder. Der skal tages hensyn til, at nogle
spgrgsmal kan vere svaerere end andre, og at der maske er afhengighed mellem sva-

rene i forskellige spargsmal.*

| afsnit 3 beskrives problemet med relativt fa observationer og de mulige mader at lgse
problemet. Indledningsvis opstilles en grundleggende model for kommunesammenlig-

ning, og de grundleeggende statistiske forudsaetninger diskuteres.

I afsnit 4 diskuteres, om hver kommune skal sammenlignes med gennemsnittet over

kommuner, eller med den bedste kommune.

I afsnit 5 diskuteres *multiple sammenligninger’: antag at man undersgger om hver af
100 kommuner afviger fra (fx) gennemsnittet med et almindeligt 5 procents signifi-
kansniveau. Det betyder, at selv hvis alle kommuner er lige gode til at sagshehandle, sa
vil forventeligt 5 kommuner i den statistiske analyse blive udpeget, som om de havde
for hgj tendens til at lave fejl. Metoderne til multiple sammenligninger korrigerer her-
for. De er et supplement til enkeltvise test for hver kommune. | nogle tilfeelde skal den
ene type analyse bruges, i andre tilfeelde den anden.

! | gvrigt har Socialforskningsinstituttet tidligere foretaget benchmarkinganalyser for Ankestyrelsen, se
Lindermann og Gregersen (2001) og Gregersen (2000).



Projektet laves som naevnt for Ankestyrelsen, og det skal munde ud i konkrete model-
ler, som Ankestyrelsen skal kunne bruge forholdsvis rutinemaessigt. I afsnit 6 konkreti-
seres modellerne derfor. Vi ser fx pa modeller, hvor Ankestyrelsens eksperter vurderer
sagsbehandlingens kvalitet hhv. kategoriseret og kontinuert, og pa sammenligninger
baseret pa hhv. et eller flere spgrgsmal. De forskellige metoder afprgves pa kunstige

datasaet.

I afsnit 7 forklares kort, hvordan de fremtidige praksisundersggelser tenkes tilrettelagt.

Arbejdet bag dette arbejdspapir har veeret brugt som input til en rapport, som
Ankestyrelsen har lavet om de fremtidige kommunesammenligninger, se Ankestyrelsen
(2006).

2. Uddybende om praksisundersggelser og meningen med kommunesammenlig-

ninger

Praksisundersggelser foretages af Ankestyrelsen og regionale sociale navn.
Ankestyrelsen har ansvaret for praksiskoordineringen pa landsplan, og de regionale
naevn har ansvaret pa det regionale plan. De regionale navn er ankeinstans for borgere,
der ensker at klage over kommunernes afgerelser om retten til sociale ydelser.
Ankestyrelsen treeffer afgerelser i klagesager pa neesten alle lovomrader pa det sociale
og beskaftigelsesmassige omrade og er gverste administrative ankeinstans.
Ankestyrelsens afgerelser skaber desuden generel praksis pa omrader, hvor der hidtil

har veeret tvivl.

En praksisundersggelse omfatter et konkret omrade, fx tildeling af fartidspension (se pa
Ankestyrelsens hjemmeside www.ast.dk, hvilke omrader der har veeret taget op). Hver
undersggelse bestar af en vurdering af, hvor godt en raekke led i sagshehandlingen er

foregaet, og der er en samlet vurdering af hver sag.



Ankestyrelsen og de regionale sociale nevn udfarer forskellige informationsaktiviteter
pa baggrund af praksisundersggelserne for at forbedre den kommunale sagsbehandling.
Det drejer sig bl.a. om en rapport for hver praksisundersggelse, tilbagemelding til del-

tagende kommuner, artikler i *Nyt fra Ankestyrelsen’ og undervisning.

| hver praksisundersggelse vurderes hver sag som navnt pa en rekke forskellige
spargsmal. Det kan vere en overordnet vurdering af, om sagen er afgjort korrekt, om
borgeren er omfattet af den paragraf, som praksisundersggelsen vedrarer, om et stgtte-
belgb er beregnet korrekt, om borgeren er blevet informeret skriftligt, eller om der er
tilstreekkelig information lagt til grund for sagen. | mange praksisundersggelser gar
samme type spgrgsmal igen, for eksempel spargsmalet om tilstreekkeligt dokumentati-
onsgrundlag® | den juridiske jargon deles disse spargsmal op i materiel og formel kor-
rekthed. Den materielle vurdering vedrarer, om loven er opfyldt, mens den formelle
korrekthed vedrgrer om forvaltnings- og retssikkerhedsmaessige regler er overholdt
(dvs. mere generelle regler end den konkrete lov, der praksisundersgges), fx borgerind-

dragelse.

Nar der i dette arbejdspapir bruges ordet *fejl’, skal man veare opmaerksom pa, at det
deaekker over, at de juridiske eksperter vurderer, at afgarelsen eller dele heraf ikke er i
overensstemmelse med lovgivningen eller galdende praksis. Vurderingen foretages pa
baggrund af det skriftlige materiale, som kommunerne har indsendt vedrgrende den
allerede afgjorte sag. | princippet kan Ankestyrelsens eksperter naturligvis tage fejl
eller veere pavirket af, at sagen allerede er afgjort. Safremt der mangler lovpligtig do-
kumentation vurderes det som en fejl. Det kan i nogle tilfelde skyldes, at kommunen
har glemt at indsende alle akter. Fejl deekker ikke blot over afvigelser fra loven, men
ogsa fra den praksis, der er fastlagt af Ankestyrelsen. Endelig kan *fejl’ ogsa gradbgijes
i eksperternes vurdering, idet en uoverensstemmelse kan udtrykkes fx ’tvivlende’ eller

delvist.

Som navnt er formalet med praksisundersggelserne at foretage en juridisk vurdering af

den kommunale sagsbehandling. Det kan ved laesning af rapporter om nogle praksisun-

2| gvrigt peger en gennemgang af de seneste praksisundersggelser p&, at manglende dokumentation er en
af de absolut hyppigste fejl.



dersggelser virke, som om at nogle led i sagsbehandlingen bliver registreret som fejlag-
tige, selv om hverken borgeren, skatteyderne eller andre kan vere vasentligt pavirket
af *fejlen’.®> Omvendt er det i sagens natur relevant at sikre en juridisk korrekt sagsbe-
handling, og endelig er det vel rimeligt at antage, at borgere og skatteydere bliver gene-
relt bedre stillet, desto bedre sagsbehandlingen er ud fra et juridisk synspunkt.*

De sager, der undersgges i en praksisundersggelse kan opdeles i bevillingssager og af-
slagssager. Da fejlmulighederne til dels er forskellige i de to typer sager, og da der er
langt flest registrerede bevillingssager, vil afslagssager fremover blive samlet i seer-
skilte praksisundersggelser. Den type fejl, der kan opsta i bevillingssager, har forment-
lig i seerlig grad karakter af, at en borger bliver tildelt for genergs en ydelse fra det of-
fentlige, mens der i afslagssager formentlig er en tendens til, at borgeren far for lidt i
sager med fejl. Desuden er kravene til begrundelse over for borgeren skrappere i af-

slagssager.

De kommunale sager, der indgar i praksisundersggelser, udvalges ved, at
Ankestyrelsen beder om de seneste x afgjorte sager i de udvalgte kommuner. Det er et
godt princip, men der kan for enkelte kommuner maske vaere problemer med repree-
sentativiteten, hvis det er uklart registreret, hvornar sagerne er afgjort. Mere overordnet
set kan man naturligvis sagtens forestille sig, at der ogsa opstar fejl, hvis en kommune
slet ikke abner en sag.

Meningen med kommunesammenligninger

Meget abstrakt er sammenligningerne af kommunernes sagsbehandlingskvalitet en del
af den generelle tendens i samfundet til i hgjere grad at bruge kvantitative metoder til at
effektivisere den offentlige sektor. Kommunesammenligningerne kan derfor veere gen-
stand for den debat, der vedrarer hele denne tendens. Sa vidt jeg kan se (men jeg er ikke
ekspert pa omradet), er det centrale element, at det ofte er kamp om ressourcer til at

opna forskellige mal. Hvis man laver kvantificering pa et omrade, kan der maske vere

® Der er tale om sma belgb i udregnet statte i praksisundersggelsen om § 84 (s. 21). |
praksisundersggelsen om § 77 (s. 9-10) ser det en del steder ud, som om at borgeren far det rigtige, men
at udgiften “blot” er klassificeret under den forkerte paragraf.

“ I gvrigt er det Ankestyrelsen og de sociale navns lovgivningsmaessige pligt at vurdere
sagsbehandlingen fra et rent juridisk synspunkt.



en tendens til, at det i sig selv treekker flere ressourcer til omradet pa bekostning af an-
dre omrader. Rent abstrakt kunne man fx forestille sig, at de kommunale ledere ansatte
urimeligt mange sarligt dygtige og hgjtlennede sagshbehandlere for at undga at komme
uheldigt ud i en kommunesammenligning, eller at sagshehandlerne brugte al tiden pa at
sikre, at hver detalje fremgik skriftligt, frem for maske at snakke mere med borgeren
om hans situation, og om hvad der er den bedste lgsning. Sa vidt jeg kan se, er der ge-
nerelt ikke andet at gere end at erkende dette mulige dilemma og lade vare med at lade
de malte stgrrelser fa overdreven tildeling af ressourcer. Det modsatte synspunkt —
nemlig at lade veere med at male, hvad der kan males — forekommer som destruktion af

viden.

I den konkrete sammenhang virker det umiddelbart sveert at se, at der i virkelighedens
verden skulle veere de store dilemmaer — de to ovenfornaevnte eksempler er jo regulaert
sggte. De tiltag, man i praksis vil gare for at forbedre sagsbehandlingen som falge af
praksisundersggelser, vil formentlig besta i mere malrettet og effektiv undervisning, og
det kan nappe siges at veere noget, der treekker ressourcer fra andre omrader i naevne-
veerdigt omfang.

Et andet element i den generelle debat om kvantificering er, at selve kvantificeringen er
ressourcekraevende. De ekstra ressourcer, der kraeves for at kunne lave kommunesam-
menligninger, er relativt sma i forhold til omkostningerne ved de hidtidige praksisun-
dersagelser og palaegges stort set kun Ankestyrelsen. Set i forhold til det enorme sam-
lede antal sager, der behandles hvert ar i landets kommuner, er det et minimum af res-

sourcerne, der bruges til den kvalitetssikring, der ligger i praksisundersggelser.

Endelig er kommunesammenligninger jo ikke noget, der i sig selv forbedrer kvaliteten
af sagsbehandlingen. Det samme kan siges om de eksisterende praksisundersggelser.
Meningen er, at identificere omrader eller kommuner, hvor der er starst chance for at
forbedre sagsbehandlingen. Kommunesammenligninger har derudover den fordel, at de
bedste kommuner ogsa udpeges, og man derigennem har mulighed for at finde ud af,
hvad de bedste kommuner rent faktisk gar. Det er sa muligt, at det ikke er kontroller-

bare forhold, der ger nogle kommuner serligt gode. Man kan fx forestille sig, at store



kommuner med mange sager er relativt gode, fordi de har stor erfaring. Sma kommuner
kan jo ikke kopiere dette treek.” For nogle sagsomrader kan man forestille sig, at enkelte
sagsbehandlere varetager alle sager. Hvis kommunesammenligningerne kun inddrager
dette enkelte omrade, er det ikke muligt at adskille person- og kommuneeffekter. En
god kommune kan veere god, fordi den mere eller mindre tilfeeldigt er kommet til at
ansette et naturligt sagsbehandlergeni, hvilket de gvrige kommuner ikke kan kopiere.
Dette fremhaver imidlertid et anonymitetsproblem ved kommunesammenligningerne,
da det maske bliver enkelte sagsbehandleres evner, der gemmer sig bag kommunesam-
menligningerne. Man kan naturligvis i princippet valge mindre end fuld offentlighed
omkring publiceringen af kommunesammenligningernes resultater. Omvendt er der jo
meget lignende af mindst lige s& personlig karakter, der er offentligt®, s forholdet er pa

ingen made usadvanligt.

3. Fa observationer — men flere spgrgsmal i samme kommunesammenligning

Lad os forestille os, at to kommuner med forskellig latent tendens til at lave fejl i et
konkret spgrgsmal i en konkret praksisundersggelse sammenlignes i en statistisk test,
hvor nulhypotesen er, at kommunerne er ens. Hvis forskellen i den latente fejltendens
skal kunne vises statistisk, skal fejltendensen enten vere stor, eller der skal veere
’mange’ observationer/sager fra hver kommune. Med mange’ menes i denne sammen-
hang, at de planlagte 10 sager pr. kommune ikke vil kunne vise sma og almindeligt
forekommende forskelle i fejltendenser. Et grundleggende problem i kommunesam-

menligningerne er dette umiddelbart relativt lave antal observationer.

Der er to mader, hvorpa man kan lgse problemet med de fa observationer. Den ene er at
lave kommunesammenligninger pa de enkelte, detaljerede spargsmal i hver praksisun-
dersggelse, og ’lede’ blandt spgrgsmalene efter kommuneforskelle. Den anden er at gge

antallet af spgrgsmal, der indgar i samme kommunesammenligning.

®> Og dog: man kan forestille sig mere udbredt kommunesamarbejde, s mulighederne for specialisering
gges. Eller endnu en runde kommunesammenleagninger.

® Eksempler: 1) I almindelighed er det let at finde ud af, hvem der er avanceret til chef i en virksomhed,
og hvem der ikke er. 2) P& mange uddannelsesinstitutioner kan karakterer ses af medstuderende. 3) For
ansatte i forskningsinstitutioner er det offentligt, hvem der far offentliggjort sit arbejde i fine tidsskrifter.



Ved at se pa enkelte, detaljerede spgrgsmal vil man selv med fa observationer kunne
identificere latente fejlforskelle, hvis de er store. Sadanne store kommuneforskelle kan
teenkes, hvis en kommune ganske enkelt ikke har forstaet et vist element i reglerne.
Eksemplerne i praksisundersggelsen om § 84, hvor en indviklet regel betagd fejl i statte-
belgb giver grund til at tro, at sadanne fejlforskelle findes. Ved at se pa enkelte, detalje-
rede spargsmal bliver kommunesammenligningerne ogsa anvendelige, idet man let kan

se, hvilke kommuner der laver fejl i precist hvilke spgrgsmal.

Statistisk set skelner vi mellem den latente fejltendens og den faktiske fejltendens — den
sidste er lig den farste plus et restled, der indeholder de variationer i den faktiske fejl-

tendens, der ikke ellers er med i modellen.

Den latente fejltendens i kommune k kan benavnes «, og den faktiske fejltendens
benavnes 1, . Observationerne benevnes j,, hvor j, lgber fra 1 til J,, hvor J, er

antal observationer fra kommune k, altsa fx 10 (men modellen tillader forskelligt antal

observationer fra de forskellige kommuner). Modellen kan skrives som
(1) I, =8,

hvor e, er restleddet, og «, skal estimeres. Hvordan vi konkret kan estimere «,, gi-
ver vi eksempler pa i afsnit 6. De centrale antagelser bag modellen er, at E(e; |k)=0,

dvs. at ingen kommune far sarligt svaere sager. Vi erkender imidlertid som naevnt, at

a, ikke ngdvendigvis kun deekker over, hvor dygtig kommunen som organisation er,

men ogsa over effekter, som kommunerne ikke har indflydelse pa, fx kommunester-

relse. Endelig antages cov(e, _,e,, ) =0, dvs. at sagerne er ukorrelerede.

Inddrages vurderingen af flere led/spergsmal fra praksisundersggelserne, gges antallet
af observationer. Ideen er, at kommune A maske laver flere fejl end B for hvert enkelt

spargsmal, vi ser pd (dvs. a, >« for hvert spargsmal), men — for hvert enkelt spargs-



mal — er forskellen ikke statistisk signifikant. Ved at se pa flere spgrgsmal samtidig,
kan forskellen maske fremtraede signifikant. Det gaelder naturligvis kun, hvis det vitter-
ligt er sadan, at kommune A har en generel tendens til at lave flere fejl end B. Det kan
lige sa vel teenkes, at A maske er ringe pa et omrade, men god pa et andet omrade, og i

sa fald vil kommuneforskelle slgres (yderligere) ved at se pa flere spgrgsmal samtidigt.

Lad os forestille os, at vi maske ser pa 4 forskellige spgrgsmal samtidigt. Det kunne
veere spargsmal inden for samme praksisundersggelse, fx “er betingelse A opfyldt?’,...,
"er betingelse D opfyldt?’. Spargsmalene kunne ogsa stamme fra forskellige praksisun-

dersggelser.

Modellen kan skrives

I*

(2) ksjis - aks + eksjks

=0yt e

Konstantleddet «,, betegner kommune k ’s tendens til at lave fejl i spargsmal s. Det er

ngdvendigt at antage en vis form for regelmassighed i denne sterrelse for at kunne ud-
nytte, at vi ser pa flere spgrgsmal pa en gang, sa i andet lighedstegn antages, at ¢, kan

opsplittes linezrt i et led, der betegner indflydelsen pa fejltendensen, der skyldes kom-

munen (a, ), og et led, der skyldes, at spergsmal s er searlig svert eller let («,). Som

navnt er det ofte i “informationsspagrgsmalet’, at der laves fejl, s& man ma forvente, at

er stor. Indekset for observationer er j, ., hvor j.=1,..,J,, 0g hvor J,. er

alnformation

antal observationer fra kommune k vedrgrende spgrgsmal s.

Hvis de forskellige spargsmal i (2) tages fra samme praksisundersggelse, kan det imid-
lertid til dels veere en slags gjenbedrag, at man opnar flere observationer ved at ind-
drage flere spargsmal. Det kan ske, hvis nogle sager ganske enkelt er mere bgvlede end
andre. | sa fald vil der vere en stor chance for, at hvis der er fejl i fx informations-
spgrgsmalet, sa er der ogsa fejl i spargsmalet om, hvorvidt borgeren har faet den rette

ydelse. Hvis fejl i informationsspargsmalet fx altid efterfglges af fejl i ydelsesspargs-

10



malet, sa er der ikke opnaet mere information ved at tage ydelsesspargsmalet med i

kommunesammenligningen. Statistisk set er problemet, at restleddene e, ikke er uaf-

ij ks

haengige, dvs. cov(e ) # 0. Det betyder — hvis der ikke korrigeres for det — at

ksjks ! eksljks

estimaterne for ¢, fremtraeder mere sikre, end de reelt er.

Kovariansen for e_. er illustreret nedenfor

ij ks

Tabel 1. Kovarians for e imodel (2) med forskellige spgrgsmal fra samme
praksisundersggelse

Kommune
Sag
Spgrgsmal
1 1 1 1 2 2 2 2
1 1 2 2 1 1 2 2
Kommune  Sag  Spergsmal I Y I Y I Y I Y
2
1 1 6z oy | O 0 0 0 0 0
1 1 Yoy o2 | O 0 0 0 0 0
1 2 | 0 0 O.IZ o 0 0 0 0
2
1 2 Y 0 0 Oy ol 0 0 0 0
2
2 1 | 0 0 0 0 o Oy 0 0
2
2 1 Y 0 0 0 0 O ol 0 0
2
2 2 I o 0 0 0 0 o [ 52 o,
2 2 Y 0 0 0 0 0 0 oy 0.5

Hver sag er indikeret i tabellen, skant sagsnummeret ikke optraeder i model (2). Derved
vises, at forskellige observationer har fellestrek, der ikke er korrigeret for via et

konstantled i (2), dvs. der indgar ikke et led a,, svarende til o, og «. Det er heller
ikke muligt at indfere o, i (2). Det skyldes, at hver sag jo er knyttet til en bestemt

kommune, s& &, 09 «,, kan ikke adskilles i en model som

2°) I, = Qg+ +a, +8  (uidentificeret)

Hvis de forskellige spargsmal derimod kommer fra hver sin praksisundersggelse, er

kovariansmatricen som falger:
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Tabel 2. Kovarians for e i model (2) med forskellige spergsmal fra forskel-
lige praksisundersggelser

Kommune
Spergsmal
1 1 2 2
Kommune Spgrgsmal PU1 PU2 PU1 PU2
1 PU1 ol 0 0 0
P1
1 PU2 0 2 0 0
Opy
2
2 PU1 0 0 o o
2
2 PU2 0 0 O ol

Der er her ikke noget, der skaber ensartethed mellem PUl og PU2 fra den samme
kommune (i modsatning til ovenfor, hvor sagsnummeret var det samme for forskellige

spgrgsmal).

Man skal vaere opmarksom pa, at spgrgsmalene i praksisundersggelserne har forskelligt
niveau. En gruppe af spargsmal vedrarer udvalgte dele af den proces, en sag skal igen-
nem — det kan vare ’er betingelse A opfyldt?’, “er betingelse B opfyldt?’ osv. En anden
gruppe vedrgrer sagen som helhed. De sidste er derfor en *sum’ af de detaljerede
spgrgsmal, og derved er der en automatisk afhaengighed mellem detaljerede og over-
ordnede spgrgsmal. Derfor skal der i samme kommunesammenligning ikke indga bade

detaljerede og overordnede spgrgsmal.

Metoder til at lgse afhaengighedsproblemet i (2), nar spgrgsmal kommer fra
samme sag
1. Test o,, =0. Hvis hypotesen accepteres, sa benyttes model (2), som om der er uaf-

hengighed. Testet kan foretages med et Cochran-Mantel-Haenszel test. (Standard i
SAS.) Se Agresti (2002), i Rasmussen (2005) er testet anvendt.

2. Modellér kovariansen som et led i modellen. Det kan ggres som

[
(3) kS]ks
€

=y +a T8y

i~ Uksi,e T Uk,
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Der er altsd indfert et led for hver sag, u,, , men det er stokastisk i modsatning til

deterministisk i (2°) og kan derfor estimeres. Modellen kan estimeres ved *mixture’

metoder. (Standard i SAS for lineeere modeller.)

Kovariansmatricerne for u,; 0g u,;, kan illustreres som

Tabel 3a.  Kovarians for u; i model (3) (forskellige spargsmal fra samme
praksisundersggelse)
Kommune
Sag
Spergsmal
1 1 1 2 2 2 2
1 2 2 1 1 2 2
Kommune Sag Spgrgsmal Y | Y [ Y | Y
1 1 I 2 0 0 0 0 0 0 0
7
1 1 Y| 0 2 0 0 0 0 0 0
7y
1 2 Il o 0 2 0 0 0 0 0
7
1 2 Y 0 0 0 2 0 0 0 0
7y
2 1 | 0 0 0 0 2 0 0 0
7
2 1 Y| 0 0 0 0 0 2 0 0
Vv
2 2 I o 0 0 0 0 0 2 0
7
2 2 Y| 0 0 0 0 0 0 0 2
7y
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Tabel 3b.  Kovarians for u,; i model (3) (forskellige spergsmal fra samme
praksisundersggelse)

Kommune
Sag
Spergsmal
1 1 1 1 2 2 2 2
1 1 2 2 1 1 2 2
Kommune  Sag  Spergsmal I Y I Y I Y I Y
2 2
1 1 P P 0 0 0 0 0 0
2 2
1 1 Y| p 0 0 0 0 0 0 0
2 2
1 2 [ o 0 0 P 0 0 0 0
2 2
1 2 Y| © 0 P P 0 0 0 0
2 2
2 1 Il o 0 0 0 0 0 0 0
2 2

2 1 Y| © 0 0 0 P P 0 0
2 2

2 2 Il o 0 0 0 0 0 0 0
2 2

2 2 Y| © 0 0 0 0 0 P P
De to kovariansmatricer kan summeres og give kovariansmatricen for e . Det vil

sige, at oy =y + p*, of =y{ +p* 0g oy, = p°.
3. Omformuler modellen sdledes at kommuneparametren «, umiddelbart udgar og

erstattes af en parameter for hver enkelt sag. Hvis ¢ indekserer sager, er denne betegnet

a., 0g modellen er
(4) I:S = ac + as + eCS

Hver enkelt observation er identificeret ved parret (c,s) dvs. sag nummer c, spgrgsmal
s. Det kan betale sig at lade de forskellige sager (c ’er) betegnes med et par, (k, j,),
hvor k er kommunen og j, er indeks for sagen i kommunen. Indekset j, lgber som far
fra 1 til J,, dvs. antal sager i kommune k (fx 10). Man kan nu finde kommuneeffekten

ved at se pa gennemsnittet af de “sagsparametre’, der hgrer til kommunen, dvs.

1 &
) a, =J—Za<k,m

k k=l
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Restleddene e er uafhzngige, dvs. cov(e .)=0. Det er en rimelig antagelse, for

cs? eCS

der er jo netop korrigeret for sagens sveerhedsgrad via parametren «, .

4. Sammenligning med gennemsnit eller bedste kommune

Givet der er estimeret en effekt fra hver kommune, «,, pa den latente fejltendens, er

spagrgsmalet, hvordan de skal sammenlignes. | dette afsnit diskuteres kort princippet i

forskellige metoder. De konkrete statistiske modeller forklares senere.

Man kan sammenligne hver kommune med landsgennemsnittet, ¢, eller med den bed-
ste kommune, hvis parameter kan kaldes « . Desuden kan « -parametrene rangordnes,
a, <a, <..<a,,0g kommunerne kan grupperes efter, hvilke andre kommuner de ikke

adskiller sig fra. Tabellen illustrerer disse parvise sammenligninger.

Tabel 4. Skitse af parvise sammenligninger

Gruppe 1 Gruppe 2 Gruppe 3
Ala,=a,) X
B(ay=a,) X X
C(a. =a,) X X X
D(ap=a,) X X
E(ae =a;) X

Kommune A kan ikke afvises at have samme fejltendens som kommune B og C, men
kan afvises at veere bedre end D og E. Kommune B kan kun afvises at lave fejl som

kommune E, og E kan afvises at vere lige sa god som A og B.

Sammenligning med bedste kommune viser forbedringspotentialet for alle kommuner.

Imidlertid er metoden lidt vanskeligere at handtere i nogle konkrete statistiske modeller
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(se afsnit 6), og det geelder naturligvis i serlig grad, nar det erindres, at kommunesam-

menligningerne skal kunne laves rutinemassigt i Ankestyrelsen.’

De parvise sammenligninger giver et meget kant billede, men det er svert at se, hvilken
ekstra brugbar information man opnar, ud over hvad man opnar med sammenligninger

med bedste kommune.

| afsnit 6 vises modeller, der bade bruger sammenligninger med gennemsnit og med

den bedste kommune.

5. Multiple sammenligninger

I afsnittet beskrives metoder, der ikke ngdvendigvis vil blive brugt i Ankestyrelsens
fremtidige rutinemassige kommunesammenligninger. Multiple sammenligninger byg-
ger nemlig iser (i hvert fald som standardmetoder i SAS) pa normalfordelte stokastiske
variabler, snarere end kategoriserede variabler. Metoderne er altsa som standard mere
velegnede til lineere end kategoriserede modeller. Metoderne beskrives imidlertid,

fordi de ikke pa skrivende tidspunkt kan udelukkes, og fordi de er relevante.

Den mest anvendte metode til at teste, om kommuner adskiller sig signifikant fra hin-
anden, er at teste, for hver enkelt kommune, om kommunen adskiller sig fra den bedste
kommune (eller gennemsnittet afhaengigt af valget i foregdende afsnit). Nulhypotesen
er, at kommunerne er ens. Hvis kommunerne rent faktisk er ens, og hvis signifikansni-
veauet valges til 5 procent, ma man forvente, at 5 ud af 100 kommuner statistisk frem-
traeder, som om de er ringere end den bedste kommune. Ud fra et bestemt synspunkt er
det et problem. Nemlig hvis alle de enkeltvise tests er lavet for de 100 kommuner, og
man efter resultatet foreligger leder efter de darligste kommuner, og dernast konklude-
rer, at de fundne kommuner er darlige. Omvendt er det netop en opgave for en overord-

" Bemark endelig, at det i princippet kan teenkes, at den bedste enhed er baseret p& meget f&
observationer, mens den nastbedste maske er baseret pa mange observationer. Derfor kan det godt
teenkes, at man statistisk kan pavise forskelle mellem en darlig enhed og den naestbedste, men ikke
forskelle mellem den darlige enhed og den bedste enhed. | kommunesammenligningerne bliver der dog
nok omtrent lige mange observationer fra hver kommune.

16



net kontrolinstans at se, om der er nogle kommuner, der er serligt ringe. Med meto-
derne til multiple sammenligninger laves tests til sadanne formal. Bade enkeltvise
sammenligninger og multiple sammenligninger er nyttige, men skal bruges med hver sit

udgangspunkt.

Enkeltvise sammenligninger skal bruges, hvis man pa forhand er interesseret i en be-
stemt kommune og gnsker at vide, om den er darligere end den bedste kommune. Dette

synspunkt er naturligt for den pageeldende kommune.

Multiple sammenligninger skal bruges af en overordnet myndighed, der er interesseret

i, at de ringeste kommuner — uagtet hvem de er — bliver bedre.

Generelt skal der mindre til, for at en kommune afviger fra den bedste kommune i en-
keltvise test end i multiple sammenligninger. Hvis en kommune bliver udpeget som
darlig i den enkeltvise test, men ikke i den multiple sammenligning, bgr kommunal-
direkteren altsa ikke undskylde sig med, at hans kommune blot er den uheldige med
mange fejl, og omvendt bar en overordnet kontrolinstans ikke sige, at den er interesse-

ret i netop den pagaldende kommune.®

For at forklare de to typer tests lidt mere formelt kan man forestille sig, at man tester,

om hver af 100 kommuner har samme fejltendens som den bedste, dvs. om ¢, =« for

hver k, og der valges et signifikansniveau pa 0,05 i de enkeltvise test. Hvis nulhypote-

senersand o, =a, erder

1-(1-0,05)=0,05

sandsynlighed for at afvise en sand nulhypotese i hvert enkeltvist test. Hvis 100 kom-
muner sammenlignes mod den bedste kommune, foretages i alt 100 tests af ovenstaende

type, der involverer stgrrelserne o, —a . Hvis disse starrelser var uafhaengige (hvad de

ikke er, se nedenfor), ville der vaere

8 Og - et lidt andet eksempel — den landsholdsspiller, der brander et straffe i en straffesparkskonkurrence
bar overveje, om han ikke kan gare det bedre, men traeneren bgr ikke ngdvendigvis seette ham af holdet.

17



1-(1-0,05)°=0,994

sandsynlighed for, at den sande hypotese om ens fejltendenser blev afvist for en eller
anden kommune. Hvis man imidlertid valgte 0,000513 i formlen i stedet for 0,05, ville

der vaere
1-(1-0,000513)'%°=0,05

sandsynlighed for, at en eller anden kommune blev afvist at veere lige s& god som den
bedste. Det geelder altsa i multiple sammenligninger om at veelge et lavt, enkeltvist
signifikansniveau’ (0,000513), sa det 'multiple signifikansniveau’ bliver 0,05. Hvis vi i

stedet ser pa konfidensintervaller for &, —a og for forklaringens skyld lader, som om
a, —a er standardiseret normalfordelt, sa skal konfidensgrenserne valges som hhv.
1,96 for enkelvise sammenligninger (fordi Pr(e, —a >1,96) =0,05 givet nulhypotesen
a=a,) 09 som 3,283 (fordi Pr(e, —a > 3,283 netop for k) = 0,000513 givet

nulhypotesen a = ¢, ) for multiple sammenligninger, fordi

Pr(e, —a > 3,283 for nogen k) = Pr(a —a > 3,283) =0,05,

hvor & = maks{e, |k =1,2,...,100} .

Nu er ¢, —a ikke normaltfordelt med kendt varians og slet ikke uafhaengige (« indgar

jo for alle k) og har endnu mindre middelverdien 0. Men ideen i multiple
sammenligninger er alligevel illustreret: Det geelder om at udvide det enkeltvise konfi-
densinterval’, saledes at observationer, der ligger ud over det udvidede *multiple konfi-
densinterval’, ikke blot kan betragtes, som om at den pagealdende kommune er den
uheldige med serligt mange fejl. I eksemplet ovenfor er konfidensintervallet udvidet
fra [0, 1,96] til [0, 3,286].

De to test kan forklares yderligere ved to nulhypoteser
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H) a, =a fornetop k (enkeltvise tests)
H° @ =a (multipel sammenligning)

Det leder til til konfidensintervaller

[0,,] (enkeltvise tests)
[0,&] (multiple sammenligninger)

Pa baggrund af estimater for ¢, , benaevnt ¢, , kan man drage konklusionerne:

Hvis &, €[0,a,] accepteres H{ for den konkrete kommune. Ellers afvises H? for den

konkrete kommune.

Hvis @, > a for en bestemt kommune, k, s& er k’s afvigelse alene nok til, at HY, afvi-

SEs.

Bemaerk, at multiple ssmmenligninger ikke leder til, at vi kan acceptere H? . Hypotesen
er fx ikke ngdvendigvis accepteret, hvis fx ¢, €[0,&] alle k. Hvis man direkte ville

teste H?,, kunne det gares ved et traditionelt F-test.

Figuren illustrerer de to tests og markerer zoner, der leder til forskellige konklusioner.
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Figur 1. Skitse af enkeltvise og multiple sammenligninger

Teathed for ¢, —a

Teethed for @ —«

En eldre standardmetode inden for multiple sammenligninger er Tukeys metode. Den
bygger pa en fordeling af rangen for en samling stokastiske starrelser, hvor rangen altsa
er w=a —a . Hvis «a ’erne er normalfordelt med estimat for standardafvigelsen pa s,
hvor s er estimeret pd baggrund af v frihedsgrader, og hvis der er r enheder (kommu-
ner), der sammenlignes, sa er

w
(6) Gy =—

S
fordelt efter den sakaldte ’studentized range distribution’, se Dunnett (1980). Denne er
tabelleret i en del bager, se Toothaker (1993). De kritiske veerdier vokser naturligvis i

r, dvs. desto flere enheder vi sammenligner, og falder i v. Der findes adskillige andre

varianter af metoder til ’'multiple sammenligninger’.
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Tukeys metode (Dunnett (1955, 1980)) bruges til at sammenligne alle par af kommu-
ner. Metoden kan fx bruges til at lave sammenligninger som skitseret side 15. Metoden
bygger som naevnt pa den statistiske fordeling af rangen (den maksimale minus den
minimale observerede veerdi). Dunnett (1980) studerer tilfeeldet, hvor alle kommuner
sammenlignes med en pa forhand given kommune. Nar vi gnsker at sammenligne med
den bedste kommune, skal Tukeys metode bruges, fordi det ikke pa forhand er givet,
hvilken kommune der er bedst. Sammenligning med gennemsnittet er mere i stil med
Dunnetts (1980) metode.

6. Svarkategorier i praksis og statistiske modeller

I afsnittet preesenteres en raeekke forskellige konkrete modeller, der kan estimere kom-

munernes effekt pa fejltendensen, «, . Afsnittet har karakter af et menukort’, fordi vi

som navnt endnu ikke har haft lejlighed til at lave empiriske modeller og derved ud-

vaelge en foretrukken estimation.

I de kommende praksisundersggelser kan Ankestyrelsens eksperters vurderinger ud-
trykkes pa forskellig made. Der kan veere tale om dikotomiske vurderinger af typen
rigtigt/forkert” eller *0/1’, kategoriserede vurderinger af type *Helt rigtigt/stort set rig-
tigt/temmelig forkert/helt forkert’, hvor der er en ordning mellem kategorierne, eller
kontinuerte vurderinger i tal, der lgber mellem 0 og 1, eller fire talveerdier mellem 0 og
1.

Den statistiske behandling skal derudover tage hensyn til, om sammenligningen sker pa
baggrund af et eller flere spgrgsmal, om der sammenlignes med den bedste kommune

eller gennemsnittet af kommuner.

Endelig er der et afsnit om konsekvenserne af, at Ankestyrelsens eksperter kan tage fejl.
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6.1 Logistiske modeller
De logistiske modeller bruges, nar eksperternes vurdering kan falde enten i to katego-

rier eller i en lille handfuld kategorier.

Udgangspunktet kan vaere tendensen til at lave fejl, her gentaget fra (2)
(7 Il:sjks = to +6g

Denne tendens kan ikke observeres. Det observerbare er eksperternes vurdering af det

pagaldende spgrgsmal i den pagaeldende sag. Tendensen til at lave fejl kan skrives som

*

en sandsynlighed. Fra 1, traekkes restleddet, sa 1, = I;Sjks -8y =a; ta. (Generelt

ij ks

vil | “er uden top-* betegne dette.) Sandsynligheden for fejl er

Lsics

(8) Pr(fejl) = ——
1+e'es

i den logistiske model. Det er antaget, at restleddet er fordelt efter den sakaldte "type |

extreme value’-fordeling.

Sandsynligheden for ’rigtig’ er

9) Pr('rigtig’) = —
1+e™e

Statistisk er problemet at finde estimater for ¢, og «,, benevnt ¢, og a,, sa der er

starst mulig overensstemmelse mellem vurderingerne og de beregnede sandsynligheder.
6.1.1 Kommunesammenligninger baseret pa et spgrgsmal

Nar der i kommunesammenligningen kun ses pa et enkelt spargsmal, skal spargsmals-

parameteren «, udga af (7). Modellen til estimation af «, "er er derfor som i (7)-(9).
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6.1.1.1. Test mod gennemsnit eller bedste kommune

Estimationen giver som resultat estimater for kommuneeffekter ¢,,k =1,...,K, hvor K

er antal kommuner, og tilhgrende standardafvigelser o,. Den gennemsnitlige

~ 1o - -
kommuneeffekt er , :Ezak . Den bedste kommune er k,, hvor o, <a, forallek.
k

Det kan testes, om kommune k er forskellig fra bedste kommune eller gennemsnittet

ved hjelp af approksimative t-teststarrelser

&k - &k - -
T=—~___ %~ i forhold til bedste kommune
Jol+o?
(10) A ~ A
T=—%"% %~% jforhold til gennemsnit

2 2
\Jo, + 0 Oy

Det omtrentlige lighedstegn kan begrundes med, at variansen pa gennemsnittet er me-

get lille i forhold til variansen pa hver enkelt kommunes gennemsnit.

Det ellers tiltalende test i forhold til bedste kommune lider naturligvis af, at usikkerhe-

den p& ¢, kan veere s stor, at fa kommuner kan afvises at veere forskellige fra den bed-

ste kommune. | praksis kan man derfor vaelge en gruppe af de bedste kommuner og
teste de gvrige mod dem.

6.1.1.2. Konfidensintervaller og praesentation

Der kan beregnes gvre og nedre konfidensgraenser for ¢, —o?ko eller @, —a,. Hvis

konfidensintervallerne betegnes d og d , kan man til prasentationsformal beregne

av=d+a, (evt. =
(11) . .
a,=d+a (evt. =

Resultaterne kan i Ankestyrelsens kommunesammenligninger prasenteres som i figur
2.
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Figur 2. Praesentation af estimerede parametre og indikation om signifikante
forskelle

IS

Kommuner

I figuren afleeses de estimerede « -parametre i rangordning (x-erne i figuren). Man skal
huske pa, at selv om masser af kommuner ikke kan afvises at have samme fejltendens
som den bedste kommune, sa er estimatet alligevel bedste bud pa kommunens fejlten-

dens. Dernast kan man af figurens y-er afleese ¢, “erne. En kommune afvises at have
samme fejltendens som den bedste kommune, hvis &, >02k0. Bemark at &, ikke er

nedre konfidensinterval for ¢, , fordi &ko ikke er en konstant, jf. (11).

Hvis man tester i forhold til gennemsnittet, skal ¢, naturligvis indga i figuren i stedet

for .

| gvrigt vil det maske veere mere sigende at praesentere en version af figuren, hvor sand-

synligheder baseret pa (8) er beregnet. Man kunne beregne
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&k
1+e%
&

1+ e%

Pr(‘fejl’) = for middelskgn
(12)

Pr('fejl’) = for nedre skan

Med kun et spgrgsmal i kommunesammenligningen er der ret beset mere oplagte mo-
deller at anvende end den logistiske model i (7)-(9), nemlig test af forskellene i sand-
synligheder for binomialfordelte stokastiske variabler. Derved far man direkte middel-

skan og konfidensintervaller for sandsynligheder i stedet for farst at skulle beregne «, -

parametre. Imidlertid er den logistiske model god, fordi den let kan udvides til flere

spgrgsmal, flere ordnede kategorier o.1.

6.1.2 Flere spergsmal, indbyrdes uafhangige

Modellen i (7)-(9) kan bruges, og der kan beregnes ¢, ’er, testes og praesenteres som i

foregaende afsnit.
Den kritiske uafhaengighedsantagelse er

(13) cov(e, 1€ ) =0fors=s’

Hvis der sammenlignes pa baggrund af vurderingen af flere spgrgsmal, skal vurderin-
gen kunne behandles af samme type statistiske model — dvs. alle spgrgsmal skal vere fx
vurderet som rigtigt/forkert eller vurderet lineert. Det er fordi, kommuneparameteren

a, skal kunne tolkes pd samme made i hvert spargsmal.

*

I modellen i ligning (7) (1, =a, +a, +¢& ) er det ngdvendigt, at de samme spgrgs-

ksjks
mal indgar for flere kommuner — ellers bliver det ikke muligt at adskille (identificere)
kommuneeffekter fra de effekter, der skyldes, at nogle spargsmal er svaerere end andre.
Se naermere om hvordan der kan opsta identifikationsproblemer i afsnit 7.

6.1.3 Ordinalt ordnede, kategoriserede vurderinger
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De fleste spagrgsmal i praksisundersggelserne har fire snarere end to kategorier til at
vurdere kvaliteten af et bestemt led i sagsbehandlingen. De fire kategorier er ordnede,
dvs. de kan rangordnes fx ved "helt rigtigt’, *nogenlunde rigtigt’, *noget mangelfuldt’ til
"helt forkert’. En standard statistisk model at behandle denne type data pa er den ordi-
nale logistiske model. Det ’ordinale’ betyder, at de fire kategorier er rangordnede med
’ordenstal’, men der ikke er taget stilling til, om det er en starre gevinst at springe fra
’nogenlunde rigtigt’ til "helt rigtigt” end fra "noget mangelfuldt’ til "nogenlunde rigtigt’,
eller om "helt rigtigt’ er dobbelt sa godt eller 50 procent bedre end "nogenlunde rigtigt’.

I nedenstaende figur er modellen forsggt forklaret. For overskuelighedens skyld er der

kun skitseret tre vurderingskategorier. De tre kommuner er rangordnet, saledes at k, er

den bedste.
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Figur 3. Skitse af den ordinale logistiske model

Prob(’helt rigtigt’) Prob(’nogenlunde rigtigt’) ~ Prob(’helt forkert”)

/ \

: / / |

i o a, Kommuneparameter
0 . ,

Desto ringere kommunen er (desto hgjere fodtegn), desto starre er sandsynligheden for,
at dens sagsbehandling vurderes "helt forkert’, og desto lavere er sandsynligheden for,
at sagsbehandlingen vurderes ’helt rigtigt’. Sandsynligheden for mellemvurderingerne
kan dog bade stige og falde i den latente fejltendens. Kommune 1 har saledes en stgrre
sandsynlighed end kommune 0 for vurderingen ’nogenlunde rigtigt’, mens kommune 2
derimod har lavere sandsynlighed for denne vurdering end for kommune 1. Man kan

sige, at "nogenlunde rigtigt’ er et godt resultat set fra den ringe kommune 2’s side.

Formelt er modellen meget lig (7)-(9). Der indfares blot et konstantled c, for hver

vurderingskategori, h.

(14) loksi. =Ch Tt +86
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Indekset h lgber fra 1 til 4, hvis der er 4 vurderingskategorier, og konstantleddet vokser

i h, ¢, <c,,, (h=4 erdenringeste kategori). Rent statistisk estimeres fx

I ksiks

(15) Pr(*vurderet som 'nogenlunde rigtig' eller bedre’) = 1—,
+ e h ksjks

Sandsynligheden for at blive vurderet i netop en kategori (dvs. den slags sandsynlighe-

der, der er afbilledet i figuren), fx ’nogenlunde rigtigt’, er derfor

Pr('vurderet som ‘'nogenlunde rigtigt' )
(16) = Pr("vurderet som ‘nogenlunde rigtigt' eller bedre’) -
Pr('vurderet som 'helt rigtigt' eller bedre’)

6.2. Linezre modeller, kardinale vurderinger
Man kan forestille sig, at man i stedet for at vurdere sagsbehandlingen kategorisk som i
6.1 vurderer sagsbehandlingen kontinuert, dvs. graden af *forkerthed” kunne blive ind-

placeret pa en skala fra fx O til 1. Hvis bedemmelsen kaldes V... , er modellen

Kjis ?

a7 Vksjks =a +ag+eg

En forskel pa den linezre og kategoriserede model er, at V,. kan observeres, hvilket

ksiis
I” ikke kan. Den linezere model kan estimeres med mindste kvadraters metode. Som
for modellen for kategoriserede vurderinger gelder, at hvis der kun ses pa et spargsmal
(a, udgar), sa findes mere direkte modeller til at sammenligne kommuner, nemlig t-test
for forskelle mellem kommunegennemsnit. Ved kommunesammenligninger baseret pa

flere spgrgsmal er de ngdvendige antagelser om uafhangighed mellem restleddene som

i den kategoriserede model.
Hvis sagsbehandlingen bedgmmes med et tal mellem 0 og 1, og hvis man bruger mo-

dellen (17), kan man risikere, at den forudsagte veerdi for nogle kommuner ligger over

1 eller under 0. Det kan lgses ved alternativt at anvende modellen
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o+t +eygy

ij ks -

(18) sa

v, =log Vk& =q, +a, +e
kslks 1 k S ks]ks

- ij ks

Q05+
147" s

Herer V.. mellem 0 og 1, men transformationen betyder, at der kan estimeres linezrt.

ksjks

6.2.1. Vegtet firepunkts-model

I nogle tilfelde vil Ankestyrelsens eksperter gnske at seette veerdier (fx 1, 0,67, 0,33 og
0) pa vurderingerne "helt forkert’, noget mangelfuldt’, "nogenlunde rigtigt’ og ’helt
rigtigt’. Hvis det fx gnskes, at kommuner, der svarer ’helt rigtigt’ i stedet for ’nogen-

lunde rigtigt’, skal preemieres yderligere ved en relativt hgj «, -veerdi, sa kan verdierne

andres, sa "nogenlunde rigtigt” seettes til 0,5. Der kan udregnes et gennemsnit, M , for
hver kommune eller hver kombination af kommune og spgrgsmal (det sidste skal veel-

ges, hvis kommunesammenligningen baseres pa flere spgrgsmal).

(19) M =0-Pr("helt rigtigt’) + 0,33- Pr('nogenlunde rigtigt’)
+0,67 - Pr('noget mangelfuldt) +1- Pr( helt forkert’)

Dette M kan nu observeres og estimeres som funktion af «, 0g «,-parametre. Model-

len er meget lig almindelig mindste kvadraters metode.

6.3 Eksperters fejl og idiosynkrasi

Som naevnt bedgmmes kommunens sagsbehandling af Ankestyrelsens eksperter, der jo
kan tage fejl. Desuden kan nogle eksperter kan veere generelt mere strenge i deres be-
demmelse end andre. Det rejser to problemer. Det ene er, om praksisundersggelser
overhovedet siger noget om, hvorvidt loven har veret fulgt. Det andet er, at de estime-
rede kommuneforskelle i virkeligheden blot kan teenkes at dekke over forskelle i eks-

perternes sertraek.
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I afsnit 6.3.1 viser vi, at praksisundersggelser siger noget om lovens overholdelse, hvis
eksperterne blot har et minimum af uddannelse. Og da eksperterne i virkelighedens
verden i sagens natur er serdeles kompetente, har vi dermed argumenteret for praksis-
undersggelsernes verdi til trods for, at eksperterne kan tage fejl. I afsnit 6.3.2 forklares,
at man kan korrigere for ekspertens identitet for at sikre sig, at kommuneforskelle ikke
daekker over eksperters sertreek. Falgelig er det ikke en afggrende indvending mod
praksisundersggelser eller kommunesammenligninger, at Ankestyrelsens eksperter kan

tage fejl.

6.3.1. Praksisundersggelser har veaerdi selv om eksperter kan tage fejl

Afsnittet falder lidt uden for arbejdspapiret i gvrigt, og geelder praksisundersggelser
generelt. Vi forestiller os, at en sag eller en del af en sag kan tenkes af have en reekke
forskellige afgarelser, og at en del af disse falder inden for loven. Vi forestiller os altsa,

at det i princippet objektivt kan afgeres, om en afgerelse falder inden for loven.

Lad handelsen r betegne, at en konkret afggrelse er inden for loven. Lad a betegne
den heandelse, at en ekspert A bedemmer, om afgerelsen er inden for loven, og lad til-
svarende b gelde for ekspert B.

Ekspert A kan vaere Ankestyrelsens ekspert, og B kan vaere kommunens sagsbehandler.
Udgangspunktet er, at B har behandlet en sag, og haendelsen b er derfor indtruffet — B
laver jo ikke med vilje fejl i behandlingen.

Vi skal vise, at

(20) Pr(r|ab) > Pr(r|b)

dvs., der er stgrre chance for, at behandlingen objektivt er rigtig, nar bade A og B me-

ner det, end hvis kun B mente det.

Vi antager desuden, at

30



(21) Pr(a|r) > Pr(a)

dvs. at der er stgrre chance for, at A bedemmer en behandling rigtig, hvis den rent fak-
tisk er det, end at A bedgmmer en hvilken som helst sag rigtig (herunder ogsa de ob-
jektivt forkerte). Betingelsen er meget svag og siger blot, at A ikke skal vurdere sags-
behandlinger helt tilfeldigt. Betingelsen kan formentlig opfyldes blot med et minimum
af uddannelse og kraever fx ikke, at Ankestyrelsens eksperter skal vere dygtigere end

kommunens sagsbehandlere.
Vi antager ogsa, at

22) Pr(ab|r)=Pr(alr)-Pr(b|r)

Pr(ab) = Pr(a) - Pr(b)
Disse er uafhangighedsantagelser, der siger, at A skal vurdere sagsbehandlingen uden
at lade sig pavirke af den afggrelse, der rent faktisk er truffet. Eksperten A skal ikke
teenke, *Det er nok rigtigt, nar det nu er afgjort sadan i kommunen’ eller omvendt I

dag vil jeg knageme vise mig effektiv og finde en masse fejl hos sagsbehandleren’.
Med disse antagelser far man det gnskede (ligning (20))

Pr(rab) _Pr(ab|r)Pr(r) _Pr(a|r)Pr(b|r)Pr(r)

Pr(r |ab) = Prab) ~ Pr(@)Pr(D) 513 PI(D)
(23) JPrbn) 1 Pr@in oy - prr by 212N
Pr(r) Pr(b) Pr(a) Pr(a)
> Pr(r | b)

6.3.2. Korrektion for eksperters idiosynkrasi i kommunesammenligning
Hvis eksperterne indekseres med e, kan ekspert e’s strenghed i bedgmmelsen af sa-

gerne indga i modellen med parameteren «,. Desto hgjere «,, desto strengere er e og

desto stagrre sandsynlighed er der for, at sagens bedemmes kritisk. Ligning (7) omfor-

mes til
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(24) L, =t to, +eg

For at kunne skelne ¢, fra a, skal sagerne fra hver kommune behandles af forskellige

eksperter. Det gger den statistiske usikkerhed i modellen, at eksperterne ikke vurderer
ens. Strengt taget kunne man lgse problemet ved, at alle sager fra en praksisundersg-

gelse blev lgst af samme ekspert.

7. Udmgntning

Ankestyrelsen planlegger fremover at lave ca. 4 praksisundersggelser om aret, med ca.
150 sager i hver. Der vil fremover veere 5 statsforvaltninger, som vil gennemfgre 10
praksisundersggelser arligt. 1 disse vil indga mellem 50 og 120 sager afhangigt af regi-

onernes starrelse. Se i gvrigt Ankestyrelsens rapporter, Ankestyrelsen (2006 a,b).
| hver praksisundersggelse vil der indga ca. 10 sager fra hver kommune.

Kommunerne deltager i forskellige praksisundersggelser og kommunesammenlignin-
gen kan foretages over forskellige praksisundersggelser. Som navnt i afsnit 6.1.2 skal
det imidlertid sikres, at kommuneeffekter og effekter fra de forskellige spargsmal (fx

forskellige praksisundersggelser) koordineres, sa de to effekter kan adskilles statistisk.

| de falgende tabeller er der eksempler pa, hvordan kommunernes deltagelse i praksis-

undersggelser kan koordineres, sa man hhv. kan og ikke kan sammenligne kommuner.
| det falgende tilfeelde kan kommune A og B sammenlignes, C og D kan sammenlignes,

men X A og C kan ikke sammenlignes, fordi man ikke ved, om forskelle skyldes, at de

to praksisundersggelser er lige lette at sagsbehandle.
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Tabel 5a.  Adskillelse af kommune og spgrgsmalseffekt

Praksisundersggelse nummer
Kommune 1 2
A X
B X
C X
D X

| det fglgende tilfeelde kan alle kommuner sammenlignes. Kommune A og D kan sam-
menlignes, fordi de er “indirekte forbundne’, i og med at B og C deltager i begge prak-
sisundersggelser. Via kommune B og C kan man nemlig finde forskellen i de to prak-
sisundersggelsers sveerhedsgrad, og dermed “rense” for denne forskel for kommune A
og D.

Tabel 5b.  Adskillelse af kommune og spgrgsmalseffekt

Praksisundersggelse nummer
Kommune 1 2
A X
B X X
C X X
D X

I det falgende tilfelde kan A, B, C og D hhv. E, F. G og H sammenlignes indbyrdes,

men to kommuner fra hver af de to grupper kan ikke sammenlignes.

Tabel 5c.  Adskillelse af kommune og spgrgsmalseffekt

Praksisundersggelse nummer
Kommune 1 2 3 4
A X
B X X
C X X
D X
E X
F X X
G X X
H X

| praksis ber der vaere en del kommuner, der deltager i mere end en praksisundersg-
gelse, for ellers bliver estimaterne over svaerhedsgraderne i praksisundersggelserne for
statistisk usikre.
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8. Konklusion

| arbejdspapiret foreslas farst og fremmest simple logistiske modeller til sammenlig-
ning af den juridiske korrekthed af kommunernes sagsbehandling. Af statistiske grunde
kan blive nyttigt at sammenligne kommunerne ved at se pa flere led af sagsbehandlin-
gen samtidigt. Der foreslas modeller til at tage hgjde for de problemer, der evt. opstar
derved (afsnit 3).

Det foreslas ogsa at eksperimentere med metoder til sakaldte multiple sammenligninger
(afsnit 5). Metoderne er lidt mere forsigtige med at udpege kommuner med mange fejl i
sagsbehandlingen. Metoderne kan bruges, hvis man ikke har speciel interesse i en kon-
kret kommune, men i om der er nogen kommuner overhovedet, der adskiller sig fra

andre.

En egentlig empirisk sammenligning af kommunerne kan ikke foretages, fer nye data

fra Ankestyrelsens praksisundersggelser foreligger.
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