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Administrative stordriftsfordele ved kommunalre-

formen i Danmark — sandede eller tilsandede?
* Kurt Houlberg

Abstract

The Danish Local Government Reform in 2007 reduced the number of municipalities
from 271 to 98 and the number of Regions from 14 to 5 along with major changes in
tasks, finances and the equalisation scheme. One of the objectives of the reform was
to realize administrative economies of scale. Measured by administrative costs, this
article concludes that the amalgamated municipalities so far have not realized the
expected administrative economies of scale. It is, however, also shown that the poten-
tial economies of scale prior to the Reform was inflated in a Reform legitimating
process. Before as well as after the Reform, administrative economies of scale exist if
analysing on administrative costs. Technically administrative costs by decentralised
agencies, however, cannot be calculated and are therefore not included in the analy-
sis. Basing the analysis instead on administrative personnel, including administrative
staff employed at schools, kindergartens etc., the conclusion is that larger municipali-
ties do not spend less resources on administration than smaller municipalities.

Resumé

Kommunalreformen i Danmark 2007 reducerede antallet af kommuner fra 271 til 98
og antallet af regionale enheder fra 14 til 5. Reformen var blandt andet béret af for-
ventninger om realisering af administrative stordriftsfordele. I denne artikel underse-
ges, om de administrative stordriftsfordele er blevet realiseret, og det testes om kom-
munestorrelsen efter kommunalreformen har betydning for det administrative res-
sourceforbrug. Idet det papeges, at administrative udgifter ikke er en optimal indika-
tor for administrativt ressourceforbrug, viser analysen, at sammenlagte kommuner
ikke efter reformen har realiseret de forventede administrative rationaliseringsgevin-
ster. Analysen viser dog ogsa, at det administrative stordriftspotentiale i en reformle-
gitimerende proces blev opskrevet forud for kommunalreformen. For som efter kom-
munalreformen er der administrative stordriftsfordele, hvis der analyseres pa admini-
strative udgifter. Men hvis analysen derimod baseres pad administrativt personale-
forbrug — og decentralt administrativt personale inkluderes i analysen — har store
kommuner ikke lavere administrativt ressourceforbrug end smé kommuner.

* Kurt Houlberg, programchef, cand.scient.pol, ph.d. Kurt Houlbergs primare forsk-
ningsomrade er kommunalgkonomi, med serligt fokus pa demografiske og sociogko-
nomiske forholds betydning for kommunernes udgiftsbehov, stordriftsfordele, gko-
nomistyring og udgiftspolitiske prioriteringer. I forbindelse med kommunalreformen
har Kurt serligt interesseret sig for kommunesterrelsens betydning for effektivitet og
demokrati i kommunerne, herunder ikke mindst administrative stordriftsfordele.
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Indledning

I alle nordiske lande pagar i disse ar reformer eller reformdebatter vedrerende
den kommunale og regionale struktur (Baldersheim & Rose 2010). Den mest
radikale reform er gennemfort i Danmark, hvor strukturreformen i 2007 reduce-
rede antallet af kommuner fra 271 til 98 og antallet af regionale enheder fra 14 til
5 (Mouritzen 2010), og der knytter sig folgelig stor interesse ogsa uden for
Danmarks grenser til de demokratiske og ekonomiske konsekvenser af denne
reform.

Forud for kommunalreformen i Danmark i 2007 var der forventninger om, at
storre enheder ville give grundlag for realisering af stordriftsfordele pa ikke
mindst administrationsomradet. Analyser af de gamle kommuners administrative
udgifter viste, at de administrative udgifter pr. indbygger faldt med stigende
kommunesterrelse op til omkring 50.000 indbyggere (Indenrigsministeriet, 2000;
Houlberg, 2000) og gav anledning til forventning om, at kommunesammenleaeg-
ninger ville give administrative stordriftsfordele. Kommunalreformen &bnede
samtidig pa papiret et vindue af muligheder, hvor kommunerne kunne gentanke
organisation, ledelse og styring med henblik pa at opbygge den skonomisk mest
effektive administrative organisering (Houlberg, 2008). Strukturkommissionen
(2004: 97) opsummerede det samlede effektiviseringspotentiale ved sterre kom-
muner til 1,5 procent af de kommunale nettodriftsudgifter og omkring 10 procent
af de administrative udgifter i de bererte kommuner. I forlengelse heraf viste en
undersggelse af kommunernes forventninger til administrative rationaliseringer,
at sammenlagningskommuner forud for kommunalreformen havde ambitioner
om at heste betydeligt sterre administrative rationaliseringsgevinster end fortsat-
tende kommuner i forste ar efter reformen og med eget styrke i efterfolgende ar
(KREVI, 2007). En undersegelse papegede dog ogsa, at udgiftsbaserede analyser
af kommunernes administrative ressourceforbrug overser administrative funktio-
ner udfert decentralt, at store kommuner har decentraliseret i hgjere grad end
sma, og at der i de gamle kommuner var administrative stordriftsulemper, hvis
analysen baseres pd administrativt personaleforbrug (Blom-Hansen & Larsen,
2005).

Spergsmaélet er derfor for det forste, om de forventede administrative stor-
driftsfordele i forbindelse med kommunalreformen er blevet realiseret, og for det
andet om kommunalreformen med kommunesammenlagninger, sterre indbyg-
gertalshomogenitet og sterre kommunal opgaveportefolje har givet anledning til,
at kommunestorrelsen ikke som for reformen har betydning for det administrati-
ve ressourceforbrug.

Artiklen har pé basis heraf to overordnede forskningsspergsmal:

e Har sammenlagte kommuner realiseret de forventede administrative

stordriftsfordele i forbindelse med kommunalreformen?

e Er der i de nye kommuner administrative stordriftsfordele? Og athan-
ger svaret af, om der analyseres pa administrative udgifter eller admini-
strativt personaleforbrug?

Disse speorgsmal er ikke tidligere analyseret i sammenhang. Ferste sporgsmal
vedrerer udviklingen fra for til efter kommunalreformen, med vagt pd sammen-
ligning af sammenlagte og fortsettende kommuner. Hovedfokus er arene 2005-
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2009, reprasenterende henholdsvis det sidste “normaldr” inden sammenleg-
ningsudvalg, —processer og —omkostninger gjorde 2006 til et atypisk ér, og det
seneste ar der foreligger regnskabstal for. 2009 er samtidig det tredje ar efter
kommunalreformen, hvor kommunerne méa forventes at vere ude af turbulensen
og sammenlagningsomkostningerne, der nedvendigvis praegede kommunalre-
formens forste ar (Houlberg, 2008; KREVI, 2009). Analysen af stordriftsfordele
efter kommunalreformen gennemfores pa alle tre tilgengelige regnskabsar efter
reformen.

De store forventninger forud for kommunalreformen

Effektivitet knytter sig definitorisk til forholdet mellem de anvendte ressourcer
og den opndede effekt i lyset af malsetningerne (Elm Larsen, 2007; Winter &
Nielsen, 2008). Forholdet mellem det der i den engelsksprogede evalueringslitte-
ratur betegnes som outcome og input. Det kan imidlertid vare vanskeligt at
opgere effekterne af indsatsen i den offentlige sektor, da der ofte er tale om
”wicked problems” og komplekse, foranderlige og vanskeligt afgreenselige ind-
satser, resultater og kontekster — og sammenhange herimellem. Kommunernes
administrative indsats karakteriseres ved en sammensat vifte af opgaver spen-
dende fra myndighedsudevelse, politisk betjening og administrative stettefunkti-
oner (KREVI, 2011: 7) til for eksempel styring af servicevirksomheder, indkeb
og kommunikation samt mange, ofte diffuse, ikke-veldefinerede og modsat-
ningsfyldte mél for den administrative opgavevaretagelse, der ikke muligger
opstilling af nogle fa enkle indikatorer til méling af effekten af kommunernes
administrative arbejde. Qua opgavernes diversitet, de administrative produkters
forskelligartethed og ofte ikke-fysiske karakter er det i realiteten ogsé vanskeligt
at opgere den samlede produktion i den kommunale administration og dermed at
opgere et output som grundlag for belysning af den tekniske effektivitet — pro-
duktiviteten — givet ved forholdet mellem output og input.

I praksis gennemfores analyser af storrelseseffekter i kommunal administra-
tion oftest pa basis af udgiftsmodeller, hvor udgiften pr. indbygger bruges som
athangig variabel og korrigeres for forskelle i udgiftsbehov, velstand og eventu-
elle partipolitiske preferenceforskelle, vel vidende at den lokale befolkning ikke
er et output, men de potentielle servicemodtagere (Boyne, 1995: 219). Herved
abstraheres fra produktionens sterrelse og effekterne af indsatsen. Begrebsligt er
analyserne “uden effekt” og muligger ikke en entydig konklusion om, hvorvidt
heje udgifter er udtryk for et hgjt serviceniveau eller en lav effektivitet (Houl-
berg, 2000: 14). Det geelder ogsé de to udgiftsmodelbaserede analyser af storrel-
seseffekter, der blev gennemfort af Houlberg (2000) og Indenrigsministeriet
(2000) forud for nedsettelsen af strukturkommissionen, og som kom til at udge-
re grundlaget for strukturkommissionens konklusioner med hensyn til skonomi-
ske stordriftspotentialer. Resultaterne af disse to analyser er opsummeret i tabel
1 sammen med de efterfelgende fortolkninger af de to underseggelser.
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Tabel 1: Estimerede stordrifispotentialer forud for kommunalreformen

Samlet Samlet Potentiale Potentiale Skatte-
potentiale i | potentiale i for bererte pa admini- procents-
mia. kr. pct. kommuner stration, potentiale
berorte
kommuner
Houlberg 0,75 0.7% i 5,9% (alle i
(2000) (1996p1) 21 komm.)
Indenrigs-
ministeriet ((1)’969' ; ’61) - 2(-4)% 10% -
(2000) p
Det ~ Oko- 1 pct.point
nomiske 1-1% mia. V5-1%% 2-4% - (E 4'20/
Rad (2002) ,6%)
Borsen Mindst 1% i i i i
(2003) mia.
Struktur-
kommissio- 1,5% 10%
nen (2004)

Houlberg konkluderer, at der — hvis alle sma kommuner uden geografiske hin-
dringer kunne sammenlagges til kommuner med 30.000-50.000 indbyggere — i
teorien ville kunne spares % mia. kroner, svarende til 0,7 procent af de samlede
skattefinansierede nettodriftsudgifter (Houlberg, 2000: 48). Stordriftspotentialet
ligger i al veesentlighed pa administrationsomradet, og udger her 5,9 procent af
administrationsomkostningerne. Houlberg pointerer, at stordriftsfordelene ikke
kommer automatisk, men kraver politisk mod at indheste i form af for eksempel
struktureendringer og personalereduktioner. I et tilsvarende tankeeksperiment
estimerer Indenrigsministeriet under forskellige forudsetninger de teoretiske
besparelser til mellem 0,6 og 1,6 mia. kroner af de samlede nettodriftsudgifter
(Indenrigsministeriet, 2000: 45), og at det for sammenlagningsbererte kommu-
ner drejer sig om 2-4 procent af nettodriftsudgifterne (Indenrigsministeriet,
2000: 45) og pé administrationsomradet om ca. 10 procent (Indenrigsministeriet,
2000: 69).

I foraret 2002 tager Det @konomiske Réd spergsmalet om organiseringen af
den offentlige sektor op og opsummerer resultaterne i ovenfor naevnte underse-
gelser til besparelser pa 1-1%5 mia. kroner, svarende til '4-1'2 procent og 2-4
procent for de pageldende kommuner (Det Pkonomiske Rad, 2002: 138). Det
bemarkes, at undersogelsesresultater under 1 mia. her bliver rundet op til 1 mia.
kroner. Det @konomiske Rad (2002: 138) omregner endvidere besparelsen pa 2-
4 procent i de bererte kommuner til en nedsattelse af kommuneskatten pd om-
kring 1 procentpoint. Med den i 1998 geldende landsgennemsnitlige udskriv-
ningsprocent pa 21,65 (www.noegletal.dk) svarer en nedsettelse af kommune-
skatten pa 1 procentpoint til en reduktion pé 4,6 procent. Det Gkonomiske Rads
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“oversattelse” til kommuneskat opskriver med andre ord en besparelse pa 2-4
procent til 4,6 procent.

I februar 2003 skriver dagbladet Beorsen med arbejdsgiverorganisationen
HTS som kilde en historie pa baggrund af samme to undersegelser og konklude-
rer, at der er besparelsespotentiale pa mindst 14 mia. kroner (Bersen 6. februar
2003).

Siden konkluderer strukturkommissionen i 2004 pa grundlag af de to under-
sogelser, at effektiviseringspotentialet ved sterre kommuner med betydelig usik-
kerhed kan opgeres til 1,5 procent af de kommunale nettodriftsudgifter og om-
kring 10 procent af de administrative udgifter i de bererte kommuner (Struktur-
kommissionen, 2004: 97). Strukturkommissionen papeger endvidere, at det ikke
kan “udelukkes, at de potentielle stordriftsfordele i storre kommuner er storre,
end hvad der umiddelbart kan pévises” (Strukturkommissionen, 2004: 355).
Strukturkommissionens oprunding af de to undersegelsers resultater til 1,5 mia.
kroner og fokus pa administrative effektiviseringspotentialer kan ses som ele-
ment i en reformlegitimerende proces, hvor kommissionen har brugt et forster-
relsesglas til at vurdere potentialerne ved en reform og et formindskelsesglas til
at vurdere ulemperne (Mouritzen, 2009: 175). Stordriftsargumentet indgér i
dyngen af argumenter og dokumenter i strukturkommissionens arbejde og er
befordrende for en reformstettende interessekoalitions dagsordenssatning og
understottelse af et reformbehov (Christiansen & Klitgaard, 2008: 91-99). Mou-
ritzen har i sd henseende karakteriseret strukturkommissionens arbejde som
”forvaltningskunst i hgjeste potens med en serdeles selektiv brug af tidligere
undersagelser” (Mouritzen, 2009: 177). En forvaltningskunst der ikke bare har
veret reformlegitimerende men ogsa ma antages at have medvirket til at age
forventningerne til administrative stordriftsfordele forud for kommunesammen-
leegningerne i 2007.

Det kommunale og regionale evalueringsinstitut gennemforte i foraret 2007
en spergeskemaundersggelse af kommunernes forventede effektiviseringsgevin-
ster pa administrationsomrédet (KREVI, 2007). Undersogelsen afdakkede store
kommunale variationer men viste overordnet, at sammenlegningskommuner i
gennemsnit forventede at kunne effektivisere deres administration med 4,4 pro-
cent i 2007 stigende til 6,7 procent i 2009 og 7,9 procent i 2010, mens ikke-
sammenlegningskommuner til sammenligning forventede gevinster pa gennem-
snitligt 1,7 procent i 2007 stigende til 2,3 procent i 2009 og 3,1 procent i 2010.
Forventningerne til administrative effektiviseringsgevinster var store. Spergsma-
let er, om forventningerne er blevet indfriet.

Administrative stordriftsfordele — teoretiske argumenter og
empiriske fund i forbindelse med kommunalreformen

De teoretiske argumenter for administrative skalaeffekter antages at vare vel-
kendte og skal her alene opridses®. Fokus rettes mod koncernspecifikke skalaef-
fekter (Scherer & Ross, 1990), dvs. administrative stordriftsfordele knyttet til
administrationen pd kommuneniveau, den centrale kommunale administration.
Teoretisk kan der dog ogsé vere virksomheds-specifik storrelsesgkonomi i form
af, at administrationen pa den enkelte skole eller daginstitution er billigere pr.
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barn, jo sterre skolen eller institutionen er. Graden af decentralisering til institu-
tioner og skoler kan i sig selv pavirke stordriftspotentialerne. Hvis for eksempel
ansvaret for indkeb, lenudbetaling og IT-understottelse er decentraliseret er der
pr. definition mindre stordrift, end hvis disse funktioner ligger centralt i den
kommunale forvaltning. Hvis der er stordriftsfordele for en given administrativ
funktion, vil disse i hgjere grad kunne komme til udtryk ved centralisering, mens
en decentral organisering i hgjere grad vegter hensynet til gkonomisk ansvarlig-
hed og tilpasning til decentrale behov og praferencer (Pedersen 2007).

Teoretisk er forventningen til skalaeffekter for det forste, at faste omkost-
ninger i mindre enheder vil udgere en storre andel af de samlede udgifter. Pa
administrationsomradet vil der stort set uathangigt af indbyggertallet vare be-
hov for en vis grundadministration i form af for eksempel radhus, borgmester,
kommunaldirekter, it-struktur, lenadministration og juridiske kompetencer. For
det andet vil storre kommuner i teorien have bedre forudsetninger for at udnytte
de administrative ressourcer effektivt gennem arbejdsdeling, specialisering og
hejere grad af rutine i arbejdsopgaverne.

Omvendt vil store enheder ogsa kunne opleve bureaukratiske stordrifts-
ulemper i form af stigende koordinations- og transaktionsomkostninger. Eksem-
pelvis i kraft af at kommunikationsvejene bliver leengere og mindre klare, beho-
vet for samordning og koordinering stiger, og ledelsen far sverere ved at over-
skue organisationen og tage optimale beslutninger. Teorien tilsiger dermed, at
der med en given opgaveportefolje forventes at veere administrative stordrifts-
fordele op til en vis sterrelse, hvorefter *bureaucratic congestion’ (Boyne, 1995:
215) setter ind og giver anledning til stordriftsulemper.

De empiriske analyser af administrative stordriftsfordele for kommunalre-
formen viste netop en U-formet sammenhang med optimal kommunesterrelse pa
omkring 40.000 indbyggere (Houlberg 2000) eller 20.000 indbyggere (Inden-
rigsministeriet, 2000). Saddanne tvarsnitsanalyser er i sagens natur baseret pa
sammenligninger af forskelle mellem eksisterende kommunesterrelser, ikke pa
varierende storrelse for en given enhed. Erfaringen hidtil viser, at det har veret
vanskeligt at overfore de tvarsnitsbaserede teoretiske forventninger om admini-
strative rationaliseringer til den kommunale sammenlegningsvirkelighed. Ana-
lyser efter kommunalreformen viser for eksempel, at sammenlagte kommuner
har eget antallet af udvalg og forvaltninger mere end fortseettende kommuner,
nar der er taget hajde for nye opgaver og eget udgiftsbehov som folge af storre
indbyggertal (Bakgaard, 2008), og at der er sket en foregelse af det administra-
tive personaleforbrug fra 2006 til 2008 med oprustning med nye administrative
kompetencer (Deloitte, 2008). Sammenlagningskommuner realiserede i 2007
administrative besparelser som folge af reduktion i antallet af kommunalbesty-
relsesmedlemmer, men var ikke i den nye strukturs ferste turbulente &r i stand til
at realisere storre besparelser pd den administrative organisation end fortsatten-
de kommuner (KREVI, 2009). Dette heenger blandt andet sammen med en raekke
administrative sammenlaegningsomkostninger til for eksempel flytning, telefoni
og it. Ud over disse engangsudgifter kan den manglende realisering af udgifts-
massige sammenlagningsgevinster henge sammen med personale- og lokalpoli-
tiske hensyn i sammenleéegningen, oprustning med nye administrative kompeten-
cer, administrative smadriftsulemper pa det specialiserede socialomrade og
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transaktionsomkostninger som folge af spredt bosatning og rddhusstruktur
(KREVI, 2009: 55).

En analyse fra Finansministeriet (2010) viser, at sammenlagte kommuner fra
2007 til 2009 har haft et beskedent fald i de administrative udgifter, mens udgif-
terne har veret stigende i fortsettende kommuner. Dette tolkes som indikation
af, at ”de sammenlagte kommuner har benyttet sammenleegningen til at overveje,
hvordan opgavelgsningen skulle organiseres mest effektivt” (Finansministeriet,
2010: 123). Faldet i administrationsudgifter i sammenlagte kommuner efter 2007
skal imidlertid ses i lyset af, at der i sammenlagte kommuner var en betydelig
udgiftsstigning i 2007 i kraft af sammenlagningsomkostninger til ombygninger,
flytninger, it-systemer med videre (KREVI, 2009). I en spergeskemaundersogel-
se gennemfort af KL (2010) vurderer kommunerne, at der er i 2007 samlet blev
realiseret ca. 500 mio. kr. i effektiviseringsgevinster, og at dette er oget til knap
1 mia. kr. 1 2009. I 2008 regnskaberne var forskellen mellem de administrative
udgifter i sammenlagte og fortsettende kommuner imidlertid den samme som i
2005, for sammenlagningsprocessen for alvor begyndte (Houlberg, 2009). Fo-
kuseres péd regnskabsforte udgifter peger det samlede billede saledes ikke pa
mere omkostningseffektiv kommunal administration i sammenlagte kommuner
efter kommunalreformen.

For de nye kommuner har det imidlertid ogsé stor betydning for vurderingen
af den enkelte kommunes administrative ressourceforbrug og kommunernes
indbyrdes placering, om analysen baseres pa udgifts- eller personaleopgerelser
KREVI (2011).

Metode og data

Bade teoretisk og empirisk er administration en vanskelig definerbar og handter-
bar sterrelse. I litteraturen har administration ofte veret knyttet til et mere over-
ordnet bureaukratibegreb. I en bureaukratiforstaelse er bureaukrati saledes knyt-
tet til eksistensen af administrative ansatte (Jakobsen, 2009: 137). For admini-
stration gaelder i lighed med bureaukrati, at der for det forste ikke er tale om et
entydigt begreb og for det andet, at der ofte knytter sig normative konnotationer
som ineffektivitet, ufleksibilitet og lav responsivitet til begrebet (Jakobsen, 2009:
137). Administration i den kommunale sektor kan defineres som den aktivitet,
der regulerer borgeres og virksomheders dispositioner, leder og styrer de offent-
lige institutioner og opkraver skatter (Blom-Hansen & Larsen, 2005: 8) og i
sammenhang hermed betjener det politiske niveau. Men den teoretiske afgraens-
ning er diffus og et entydigt administrationsbegreb eksisterer ikke. Er en institu-
tionsleder, der bogferer bilag for indkeb af bleer, for eksempel omfattet af admi-
nistrationsbegrebet? Er en indkeber, der stir for fellesindkeb af bleer? En bio-
log, der tager prever af vandkvaliteten? En evaluator, der arbejder med kvalitets-
udvikling af den padagogiske praksis i daginstitutionerne?

Empirisk har administrativt ressourceforbrug traditionelt varet operationali-
seret ved nettodriftsudgifter pA Hovedkonto 6 Fellesudgifter og administration
(Indenrigsministeriet, 1998; Indenrigsministeriet, 2000; Houlberg, 2000a; Blom-
Hansen & Larsen, 2005). Denne operationalisering er ikke optimal. For det for-
ste spender hovedkonto 6 over mange forskelligartede opgaver som politisk
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betjening, myndighedsopgaver, it-servicering, indkeb, analyse/evaluering og
administration af forvaltninger og decentrale institutioner. For det andet kan
kommunerne have forskellig organisering og konteringspraksis med hensyn til, i
hvilken udstraekning udgifter til for eksempel it, revision, forsikringer og elever
konteres pa hovedkonto 6 eller konteres pa de enkelte driftsomrdder. For det
tredje kan der vere forskelle i graden af decentralisering af administrative kom-
petencer, og ved kun at opgere udgifterne pa hovedkonto 6 overses administrati-
on foregdende pa decentrale institutioner (Blom-Hansen & Larsen, 2005; KRE-
VI, 2011). Hvis store kommuner i hgjere grad har decentraliseret len- og perso-
naleansvar til institutioner vil en opgerelse baseret pa hovedkonto 6-udgifter
tendere mod overvurdering af de administrative stordriftsfordele i store kommu-
ner (Blom-Hansen & Larsen, 2005).

Alternativt kan opgerelsen baseres pa antallet af kommunalt ansatte, som ud
fra deres stillinger og overenskomststilknytning antages primeart at beskeeftige
sig med administrative funktioner (Blom-Hansen & Larsen, 2005, KREVI,
2011). Validitetsmeessigt er denne metode folsom over for den konkrete af-
grensning af stillingskategorier og overenskomster. Der er argumenteret for, at
socialradgivere i kraft af deres konjunkturfelsomme myndighedsudevelse pa
arbejdsmarkedsomradet ikke skal henregnes til administration (Deloitte, 2008),
ligesom graden af administrativt arbejde for en daginstitutionsleder desuden vil
kunne afhenge af kommunens organisering og den konkrete institutions sterrel-
se. I en tversnitsanalyse spiller det dog begraenset rolle, om socialradgive-
re/socialformidlere inkluderes eller e¢j (KREVI, 2011: 31-34). Den personaleba-
serede opgerelse medtager ikke administrative udgifter ud over lon og er endvi-
dere folsom over for udlicitering (KREVI, 2011: 11), forsyningsvirksomheder og
feelleskommunale samarbejder. Hvis en kommune har udliciteret lon- og perso-
nalefunktioner — eller keber ydelsen hos en anden kommune — vil den personale-
baserede opgerelse ikke opfange det administrative ressourceforbrug. Kommu-
nen vil have en udgift men intet personale. Tilsvarende vil driftskommunen i
feelleskommunale samarbejder vaere “belastet” af administrative medarbejdere,
hvis len betales af de evrige kommuner i samarbejdet. Det geelder ikke bare de
forpligtende samarbejder, som kommuner med under 20.000 indbyggere efter
kommunalreformen har indgdet med sterre kommuner, men ogsé for eksempel
turist- og erhvervssamarbejder.

Administrativt ressourceforbrug operationaliseres i indevarende analyse ba-
de pa basis af udgifter og personale, og analytisk kombineres de to metoder. De
administrative udgifter operationaliseres som nettodriftsudgifter i kommunernes
regnskaber pa hovedkonto 6 eksklusiv udgifter til Valg, Len- og barselspuljer og
Tjenestemandspensioner. Det administrative personaleforbrug stammer fra spe-
cialudtrek fra Det Felleskommunale Lendatakontor (FLD) og defineres ved en
rekke stillingskategorier i de kommunale overenskomster, omfattende bade
hovedkonto 6 og hovedkonto 0-5. De konkrete stillingskategorier fremgar af det
tekniske appendiks. Det skal understreges, at ikke alle stillingskategorier pa
hovedkonto 6 pr. definition udferer administrativt arbejde, ligesom ikke alle
stillinger defineret som decentrale ledere bruger den fulde arbejdstid pa admini-
strative opgaver.

48



Administrative stordriftsfordele ved kommunalreformen i Danmark — sandede eller tilsandede?

Analysen af udviklingen over tid omfatter alene udviklingen i udgifter. For
det forste fordi arlige @ndringer i overenskomster og stillingskategorier vanske-
liggear skabelsen af et sammenligneligt personalebaseret datasat over tid. For det
andet fordi forventningerne om administrative rationaliseringspotentialer forud
for kommunalreformen netop byggede pa udgiftsbaserede analyser. Pa analyse-
tidspunktet er senest tilgaengelige regnskabsdata fra 2009, altsa det tredje ar efter
kommunalreformen i 2007. Artiklen fokuserer dermed pa effekter i reformens tre
forste ar og ser bort fra, at det kan tage leengere tid inden reformeffekter indfin-
der sig (se for eksempel Deloitte, 2008).

Udvikling i administrative udgifter 2005-2009

Det er tenkeligt, at kommunalreformen har givet samdriftsfordele i forbindelse
med overtagelse af amtskommunale opgaver. For eksempel ved at opgaven ved-
rerende udsatte bern og unge ikke lengere er delt mellem kommuner og amter.
Men fokuseres der pa potentielle stordriftsfordele ved sammenlagning af kom-
muner, mé disse forventes alene at komme til udtryk i sammenlagte kommuner.
Den kritiske test pa, om der har veret administrative stordriftsfordele ved kom-
munalreformens kommunesammenlaegninger er, om de administrative udgifter
har udviklet sig anderledes i sammenlagte kommuner end i fortsettende.

Det fremgar af figur 1, at kommunernes administrative udgifter fra 2002 til
2009 er steget fra 4600 kroner pr. indbygger til ca. 5000 kroner pr. indbygger,
svarende til en realveekst pd 9 procent. Udgiftsforlebet har veret forskelligt i
sammenlagte og fortsettende kommuner. Ved starten af perioden 14 fortsattende
kommuners administrationsudgifter pa et hgjere niveau end sammenlagte kom-
muners administrationsudgifter. Dette skal ses i lyset af, at fortsettende kommu-
ner er en heterogen gruppe omfattende bade landets mindste og sterste kommu-
ner (KREVI, 2009). Altsd kommuner, der i de U-formede sammenhenge forud
for kommunalreformen havde henholdsvis administrative smédriftsulemper og
stordriftsulemper (Houlberg, 2000; Indenrigsministeriet, 2000). Op mod kom-
munalreformen steg udgifterne sterkest i sammenlagte kommuner og 14 i sam-
menlegningsforberedelsesaret 2006 og sammenlagningsiret 2007 stort set pa
niveau med de fortsettende kommuner. Dette indikerer, at der i 2006 og 2007
har vaeret en rekke sammenlegningsomkostninger knyttet til etablering af felles
bygningsmassig, it-massig og organisatorisk infrastruktur, overarbejde og kon-
sulentbistand.
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Figur 1. Administrationsudgifter pr. indbygger 2002-2009 (2009 priser)
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N = 95. Der er set bort fra Kebenhavn, Frederiksberg og Bornholm, da disse kommuner for 2007
ogsé havde amtskommunale opgaver. Vaegtede gennemsnit. Korrigeret for flytning af skatteopgaven
2006 og kommunalreform 2007. Ikke korrigeret for andre opgaveandringer.’

Efter 2007 har de administrative udgifter veret faldende i sammenlagte kommu-
ner og stigende i fortsettende. Faldet i sammenlagte kommuners udgifter fra
2007 til 2009 indikerer isoleret set, at der er realiseret stordriftsfordele (Finans-
ministeriet, 2010: 123). Herved overses imidlertid, at udgiftsniveauet i 2007
netop var ekstraordinart hejt pa grund af sammenlegningsomkostninger. Sam-
menlignes udviklingen fra 2005, der var det sidste ar inden sammenlagningsud-
valgene tradte til, og sammenlaegningsomkostninger meldte sig, fis et mere reelt
billede af storrelsen pa de realiserede stordriftsfordele. Fra 2005 til 2009 er ud-
gifterne i sammenlagte kommuner steget med 3,8 procent mod 8,3 procent i
fortsaettende. Var forventningen, at der skulle komme et fald i administrations-
udgifterne, har de sammenlagte kommuner ikke levet op til forventningerne.
Dette kan haenge sammen med, at sammenlegningskommunerne har taget en
reekke personalemassige og politiske hensyn ved opbygningen de nye admini-
strative strukturer, har oprustet med nye administrative kompetencer og i kraft af
radhusspredning har haft foregede udgifter til transport og vejtid (KREVI,
2009).

Sammenlignes udviklingen i sammenlagte kommuner med fortsattende, er
konklusionen, at de sammenlagte har indhestet administrative stordriftsfordele,
idet udgifterne fra 2005 til 2009 er steget 4,5 procentpoint mindre end i fortsat-
tende kommuner. En bagvedliggende regressionsanalyse viser, at sammenlagte
kommuner har reduceret udgifterne i forhold til fortsettende kommuner, ogsa
hvis der kontrolleres for forskelle i udviklingen i udgiftsbehov og ekonomiske
muligheder. Konklusionen er dermed, at der er realiseret stordriftsfordele, men at
disse for det forste er mindre, end det kommunerne forventede forud for kom-
munalreformen (KREVI, 2007), og for det andet er béret af staerkt stigende ud-
gifter i fortseettende kommuner i 2009 mere end reducerede udgifter i sammen-
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lagte kommuner. Meget peger dermed p4d, at bade fortseettende og sammenlagte
kommuner er underlagt organisatoriske udviklingstraek, hvor administrative
kompetencer i stigende grad opfattes som kravede for at imedegé de udfordrin-
ger, kommunerne star overfor (Houlberg, 2010b). Finanskrise og stigende ar-
bejdsleshed kan ikke forklare de stigende administrationsudgifter. For det forste
er arbejdslosheden ikke stigende i perioden 2005-2009 men falder fra 5,1 pro-
cent til 3,6 procent (www.statistikbanken.dk, AULPO1). For det andet viser en
bagvedliggende regressionsanalyse, at andringer i arbejdsleshed ikke forklarer
mellemkommunale forskelle i udgiftsudviklingen fra 2005 til 2009. En analyse
af arsagerne til de stigende administrationsudgifter ligger uden for rammerne af
denne artikel, men kunne tenkes at vaere knyttet til endret kommunal selvforsta-
else (Houlberg, 2010b), oget statslig regelstyring (Jakobsen og Mortensen,
2009), bureaukratisk egendynamik med selvforsterkende bureaukratiserende
tendenser (Jakobsen, 2009: 145) eller udbredelsen af nye NPM-inspirerede sty-
ringsformer, hvor den offentlige serviceleverance i hgjere grad organiseres pa
basis af markedet eller konkurrenceudsattelse pad markedslignende forhold
(Christensen, 2003: 10). Markedsmodellen kraver séledes mere overvagning og
kontrol (Christensen, 2003: 45). Béde i form af administrationsprofessionelle
kompetencer til gennemforelse af udbud og valg af leverander (Houlberg &
Dahl, 2010), men ogsa i kraft af at transaktionsomkostningerne til kontrol af
kontraktoverholdelse er sterre ved markedsorganisering end ved hierarkisk orga-
nisering, da risikoen for moralsk hasard fra leveranderen er sterre og den natur-
lige adgang til at overvage og kontrollere mindre (Moe, 1984).

Tilbage stir imidlertid spergsmalet om, hvorvidt stordriftsfordelene ved
kommunalreformen var overvurderede i kraft af, at de var baserede pa udgifts-
modeller — og om der med den nye struktur og opgaveportefolje eksisterer tilsva-
rende administrative skalaeffekter som for kommunalreformen.

Stordriftsfordele i de nye kommuner — udgifts- og stillings-
maessigt

Mellemkommunale forskelle i administrativt ressourceforbrug kan skyldes for-
skelle i produktivitet, forskelle i udgiftsbehov eller forskelle i tilgengelige res-
sourcer. | mangel af valide mengde- og produktionsmal samler fokus sig om
betydningen af finansielle ressourcer og udgiftsbehov for udgif-
ten/personaleforbruget pr. indbygger. Som indikator for, hvor presset kommu-
nens gkonomi er, benyttes et mal for ressourcepres, der opger hvor store kom-
munens udgiftsbehov er i forhold til kommunens ressourcegrundlag (Houlberg &
Dahl, 2010: 181). Udgiftsbehov kan knytte sig til geostrukturelle forhold som
indbyggertal og bosatningsstruktur eller til forskelle i, hvor meget forskellige
befolkningsgrupper trekker pd kommunens administrative ressourcer. Som pro-
xy for udgiftsbehovenes sterrelse har tidligere veeret anvendt kommunens samle-
de nettodriftsudgifter pr. indbygger ud fra tankegangen, at hgjere udgifts- og
aktivitetsniveau kreever en sterre administrativ indsats (fx Indenrigsministeriet,
1998: 214). De samlede nettodriftsudgifter er imidlertid ikke en eksogen faktor.
Nettodriftsudgifter er en policy-variabel og kan vanskeligt tolkes som udtryk for
objektive udgiftsbehov. Hvis mange arbejdslese i en kommune forer til oget
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aktiveringsindsats, hejere udgiftsniveau og sterre administrativt udgiftsbehov
maéles udgiftsbehovet mere objektivt ved antallet af arbejdslese end ved det sam-
lede udgiftsniveau. I analysen indgér andel boliger i boligkriteriet og andel bern
af enlige forsergere som udgiftsbehovsvariabler, idet disse efter kommunalre-
formen har vist sig at vaere gode paraplyvariabler for befolkningsgrupper, der
trekker meget pa kommunens administrative ressourcer (KREVI, 2009).*

I tabel 2 vises regressionsanalyser af kommunale nettodriftsudgifter til ad-
ministration i de ferste tre regnskabsér efter kommunalreformen. Den stigende
forklaringsgrad fra 2007 til 2009 indikerer, at 2007 var et turbulent indkeringsar,
hvor den administrative praksis skulle finde sin nye form, og forskelle i hgjere
grad kunne tilskrives ikke-modellerede eller serlige lokale forhold. Pa trods af
oget forklaringsgrad er der bemarkelsesvardig stabilitet i parameterestimater og
signifikans pé tveers af de tre ar.

Tabel 2. Regressionsanalyse af nettodriftsudgifter til administration pr. indbyg-
ger Regnskab 2007, 2008 og 2009 (OLS). 2009-priser. Ustandardiserede
regressionskoefficienter.

2007 2008 2009
Konstant 9615 11969 10129
Rejsetid 159 307" 238"
Indbyggertal (In) -349™ 3907 378"
Lille @-kommune 950" 927" 1266™"
Andel boliger i boligkriteriet 21,7" 222" 21,17
Andel bern af enlige forsergere 78,4 90,3"" 98,2
Ressourcepres -28,7* -52,4*** -34,4*
Sammenlagt kommune 88,5 38,9 -173

N 97 97 97

R’ (adj.) 0,467 0,610 0,640

Signifikansniveau: *= 0,10 **=0,05 ** *=0,01

Tarnby Kommune er outlier og ekskluderet af analysen

I modellerne er antydning af multikollinaritet, idet VIF (Variance Inflation Factor) for rejsetid,
indbyggertal og ekommune-dummy er 2,5 — 3,2 som udtryk for relativ taet statistisk sammenhang
mellem disse strukturelle faktorer. For evrige variable er VIF <2,3.

Tabel 2 viser en signifikant positiv skalaeffekt. Jo flere indbyggere en kommune
har, jo lavere er de administrative udgifter pr. indbygger. Sammenhangen mel-
lem kommunesterrelse og administrative udgifter er ikke som for kommunalre-
formen U-formet (Houlberg, 2000, Indenrigsministeriet, 2000), men indikerer at
stordriftsfordele efter reformen gor sig galdende op til de sterste kommuner.
Den logaritmiske sammenheng betyder dog ogsa, at stordriftsfordelene flader ud
med stigende kommunesterrelse.” Vurderet pa de administrative udgifter har den
nye opgaveportefolje, struktur og organisering efter kommunalreformen @ndret
den optimale kommunesterrelse i opadgaende retning. Samtidig er der blevet
serskilt store smadriftsulemper i de sma g-kommuner, ligesom hej rejsetid giver
ogede administrationsudgifter. Det sidste kan tolkes derhen, at der i kommuner
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med spredt bosatning er behov for flere borgerservicecentre samt ggede trans-
portudgifter for administrative medarbejdere.

Jo flere boliger i boligkriteriet og jo flere bern af enlige forsergere i en
kommune, jo sterre er de administrative udgiftsbehov og dermed de administra-
tive udgifter. @konomisk pres forer omvendt til, at der holdes igen pa de admini-
strative udgifter. Nar der er taget hejde for udgiftsbehov, stordriftsfordele, ulem-
per ved spredt bosatning og ressourcepressets udgiftsdempende effekt har det
ikke signifikant betydning, om kommunen er sammenlagt eller ej. Skent parame-
terestimaterne ikke er signifikante kan det noteres, at de stigende administrati-
onsudgifter i fortsettende kommuner i 2009 (jf. figur 1) har medvirket til, at
sammenlagte kommuners administrationsudgifter i 2009 er lavere end fortsat-
tende kommuners. Men sammenhangen er som navnt ikke statistisk signifikant.
I tabel 3 gentages analysen fra tabel 2 blot med administrative stillinger som
athangig variabel og uden 2007, hvor data ikke er tilgeengelige.

Tabel 3. Regressionsanalyse af administrative stillinger pr. 10.000 indbyggere
2008 og 2009 hovedkonto 0-6 (OLS). Ustandardiserede regressionskoefficienter.

2008 2009
Konstant 183" 123"
Rejsetid 6,16"" 5177
Indbyggertal (In) 3,50 575"
Lille @-kommune -14,2 -4,2
Andel boliger i boligkriteriet 1,18 1,217
Andel born af enlige forsergere 1,417 1,517
Ressourcepres -1 ,48*** -1 ,06***
Sammenlagt kommune -6,07 -7,74"
N 98 96
R’ (adj.) 0,519 0,567

Signifikansniveau: *= 0,10 **=0,05 ** *=0,01

2009 analysen er eksklusiv Hjerring (fejlindberetning) og Glostrup (outlier).

I modellerne er antydning af multikollinaritet, idet VIF (Variance Inflation Factor) for rejsetid,
indbyggertal og ekommune-dummy er 2,5 — 3,2 som udtryk for relativ taet statistisk sammenhang
mellem disse strukturelle faktorer. For evrige variable er VIF <2,3

Nar der er kontrolleret for rejsetid, udgiftsbehov og ressourcepres, har kommu-
nestorrelsen i 2008 ingen betydning for antallet af administrative stillinger i
kommunerne. I lighed med for kommunalreformen (Blom-Hansen & Larsen,
2005) er der ikke administrative stordriftsfordele i de store kommuner, nar ad-
ministrative stillinger uden for kommunens centrale administration telles med i
det administrative ressourceforbrug. Tvaertimod stiger antallet af administrative
stillinger med stigende kommunestorrelse. Sammenhangen er i 2009 statistisk
signifikant. Dette indikerer, at store kommuner i hgjere grad end sméa kommuner
decentraliserer administrativt ansvar og kompetencer til decentrale institutioner
og ledere. En anden mulig forklaring er, at store kommuner i hejere grad end
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sméa kommuner har administrativt driftsansvar for feelleskommunale ordninger
eller selskaber og dermed “belastes” af administrativt personale, skent udgiften
delvist betales af andre. Der findes i dag ikke data, der muligger imedegéelse af
denne metodiske bias. Men analysen understreger i lighed med Blom-Hansen og
Larsens (2005) analyse for kommunalreformen, at tolkninger om administrative
stordriftsfordele baseret alene pa udgiftsmodeller kan vare misvisende, idet
disse overser administration foregdende uden for radhuset.

Begraensningen i de udgiftsbaserede analyser illustreres i tabel 4, hvor ana-
lysen af administrative udgifter er udvidet med kontrol for, hvor stor andel af det
administrative personale, der er ansat decentralt. Den personaleadministrative
decentraliseringsgrad har som forventeligt signifikant negativ effekt pa kommu-
nens administrative udgifter. Jo sterre andel af de administrative medarbejdere,
der er ansat decentralt, jo lavere er den centrale forvaltnings administrative ud-
gifter.

Tabel 4. Regressionsanalyse af nettodriftsudgifter til administration pr. indbyg-
ger Regnskab 2007, 2008 og 2009 (OLS). Med kontrol for administrativt perso-
nale udenfor hovedkonto 6. 2009-priser. Ustandardiserede regressionskoeffici-
enter.

2007 2008 2009
Konstant 9868 12755 12454™
Rejsetid 1417 296" 2147
Indbyggertal (In) -198 -191 -174
Lille @-kommune 183" 1185™ 1569
Andel boliger i boligkriteriet 23,9 26,4 28,3
Andel bern af enlige forsergere 73,4*** 81,2*** 85,4***
Ressourcepres -30,2*** —60,0*** —50,4***
Sammenlagt kommune 27,0 -20,6 -129
Personaleadministrativ decentrali- » " "
seringsgrad -36,0 -45,3 -59,9
N 97 97 97
R? (adj.) 0,501 0,653 0,691

Signifikansniveau: *= 0,10 **=0,05 ** *=0,01

Note: I 2007-analysen er anvendt personaleadministrativ decentraliseringsgrad 2008.

Tarnby Kommune er outlier og ekskluderet af analysen.

I modellerne er antydning af multikollinaritet, idet VIF (Variance Inflation Factor) for rejsetid,
indbyggertal og ekommune-dummy er 2,5 — 3,2 som udtryk for relativ taet statistisk sammenhang
mellem disse strukturelle faktorer. For evrige variable er VIF <2,3.

Nar der er taget hejde for personaleadministrativ decentraliseringsgrad har
kommune-storrelse ikke laengere signifikant effekt. Fortsat har sma g-kommuner
serlige smédriftsulemper, men herudover er der ikke administrative stordrifts-
fordele knyttet til stigende kommunesterrelse. Store kommuner decentraliserer i
hgjere grad administrative opgaver til institutioner og andre decentrale enheder.
Dette bidrager til at holde de administrative udgifter pad hovedkonto 6 nede.
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Konklusioner om administrative stordriftsfordele i store kommuner baseret alene
pa udgiftsmodeller bliver dermed misvisende, da det administrative ressource-
forbrug i store kommuner undervurderes. Store kommuner har ikke administrati-
ve stordriftsfordele, men har i hgjere grad end de mindre kommuner placeret det
administrative ressourceforbrug uden for radhuset.

Konklusion og perspektivering

Det er for tidligt at udtale sig om de langsigtede reformeffekter. Men analysen
viser, at de store forventninger om administrative rationaliseringer i forbindelse
med kommunalreformen i Danmark ikke er blevet indfriet tre ar efter reformen.
Faldet i administrative udgifter i de sammenlagte kommuner fra 2007 til 2009
forteller ikke hele sandheden, idet udgifterne i 2007 var ekstraordinart store
som folge af sammenlagningsomkostninger. Nar de store forventninger ikke er
blevet indfriet, er der en raekke mulige forklaringer. For det forste blev stor-
driftspotentialerne af analytikere og politikere som en del af en reformlegitime-
rende proces opjusteret i perioden for kommunalreformen og forventningerne
derved skruet op. For det andet var de analyser, som 14 til grund for vurderingen
af administrative stordriftsfordele, baseret pa udgiftsmodeller, der undervurderer
de administrative omkostninger i store kommuner med en hej grad af administra-
tiv decentralisering. Kontrolleres der for personaleadministrativ decentralise-
ringsgrad er der ikke stordriftsfordele med hensyn til administrative udgifter.
For det tredje har den nye kommunale struktur ogsa givet arealmassigt storre
kommuner, og de administrative udgiftsbehov i de nye kommuner er sterre jo
mere spredt indbyggerne bor. Spredt bosatning eger sandsynligheden for, at
kommunen har udgifter til flere radhuse/borgerservicecentre og i forlengelse
heraf egede administrative udgifter til transport. For det fjerde har kommunerne i
overensstemmelse med intentionerne i kommunalreformen oprustet med nye
administrationsprofessionelle kompetencer (Deloitte, 2008; Houlberg, 2010b) og
eventuelle administrative rationaliseringer kan vere blevet vekslet til professio-
nelle og dyrere administrative medarbejdere. Svaret pa mange af de udfordringer
kommunerne star overfor i disse ar synes at vare oprustning med administrative
kompetencer. Strategisk ledelse, resultatbaseret styring, frit valg-ordninger og
kvalitetskontrakter kan for eksempel vanskeligt gennemfores uden de rette ad-
ministrationsprofessionelle kompetencer.

Analysernes forklaringsgrad understreger, at 2007 var et turbulent sammen-
leegningsér, hvor kommunernes udgiftspolitiske adfeerd pa det administrative
omrade i hgjere grad end efterfolgende ér er preeget af lokale forhold, processer
og konteringer og dermed statistisk mere uforklarlig. I takt med konsolideringen
af de nye kommuners administrative og organisatoriske struktur i 2008 og 2009
afspejler administrationsudgifterne i hejere grad forskelle i udgiftsbehov og
velstand knyttet til kommunens sociogkonomiske struktur. Konsolideringen af
de nye kommuner betyder ogsd, at de strukturelle administrative ulemper i o-
kommuner og kommuner med spredt bos@tning cementeres og far starre og
mere signifikant betydning i 2008 og 2009 end i den nye strukturs forste &r.

Nar udgifterne til administration i bade sammenlagte og fortsaettende kom-
muner er steget siden 2005, indikerer dette, at der uathangigt af sammenlag-
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ningsprocesser og rationaliseringspotentialer er stigende udgifter til organisato-
risk styring og videns-skabelse, dokumentation og evaluering med videre. I bre-
dere forstand kan man sige, at de organisations- og styringsprincipper, der opfat-
tes som moderne, legitime og rationelle (Rovik, 1998; Scott, 2003), i savel for-
mulering som implementering kreever akademiske kompetencer. Skabelse, orga-
nisering og deling af viden synes at vare centrale elementer i de nye kommuners
selvforstdelse. Men indtil videre har vi begrenset viden om omkostninger ved
viden. Herunder om omkostninger ved dokumentation, evaluering, kvalitetsud-
vikling, konkurrenceudszttelse og kommunikation.

Analysen peger pé et forskningsmaessigt behov for teoretisk og empirisk ud-
vikling af en mere nuanceret og flerdimensionel forstaelse af administration. Vi
har teoretisk brug for at udvikle begreber til sondring mellem forskellige typer af
administration og empirisk brug for indikatorer, der i hegjere grad dokumenterer
det administrative arbejdes omkostninger, output og effekter.
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Teknisk appendiks

Operationaliseringen af analysens afthengige variable, administrative udgifter og
personale, er n@rmere beskrevet i dette tekniske appendiks.

Administrative udgifter

De administrative udgifter er defineret som nettodriftsudgifter pa hovedkonto 6,
eksklusive udgifter til Valg, Lon- og barselspuljer (6.52.70) og Tjenestemands-
pensioner (6.52.72). Regnskabsoplysningerne stammer fra Danmarks Statistik-
bank, tabellerne REGK31 og REG31.

I analysen af udviklingen i administrative udgifter 2002-2009 er der korrige-
ret for kommunalreformens udgiftsmassige betydning pa hovedkonto 6 ved, at
udgifterne i 2002-2006 er omregnet til 2007-opgaveniveau. Ved korrektionen er
benyttet den samme korrektionsfaktor for alle kommuner, baseret pd den gen-
nemsnitlige DUT-kompensation pr. indbygger pa hovedkonto 6 for opgaveen-
dringer i forbindelse med overtagelse af administrative opgaver fra amterne i
2007 og flytningen af skatteopgaven fra kommunerne til staten i 2005/2006. Der
er ikke korrigeret for andre opgaveendringer. Den konkrete korrektion fremgar
af KREVI (2009: 102).

Udgifterne er beregnet eksklusive udgifter til tjenestemandspension. I arene
2002-2006 er dette gjort ved at fratreekke udgifterne pa art 5.1 Tjenestemands-
pensioner pa hovedkonto 6. I 2007-2009, hvor alle kommunens udgifter til tjene-
stemandspensioner i princippet konteres samlet pa funktion 6.52.72, er korrekti-
onen foregaet ved at fratraekke nettodriftsudgifterne pa funktion 6.52.72 og ud-
gifterne pd art 5.1 Tjenestemandspensioner for de evrige funktioner pa hoved-
konto 6. Dette sikrer ikke fuld korrektion for tjenestemandspensioner, idet kom-
muner, der har tegnet forsikring for tjenestemandspensioner, fordeler udgifterne
mere ligeligt over arene og frem til og med 2006 ikke nedvendigvis konterede
forsikringsudgifterne pa art 5.1. Forsikrede kommuner tenderer dermed af konte-
ringstekniske grunde at have hegjere administrative udgifter end selvforsikrede
kommuner for kommunalreformen.
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Opgorelse af administrative stillinger

Data stammer fra det Felleskommunale Lendatakontor (FLD). Stillinger er
opgjort i fuldtidsstillinger, eksklusive ekstraordinzrt ansatte, ansatte i fleksjob
og elever. Andringer i overenskomster, stillingskategorier og afgrensninger
betyder, at det ikke er muligt at etablere fuld sammenlignelighed fra ar til ar.
FLD har for eksempel fra 2008 til 2009 omklassificeret en raekke overenskom-
ster for ledere pA BUPL/FOA og SL, s de i 2009 henregnes som decentrale
ledere. Antallet af ledere loftes hermed med ca. 3500. Kommunerne har pr. 1.
august 2009 overtaget det fulde jobcenteransvar, inkl. ansvaret for forsikrede
ledige, hvilket oger antallet af administrative medarbejdere i kommunerne med
godt 1000 i de sidste 5/12 af 2009. Idet udviklingen i personaleforbruget over tid
ikke indgér i analysen, og det antages, at overtagelsen af ansvaret for forsikrede
ledige har tilneermelsesvist samme personaleadministrativ betydning pé tvaers af
kommuner, vurderes det ikke, at @ndringen pavirker validiteten af analyseresul-
taterne. Da kommunernes udgifter ved overtagelse af ansvaret for forsikrede
ledige 1 2009 er refusionsdaekket pavirkes nettodriftsudgifterne til administration
i modsatning til personaleopgerelsen ikke i 2009 af opgaveaendringen.

Tabel 5. Overenskomstomrader regnet som administrative stillinger

2008 | 2009
Overordnede administrative stillingskategorier
Akademikere, Akademikere, KL Akademikere, Akademikere, KL
Chefer, KL / Chefer, Regioner Chefer, KL / Chefer, Regioner
Kontor og It-personale, KL/Regioner Kontor og It-personale, KL/Regioner
Socialradgivere og Socialradgive- Socialradgivere og Socialradgive-
re/socialformidlere re/socialformidlere
Decentrale administrative lederstillinger
Bibliotekarer inkl. ledere: Ledere pa grundlen Bibliotekarer inkl. ledere: Ledere, ledere
44/49 og ledende bibliotekarer grundlen 44 og ledende bibliotekarer
Ledende pers. klientveerksteder: Institutionslede- | Ledende pers. Klientvaerkst.:Institutionsledere,
re grundlen 41/49 og pers. ordn. inst.ledere gr.len 49 og pers. ordn.
Ledere/mellemledere ved kommunal @ldreom- Ledere/mellemledere ved kommunal @ldreom-
sorg. sorg.
Larere mv. v. specialundervisning og almen Ledere mfl. Undervisningsomradet.
voksenunderv.: Ledere ved amtscentre, 9- Larere mv. v. specialundervisning og almen
fuldtidsstillinger, andre ledere og ledere, person- | voksenunderv.: Ledere amtscentre, 9-
lig ordning. fuldtidsstillinger, last anciennitet, andre ledere
og ledere, personlig ordning samt skoleinspek-
torer/forstandere.
Learere og ledere mfl. i folkeskolen mv: For- Learere og ledere mfl. i folkeskolen mv: Skole-
standere, Forstandere sprogcentre,forstandere inspekterer, forstandere, forstandere sprogcen-
ungdomskostskoler, ledende skoleinspekteorer tre, forstandere ungdomskostskoler, ledende
afd.opgaver, ledende skoleinspekterer forvalt- skoleinspekterer afd.opgaver, ledende skolein-
ningsopgaver, ledende skolepsykologer, ledere spektorer forvaltningsopgaver, ledende skole-
af vejledningscentre/UUV, skoleinspektorer. psykologer, ledere af vejledningscentre/UUV,
skoleinspektorer.
Musikskoleledere Musikskoleledere
Plejehjemsforstandere: Forstandere/souschefer Plejehjemsforstandere: Forstandere/souschefer
grundlen 41 gr.lon 41
Padagogisk pers. daginst./klub/SFO: Ledere ved | Padagogisk uddannede ledere (277).
dag- og aktivitetscentre, ledere ved specialsko- Padagogisk pers. daginst./klub/SFO: Ledere
ler, ledere grundlen 33/38/43 og personlig ved dag- og aktivitetscentre, ledere ved speci-
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ordning

alskoler, ledere grundlen 33/38/43 og personlig

ordning

Padagogisk pers. degninst. mv: Centerledere,
dagcenter/daghjemsledere, forstandere, instituti-
onsledere, institutionsledere § 94-institutioner.

Padagogisk pers. degninst. mv: Forstandere,
centerledere, dagcenter/daghjemsledere, insti-

tutionsledere, institutionsledere § 94-

institutioner.

Pad. personale pa forebyggelses- og dagbehand-
lingsomradet: Ledere

Pad. personale pa forebyggelses- og dagbe-

handlingsomradet: Ledere

Pad. pers. dagpleje: Dagplejeledere grundlen
33/38/43 og personlig ordning

Pad. pers. Dagplejeordn.: Dagplejeledere

grundlen 33/38/43 og personlig ordn.

Syge- og sundhedspersonale: Ledende ergotera-
peuter, fysioterapeuter, sundhedplejersker,
sygeplejersker og ekonomaer

Ledere pa Sundhedskartellets omrade (276).
Syge- og sundhedspersonale: Ledende sygeple-
jersker, ergoterapeuter, fysioterapeuter, sund-

hedsplejersker, gkonomaer, tandplejere

Tandleger: Overtandleger, grundlen 51

Tandlaeger: Overtandleger

Tabel 6. Deskriptiv statistik for variabler i multivariate analyser

Gen-
Maksi nem- Std.afvig
N Mini-mum -mum  snit else

Afhzngige variabler
Administrationsudgifter pr. indb. R2007 (2009pl) 98 3181 9108 5266 932,0
Administrationsudgifter pr. indb. R2008 (2009pl) 98 3116 10904 5250 1062,0
Administrationsudgifter pr. indb., R2009 (2009pl) 98 3212 10552 5267 1084,0
Administrative stillinger pr. 10.000 indb. 2008 98 95,9 189,8 127,6 18,50
Administrative stillinger pr. 10.000 indb. 2009 97

N 103,6 2053 1358 19,12
Mellemkommende variabler
Administrativ decentraliseringsgrad 2008 98 30,9 64,2 44,6 5,61
Administrativ decentraliseringsgrad 2009 98 32,2 60,7 46,7 4,79
Udgiftsbehov og velstand
Andel boliger i boligkriteriet 2007 98 6,2 52,3 22,06 7,08
Andel boliger i boligkriteriet 2009** 98 6,2 53,1 19,98 6,75
Andel bern af enlige forsergere 2007 98 10,6 28,4 16,77 3,51
Andel bern af enlige forsergere 2008 98 10,2 28,1 16,65 3,58
Andel bern af enlige forsergere 2009 98 10,7 27,8 17,08 3,48
Ressourcepres 2007 (indeks, hele landet = 100) 98 88,2 110,1 100,6 5,07
Ressourcepres 2008 (indeks, hele landet = 100) 98 87,4 110,0 100,9 5,18
Ressourcepres 2009 (indeks, hele landet = 100) 98 86,5 107,0 99,8 5,20
Strukturelle variable
?;;:2 zz:;dl ;)(r).olgdbygger til 2000 medborgere 08 17 1343 237 164
Indbyggertal 2008 (naturlig log.) 98 7,60 13,14 10,63 ,783
Lille @ kommune (inkl. Langeland) 98 0 1 ,05 221
Sammenlagt kommune (dummy) 98 0 1 ,67 471

*: Administrative stillinger 2009 er eksklusiv Hjerring pga. abenlys fejlindberetning (administrative
stillinger falder angiveligt fra 96 til 43 pr. 10.00 indbyggere fra 2008 til 2009, og det samlede perso-
naleforbrug i kommunen fra 571 til 227 pr. 10.000 indbyggere).

**: Data ikke tilgeengelige for 2008. 2009 data brugt i 2008-analyser
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Noter

! Stor tak til Poul Erik Mouritzen, Sune Welling Hansen, Jens Blom-Hansen og to anonyme referees
for mange gode, frugtbare kommentarer

? For mere fyldig praesentation henvises til fx Boyne (1995), Houlberg (1995), Indenrigsministeriet
(2000) eller Scherer & Ross (1990).

* Administrative konsekvenser, hvor hovedformélet med @ndringen af opgaven ikke i sig selv er at
endre pa de administrative procedurer, er som hovedregel ikke omfattet af DUT (Finansministeriet
2007, afsnit 4). I bloktilskudsaktstykkerne 2008 og 2009 er der beskedne kompensationer for opga-
veendringer relateret til hovedkonto 6. Fx kompensation pa 0,1 mio. fra 2008 pga. @ndring af so-
mandslov mv. og -7,2 mio. fra 2009 pga. afbureaukratisering af byggesagsbehandling mv. (bloktil-
skudsaktstykket 2008) samt i 2009 ca. 30 mio. som foelge af fx @ndring i lov om leje af almene
boliger mv. samt atholdelse af folkeafstemning og valg til Europa-Parlamentet (bloktilskudsaktstyk-
ket 2009).

*1 forhold til KREVTs analyse (2009) er modellerne udvidet med ”Andel boliger i boligkriteriet”,
idet denne udgiftsbehovsfaktor har vist sig at bidrage med selvstendig forklaringskraft efter opdate-
ring af ressourcepres-variablen med data fra slutligning 2007. I en indledende modelsggning er
desuden som alternative eller supplerende udgiftsbehovsfaktorer testet et samlet sociogkonomisk
indeks (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2010), arbejdsleshedsprocent, andel kontanthjalpsmodta-
gere og andel fortidspensionister. Disse bidrager ikke til at sge modellernes robusthed og forkla-
ringskraft.

* En supplerende regressionsanalyse med grupperede befolkningstal understreger at stordriftsfordele-
ne flader ud, idet kurven kun falder marginalt for kommuner med over 50.000-75.00 indbyggere.
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