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@konomi- og Indenrigsministeriet har bedt KREVI bidrage med en
reekke analyser, der skal indgd i regeringens evaluering af kom-
munalreformen. Denne analyse, der omhandler kommunernes
administrative ressourceforbrug, er en af dem.

1 Resume

I denne analyse opggres kommunernes administrative ressource-
forbrug i perioden 2007-2011. Efter ministeriets gnske sker det
pa to mader: ved hjeelp af regnskabsdata og ved hjeelp af perso-
nale- og lgndata fra FLD (Det Faelleskommunale Lgndatakontor). I
forhold til sidstnaevnte tages udgangspunkt i den nyudviklede me-
tode og afgraesning, som KL har udviklet i samarbejde med mini-
steriet.

Opggrelsen viser fgrst og fremmest, at det har stor betydning for
resultatet, hvordan omfanget af kommunernes administration op-
ggres.

Hvis vi opgor det administrative ressourceforbrug pa lands-
plan ved hjzelp af regnskabstallene, ser vi, at kommunernes cen-
trale administrationsudgifter samlet set er faldet med 144 kr. pr.
indbygger fra 2007 til 2011 (2011-priser), svarende til 2,9 %.
Udviklingen daekker over en svag stigning over hele perioden
2007-2010, efterfulgt af et markant fald fra 2010 til 2011. Udvik-
lingen er isaer baret af et stort fald fra 2010 til 2011 hos de store
kommuner. I gennemsnitskommunen er udgifterne sdledes steget
med 0,2 % fra 2007 til 2011.

Regnskabsdata opggr imidlertid kun en delmangde af kommu-
nernes administration, idet den decentrale administration ikke
indgar. Pa landsplan er det i 2011 sdledes kun 55 % af de stillin-
ger, der regnes for administrative i personalemetoden, som er
konteret pa en af de konti, vi indfanger med regnskabsmetoden.
Det varierer desuden meget fra kommune til kommune, hvor stor

en andel af de medarbejdere, der er kategoriseret som admini-
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strative, der indfanges med regnskabsdata - nemlig mellem 31
0og 67 % afhangigt af kommunens organisering og konterings-
praksis.

Opgjort med personaletal, ser vi pa landsplan en svag stigning i
antallet af administrative medarbejdere pr. 1.000 indbygger fra
13,7 i 2007 til 13,8 i 2011, svarende til en stigning pa knap 1,2
%. Den svage stigning daekker over relativt store stigninger i are-
ne efter kommunalreformen efterfulgt af et vaesentligt fald. Hvis
vi omregner antal administrative medarbejdere til kroner ved at
gange landsgennemsnitslgnninger p&, far vi en stigning pa 76 kr.
pr. indbygger, svarende til godt 1,2 %, og dermed blot en anelse
mere end opgjort i antal medarbejdere.

Hvis administrationens omfang opggres som de administrative
medarbejderes andel af alle ansatte, ser vi en stigning over hele
perioden 2007-2011. Fra 19,26 % i 2007 til 20,55 % i 2011. Der
sker sdledes ikke et fald fra 2010 til 2011, som det var tilfseldet
med opggrelsen af regnskabstallene og antal administrative med-
arbejdere (og deres Ign). Faldet i administrationens omfang fra
2010 til 2011 bliver altsd mere end opvejet af et fald i det ikke-
administrative personale.

For alle opggrelser gaelder, at der ikke er korrigeret for opgave-
andringer over tid, herunder kommunernes overtagelse af den

statslige del af jobcenteret i august 2009, som har stgrst betyd-
ning for administrationens omfang.

I forhold til spgrgsmalet om administrative effektiviseringer er det
saerlig interessant at sammenligne udviklingen i sammenlagte
og fortsaetterkommuner. Begge kommunetyper har sdledes
oplevet opgaveandringer over tid, men saerligt sammenlagte
kommuner forventes med kommunalreformen at have faet mulig-
hed for at hgste effektiviseringsgevinster som fglge af stordrifts-
fordele.
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Opgjort med regnskabstal gges forskellen mellem sammenlaeg-
ningskommunen og fortseetterkommunen signifikant fra 2007 til
2011. Hvor de administrative udgifter i fortseetterkommunen sti-
ger med 5,4 %, falder de i sammenleegningskommunen med 2,7
%.

Opgjort med personaletal er forskellen mellem de to grupper lige-
ledes stigende over tid, idet antallet af ansatte er steget mere i
fortsaetterkommunen end sammenlagningskommunen, hen-
holdsvis 2 og 1 %. Udviklingen i de to grupper er dog langt fra sa
forskellig, som vi det ses med regnskabstallene.

Hvis antallet af administrative medarbejdere omregnes til kroner
ved omregning med deres gennemsnitslgnninger, er udviklingen i
de to grupper mere forskellig end opgjort i antal ansatte, hvilket
indikerer, at de sammenlagte kommuner ikke blot har ansat rela-
tivt faerre administrative medarbejdere, men ogsd at de har ansat
feerre af de hgjtlgnnede. Det bekraeftes af opgagrelsen af admini-
strationen pa forskellige personalegrupper, hvoraf det fremgar, at
sammenlagningskommunen reducerer udgifter til decentrale le-
dere fra 2007 til 2011 med 9 %, mens fortsaetterkommunen kun
reducerer med 2 %. Udviklingen i Ignkroner til cheferne er endnu
mere forskellig, idet fortsaetterkommunen gennemsnitligt har
gget udgifterne med 16 %, mens sammenlagningskommunen
gennemsnitligt har reduceret med 7 %. De sammenlagte kom-
muner har til gengeeld gget andelen af myndighedsudgvende per-
sonale mere end fortsaetterkommunerne.

Nar den samlede administration opggres i Ignkroner, er udviklin-
gen i sammenlagningskommunen og fortsaetterkommunen ikke
signifikant forskellig, ndr vi sammenligner aendringen fra 2007
med 2011. Udviklingen er kun signifikant forskellig, hvis vi ser pa
aendringen 2007 til 2010, hvilket skyldes, at fortseetterkommu-
nerne reducerer udgifterne mere end sammenlagningskommu-
nerne fra 2010 til 2011.
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Opgjort som de administrative medarbejderes andel af alle ansat-
te, er der stort set ingen forskel pd udviklingen i henholdsvis
sammenlagningskommunen og fortseetterkommunen.

Feelles for de forskellige opggrelsesmetoder er, at vi pa landsplan
ser en stigning i arene efter kommunalreformen, hvoraf en del af
stigningen kan forklares med jobcenterreformen. Med bade regn-
skabstallene og antallet af ansatte (og deres Ignkroner) ser vi
desuden et fald fra 2010 til 2011. Med regnskabstallene far vi dog
samlet set et fald fra 2007 til 2011, mens personaletallene viser
en svag stigning. Det administrative personales andel af det sam-
lede personale er stigende i hele perioden og altsd ogsa fra 2010
til 2011.

N&r udviklingen i den gennemsnitlige sammenlaegningskommune
og den gennemsnitlige fortsaetterkommune sammenlignes, gges
forskellen mellem de to grupper markant og signifikant fra 2007
til 2011, opgjort med regnskabstal. Opgjort med personaletal,
gges forskellen mellem de to grupper ogsa i perioden 2007 til
2011, men ikke signifikant. Kun fra 2007 til 2010 er a&ndringen i
Isnkroner signifikant forskellig for de to kommunetyper.

Det er sdledes sveert at svare entydigt pd, hvorvidt kommunerne
har effektiviseret administrationen efter kommunalreformen. P&
landsplan synes udgiftsreduktionen fgrst at vaere sket i de senere
ar, mens der er tegn p&, at de sammenlagte kommuner i arene
umiddelbart efter kommunalreformen har kunnet holde mere igen
end fortsaetterkommunerne.
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2 Baggrund og formal

@konomi- og Indenrigsministeriet har bedt KREVI bidrage til eva-
lueringen af kommunalreformen med en raekke analyser, blandt
andet af kommunernes administrationsudgifter. Analysen skal
undersgge, om det er lykkedes for kommunerne at hgste effekti-
viseringsgevinster og stordriftsfordele efter kommunalreformen.

P& opfordring fra ministeriet vil vi i denne analyse undersgge ud-
viklingen i kommunernes administration fra 2007-2011 ved hjzelp
af ba&de personalemetoden og regnskabsmetoden (mere om de to
metoder i afsnit 3). KREVI har i sin forste analyse (2011a) pa
administrationsomradet udfgrligt undersggt betydningen af at op-
ggre administrationsudgifter med henholdsvis regnskabstal og
personaletal og redegjort for fordele og ulemper herved. Vi vil i
de folgende afsnit opridse, hvad man skal vaere opmaerksom pa
ved de to forskellige metoder.

Efter ministeriets gnske, vil der i forhold til personalemetoden
blive anvendt en metode, udviklet af KL i samarbejde med @ko-
nomi- og Indenrigsministeriet. Metoden inddeler de administrative
medarbejdere i forskellige typer, som ogsa ggr det muligt at un-
dersgge udviklingen pa mere detaljeret niveau.

3 Om data og metode

Personalemetoden

Personalemetoden opggr det personale, der far udbetalt Ign af
kommunen. Det betyder for det fgrste, at administrative udgifter
udover lgn, som fx it-licenser mm., ikke inkluderes.

Det betyder for det andet, at kommuner, der har valgt at udlicite-
re dele af deres administrative opgaver eller far Igst administrati-
ve opgaver af andre kommuner i forpligtende eller faelleskommu-
nale samarbejder (som fx indkgbsfzellesskaber), vil fa underesti-
meret de administrative omkostninger, nar de opggres med per-
sonalemetoden. Omvendt vil kommuner, der varetager admini-
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strative opgaver for andre end sig selv, fa overvurderet det admi-
nistrative ressourceforbrug. Baseret pa en tidligere analyse er det
dog en relativt begraenset del af de administrative opgaver, der
udliciteres i kommunerne. (KREVI, 2011a:27).

Ulempen ved personaledata er derfor af stgrst betydning for de
kommuner, der indgar i et forpligtende samarbejde med andre
kommuner (som fx de sma g-kommuner).

Over- eller underestimeringen af administrationens omfang geel-
der ogsa i forhold til den administration, der er indeholdt, ndr en
kommune salger eller kgber mange pladser i specialiserede til-
bud. En kommune, der salger mange pladser til andre kommu-
ner, vil sdledes have flere administrativt ansatte, end hvis den
kun havde pladser til egen efterspgrgsel.

Derudover skal man vaere opmaerksom pa, at ansatte ved de
kommunale forsyningsselskaber indgar i data i perioden 2007-
2009 for de kommuner, der udbetaler Ign til de ansatte i forsy-
ningsselskaberne. Senest 1. januar 2010 skulle vand- og spilde-
vandsforsyningsselskaber vaere omdannet til aktieselskaber, og i
2010 og 2011 indgdr disse derfor ikke leengere i data®. Der vil
derfor vaere et ganske lille fald i antallet af administrative (og ik-
ke-administrative) medarbejdere som fglge heraf.

Slutteligt indeholder datatraekket fra FLD ikke alle selvejende in-
stitutioner og den administration, der ligger heri (fx bgrnehavele-
dere). Dette kan underestimere administrationens samlede om-
fang. Problemet knytter sig hovedsageligt til Kgbenhavns og Fre-
deriksberg kommuner og vurderes ikke at veere af stgrre betyd-

! Kommunerne har i en overgangsperiode frem til januar 2012 haft mulighed for fortsat at
varetage de administrative opgaver for forsyningsselskaberne som eksempelvis Ignanvis-
ningen. S8 laange kommunerne har haft Ignanvisningen for de pdgaeldende selskaber,
indgdr personalet ved disse som udgangspunkt i FLDs data. For de data, der indgar i den-
ne rapport, har FLD derfor fjernet disse ansatte i arene 2010 og 2011, idet FLD har vurde-
ret at kunne ggre det forholdsvist preecist. Det betyder, at der er udeladt 3.417,5 fuldtids-
beskaeftigede (administrative sdvel som ikke-administrative) pr. januar 2010 og 2.064,1
fuldtidsbeskaeftigede pr. januar 2011, dvs. henholdsvis 0,8 % og 0,5 % af kommunernes
samlede personaletal i de pdgeeldende ar. Korrektionen er ikke foretaget for 2007-2009.
Der vil altsd vaere et lille fald i antallet administrative (og ikke-administrative) medarbej-
dere i 8rene 2010 og 2011 som fglge heraf
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ning for de gvrige kommuner. Hvis der ses bort fra Kgbenhavns
Kommune, er det samlet set kun omkring 1 % af de kommunalt
ansatte (og ansatte i selvejende institutioner), som ikke indgar i
FLDs tal, og heraf udggr administrative medarbejdere kun en
ganske lille del (KL, 2011:12).

Endelig skal man vaere opmaerksom pa, at man med personale-
metoden inkluderer alle ansatte i de udvalgte stillingskategorier,
der er defineret som administrative, uagtet at det naturligvis godt
kan variere mellem kommunerne, hvor meget de administrative
opgaver fylder i den enkelte medarbejders arbejdsopgaver.

Den store fordel ved at benytte personaledata frem for regn-
skabsdata er imidlertid, at personaledata i modsatning til regn-
skabsdata ogsa inkluderer den decentrale administration og ikke
er pavirket af kommunernes varierende konteringspraksis.

Regnskabsmetoden

Regnskabsmetoden ser pd en raekke kontofunktioner, der vurde-
res at deekke over administrative udgifter. Ved regnskabsmetoden
indfanges - i modsaetning til personalemetoden - ogsa admini-
strationsudgifter udover lgn, som f.eks. it-licenser, kgb af ekstern
konsulentbistand mm.. Derudover korrigeres der ogsa automatisk
for eventuelle udliciteringer af administrative opgaver, samt for-
pligtende samarbejder, indkgbsfeellesskaber mv.

Ulemperne ved denne metode er til gengeeld, at man ikke tager
hgjde for forskelle i kommunernes organisering, da man ikke op-
fanger decentral administration, som fx sekretaerer pa skoler eller
plejehjem. Derved mangler en stor del af den samlede admini-
stration pa landsplan. Fordi decentraliseringsgraden - og konte-
ringspraksis - i hgj grad varierer mellem kommuner, vil det ogsa
vaere forskelligt fra kommune til kommune, hvor stor en andel af
deres administration, som mangler, ndr den opggres med regn-
skabsmetoden.
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Til at illustrere betydningen af, at kun den centrale administration
indfanges, kan naevnes, at det i 2011 pa landsplan kun er 55 %
af de stillinger, der regnes for administrative i personalemetodens
nye afgraensning, som er konteret pa en af de konti, vi indfanger
med regnskabsmetoden (6.45.xx). Derudover varierer det meget
fra kommune til kommune, hvor stor en andel af de medarbejde-
re, der er kategoriseret som administrative, der indfanges med
regnskabet — nemlig mellem 31 og 67 %.

Endelig er der forhold som ingen af de to metoder kan tage hgjde
for. Det gaelder fx forskel pa udliciteringsgraden af velfserdsopga-
ver. Til velfaerdsopgaver vil der typisk vaere knyttet en raekke
administrative opgaver, som vil fglge med udliciteringen, fx udlici-
tering af praktisk hjaelp. Her vil tilrettelaeggelse og organisering af
de konkrete opgaver varetages af personale, som ikke aflannes
direkte af kommunen og derfor ikke indgdr i personaledata, og
udgiften til dem vil i regnskabet ikke blive konteret under admini-
stration men som en velfaerdsopgave. Omvendt vil der i forbindel-
se med udlicitering af velfaerdsopgaver vaere ekstra administrativt
arbejde vedrgrende udbud, kontraktskrivning mv., som delvist vil
opveje dette.

Helt afggrende er det desuden at papege, at ingen af metoderne
kan sige noget om produktivitets- og kvalitetsforskelle i admini-
strationen kommunerne imellem og over tid. Vi kan dermed ikke
reelt sige noget om, hvorvidt administrationen er blevet mere ef-
fektiv, da vi kun kan opggre udgifterne hertil og ikke produktivite-
ten og kvaliteten. Men vi kan undersgge ressourceforbruget.

I denne analyse foretages analysen ud fra bade regnskabs- og
personalemetoden - med hovedvaegten lagt pa personalemeto-
den. Fordele og ulemper opsummeres i tabellen nedenfor.

10
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Tabel 1: Fordele og ulemper ved de to opggrelsesmetoder

Produktivitets- og kvalitetsforskelle? = =

At der ogsa er decentral administra-
tion?

Konteringsforskelle? + +

Personale pa selvejende institutio-
ner?

De administrative udgifter udover
lgn?

Kgb og salg af ydelser mellem
kommuner?

Udlicitering? + +

3.1 Personalemetoden

De ovenfor beskrevne fordele og ulemper har vaeret medvirkende
til, at KL og staten har indgdet et samarbejde om at se naermere
pa mulighederne for at kunne foretage en mere preecis afgraes-
ning af kommunal administration med udgangspunkt i persona-
lemetoden. Dette samarbejde har resulteret i et nyt administrativt
benchmarkingvaerktgj, og pa ministeriets opdrag vil denne analy-
se tage udgangspunkt i den.

Mens man i tidligere analyser (KREVI, 2011a, 2011b) blot indde-
ler kommunens personale i administrativt og ikke-administrativt,
pd baggrund af overenskomstomrader og stillingsbetegnelser, s3
underopdeler KL's metode de administrative medarbejderne i fire
grupper. Forklaringen pa inddelingen fremgar af tabel 2.

11
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Tabel 2. Inddeling af stillinger p8 administrative grupper.

Administrative stgttefunktioner/sekretariatsbetjening, dvs. en
1 reekke stillingsgrupper i overenskomstgrupperne akademikere
og kontor-/it-personale.

Administrative chefer, dvs. overenskomstgruppen chefer samt

2 chefer i overenskomstgrupperne akademikere, kontor/it mv.
3 Decentrale ledere, fx institutionsledere i bgrnehaver mv.

4 Personale der lgser myndighedsopgaver, fx socialrddgivere
c Ikke-administrativt personale, herunder teknisk-

/servicepersonale

Kilde: KL’s metodenotat til administrativt benchmarkingvaerktgj, 2011:7 + bilag 1.

P& baggrund af denne inddeling bliver det ikke bare muligt at op-
ggre fordelingen mellem administrative og ikke-administrative
medarbejdere men ogsa at opggre, hvordan administrationen for-
deler sig mellem personalegrupper.

En anden tilfgjelse i den nye metode er, at man kobler de forskel-
lige ansatte til et kontonummer i det kommunale budget- og
regnskabssystem. P& den made kan de ansatte i stillingsbetegnel-
ser, der ikke er defineret som administrative, alligevel medregnes
som administrative, safremt de er konteret pa 6.45.51. Et ek-
sempel er social- og sundhedspersonale. Disse stillingsgrupper er
i udgangspunktet ikke administrative, men social- og sundheds-
personale, der er konteret pa 6.45.51, vil f.eks. arbejde med visi-
tation og sagsbehandling pa hjeelpemiddelomradet og er derfor
medregnet som myndighedspersoner. Det er kun udvalgte stil-
lingsgrupper, som medreghes som administrative, hvis de er kon-

12
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teret pd 6.45.51. Eksempelvis psykologer indgar ikke uanset de-
res kontering.

Vi opggr i det fglgende tre mal for den kommunale administrati-
on. For det fgrste antallet af administrative medarbejdere pr.
1.000 indbyggere, for det andet antal Ignkroner til administration
pr. indbygger i kommunen, og slutteligt det administrative perso-
nales andel af kommunens samlede personale.

Data for antallet af ansatte bliver analyseret pa baggrund af Ign-
og personalestatistik fra Det Fzelleskommunale Lgndatakontor
(FLD), som er baseret pa udtraek fra kommunernes Ignsystemer.
Lenudgifterne udregnes ved at gange antallet af medarbejdere pd
en given overenskomst med en bestemt stillingsbetegnelse med
den landsgennemsnitlige bruttolgn? for den pagaeldende stilling.
Der er for alle ar brugt 2011-Ignninger for derved at opggre lgn-
kronerne i 2011-priser for alle ar.

Analysen bygger pa en opggrelse af tjenestemaend og overens-
komstansatte, mens elever, ekstraordinaert ansatte’® og fleksjob-
ansatte ikke indgar. Dette afviger en smule fra den nye metodes
afgraensning, hvori ogsd personale i fleksjob indgar, men dog kun
med halv vaegt. Afvigelsen skyldes begransninger i de tilgaengeli-
ge data*, der er dog tale om en minimal afvigelse. Det kan til
gengaeld godt have betydning for det samlede billede, om kun
tjenestemand og overenskomstansatte eller alle ansaettelsesfor-
mer medtages, og vi vil derfor undersgge betydningen heraf, hvor
det er relevant.

2 FLD anvender et Ignbegreb som indeholder (grund)Igntrinnet, saerydelser (fx gene- el.
aften-/nattetillaeg), funktions-, kvalifikations- og resultatlgn, feriegodtggrelse, pensionsbi-
drag og gruppelivsforsikring. Det anvendte Ignbegreb betyder, at Ignnen ikke er fuldkom-
ment lig de udbetalte Ignkroner, da diverse efterreguleringer (fx fradrag for afholdt ferie)
samt ATP mm. holdes udenfor.

3 personale, hvor der sker Ignrefusion fra staten, fx ansatte i job i Igntilskud, ské’mejob,
jobtraening, revalidering, beskyttede stillinger mv.

4 For data, hvor stillingerne er knyttet til kontoplansoplysninger, har vi ikke ogsa kunnet
fa oplysninger om anseettelsesform, hvorfor data kun daekker ordinaert ansatte (overens-
komstansatte og tjenestemeend).

13
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3.2 Regnskabsmetoden

Ved en opggrelse med regnskabsmetoden ser man p& de kom-
munale regnskabssystemer med udgangspunkt i hovedkonto 6. I
denne analyse er opgjort nettodriftsudgifterne for fglgende konto-
funktioner (reg31 dst.dk):

Tabel 3. Kontofunktioner, som indgdr i mélet for administration

6.45.50 Administrationsbygninger

6.45.51 Sekretariat og forvaltninger

6.45.53 Administration vedr. (pilot)jobcentre
6.45.54 Administration vedr. naturbeskyttelse
6.45.55 Administration vedr. miljgbeskyttelse

Tallene er sd vidt muligt renset sdledes, at tjenestemandspensio-
ner ikke indgar.’

P& baggrund af denne kontomaessige afgraensning opggr vi admi-
nistrationen i kr. pr. indbygger. Tal for alle ar er pris- og Ignregu-
leret, sdledes at alle belgb fremgar i faste 2011-priser og er
sammenlignelige.

4 Resultater

4.1 Regnskabsmetoden 2007-2011

I dette afsnit opggres kommunernes administration i stedet ved
hjeelp af deres regnskabsudgifter — som altsa kun medtager den

> 12007 og frem konteres alle kommunens udgifter til tjenestemands-
pensioner i princippet samlet pd funktion 6.52.72. som ikke medregnes
her. Derudover fratreekkes nettodriftsudgifterne pa art 5.1 Tjeneste-
mandspensioner for de gvrige funktioner pd 6.45.xx.

14



[K]__[A]

O|R

NOTAT, august 2012
Kommunernes administrative ressourceforbrug 2007-2011

centrale administration, men som til gengeeld ogsa inkluderer ud-
gifter udover Ign.

Tidligere analyser, der har opgjort kommunernes administration
via regnskabstal, har i perioden forud for kommunalreformen
fundet store variationer i kommunernes administrationsudgifter,
og at udgifterne pa landsplan har veeret stigende i perioden forud
for kommunalreformen (Houlberg, 2009).

Figur 1 nedenfor viser udviklingen i de centrale administrations-
udgifter pr. indbygger fra 2007 til 2011 - bade opgjort pa lands-
plan og som det ser ud for gennemsnitskommunen. P& landsplan
ser vi en svag stigning fra 2007 til 2010, aflgst af et markant fald
fra 2010 til 2011. Samlet set er der tale om et fald fra 5.013 kr.
pr. indbygger i 2007 til 4.869 kr. pr. indbygger i 2011. Altsa et
fald pd 144 kr. svarende til 2,9 %.

Figur 1. Udviklingen i kommunernes administrationsomkostninger
pr. indbygger, hhv. veegtede og uvaegtede gennemsnit fra 2007
til 2011.
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o /._’-./A\
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@
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_.E' === Landsgennem
£ 5.000,00 snit
s .
“ == Gennemsnits
X 4.900,00 \ kommunen
4.800,00
4.700,00

2007 2008 2009 2010 2011

Note: Landsgennemsnittet er vaegtet, mens gennemsnitskommunen er et uvagtet gen-
nemsnit. Alle belgb er i faste 2011-priser. Der er ikke korrigeret for opgaveandringer over
tid. Fx overtog kommunerne den statslige del af jobcentrene august 2009.
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Faldet fra 2010 til 2011 er altsa sa stort, at det opvejer stignin-
gen fra 2007 til 2010, hvormed administrationsudgifterne pr. ind-
bygger, samlet set er faldet i perioden.

Ser vi i stedet pa udviklingen i gennemsnitskommunen (det
uvaegtede gennemsnit), sa udvikler det sig p& samme made som
landsgennemsnittet med en stigning fra 2007 til 2010 og et fald
fra 2010 til 2011. Det er dog interessant at haefte sig ved, at fal-
det fra 2010 til 2011 er mindre markant end for det vaegtede
gennemsnit. Sdledes er gennemsnitskommunen gaet fra 5.070
kr. pr. indbygger i 2007 til 5.079 i 2011. Altsa en lille stigning
svarende til ca. 0,2 %.

Det tyder dermed p3, at det store fald fra 2010 til 2011, om end
det 0gsd ggr sig geeldende for gennemsnitskommunen, er stgrst
blandt de store kommuner. Fx tegner Kgbenhavns Kommune sig
for det tredjestgrste fald, mens andre store kommuner som Vejle
og Viborg ogsa befinder sig blandt de ti kommuner, der har redu-
ceret mest fra 2010 til 2011. Ligeledes er det interessant, at
gennemshitskommunen for hele perioden har hgjere administrati-
onsudgifter pr. indbygger end landsgennemsnittet. Dette kan vae-
re udtryk for, at de store kommuner har en generel fordel i for-
hold til de mindre, ndr det kommer til udgifter til administration,
og at de sm& ger med smadriftsulemper indgar med samme vaegt
som andre kommuner i malet for gennemsnitskommunen. Men
det kan ogsa vaere udtryk for, at vi her netop kun maler de cen-
trale administrationsudgifter, og at store kommuner i hgjere grad
end sma kommuner har administrative opgaver uddelegeret til
decentrale enheder. KREVI har saledes tidligere vist (2011a:30),
at store kommuner konterer en stgrre andel af deres administra-
tive ansatte uden for konto 6 end mindre kommuner.

Udviklingen pa landsplan daekker over vaesentlige forskelle mel-
lem kommunerne. En simpel opggrelse viser, at 44 kommuner,
svarende til ca. 45 %, har saenket deres centrale administrations-
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omkostninger pr. indbygger fra 2007 til 2011, mens de resteren-
de 54 kommuner, svarende til 55 %, har gget dem.

I figur 2 ser vi, hvordan udviklingen i administrationsudgifter pr.
indbygger har vaeret for henholdsvis fortsaetterkommuner og
sammenlagningskommuner fra 2007 til 2011.

Figur 2. Udviklingen i administrationsudgifter pr. indbygger fra
2007 til 2011 for henholdsvis fortsaetter- og sammenlaegnings-
kommuner.
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.-§ 5.000,00 kommuner
f.' 4.800,00 == Sammenlagte
% 4.600,00 kommuner
4.400,00
4.200,00

2007 2008 2009 2010 2011

Note: Tallene er baseret pd uvaegtede gennemsnit, hvorved alle kommuner vejer lige
tungt. Alle belgb er i faste 2011-priser. Der er ikke korrigeret for opgaveaendringer over
tid. Fx overtog kommunerne den statslige del af jobcentrene august 2009.

Som det fremgar af figur 2 har sammenlaegningskommuner alle-
rede i 2007 lavere administrationsomkostninger end fortsasetter-
kommuner (og dette var ogsa tilfaeldet i perioden forud for refor-
men jf. Houlberg, 2009). Fortseetterkommuner ligger hgjere over
hele perioden, og forskellen mellem de to grupper vokser. Sale-
des er fortsaetterkommunernes gennemsnitlige administrations-
udgifter vokset fra 5.331 kr. pr. indbygger i 2007 til 5.618 i 2011.
Altsa en stigning pa 287 kr. svarende til ca. 5,4 %. Samtidig er
sammenlagningskommunernes gennemsnitlige administrations-
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udgifter pr. indbygger faldet fra 4.944 kr. i 2007 til 4.817 i 2011.
Det svarer til et fald pa 126 kr. eller 2,7 %.

Tabel 4 viser forholdet mellem den gennemsnitlige fortsaetter- og
sammenlagningskommunes administrationsudgifter pr. indbyg-

ger. Det fremgar, som det ogsa kunne ses i figur 2, at forskellen

er vokset fra 2007 til 2011.

Tabel 4. Den gennemsnitlige fortsaetterkommunes udgifter som
%-andel af den gennemsnitlige sammenlaegningskommunes,
2007-2011.

Fortseetterkommunens administra-  107,8 111,5 115,3 116,7 116,6
tionsudgifter som procent af sam-

menlaegningskommunens

Note: Alle kroner i faste 2011-priser

Som naevnt indfanger regnskabstallene kun den centrale admini-
stration, og dermed kun en delmaengde af kommunernes samlede
administration - en delmaengde, hvis andel i gvrigt varierer fra
kommune til kommune afhaengigt af organisering og konterings-
praksis. Ikke desto mindre viser opggrelsen af administrationens
udvikling i regnskabstal, at de sammenlagte kommuner er lykke-
des med at bruge faerre administrative ressourcer pa den centrale
administration.

En statistisk analyse bekraefter, at sammenlaegningsstatus har en
signifikant betydning for aendringen i de administrative udgifter
fra 2007 til 2011, ogsa nar kontrolvariable som kommunestgrrel-
se, befolkningstaethed og kommunens indkomst inddrages i
samme model. ® Samtidig ses det, at kommunestgrrelse, malt
som indbyggertal, ligeledes har en signifikant betydning for sen-

® Resultatet er signifikant pa& 0,05-niveau. Vi har desuden undersggt, om antallet af gamle
kommuner i en sammenlaegning har betydning. Det har dog ingen betydning, om der
sondres mellem sammenlagte kommuner, der er sammenlagt af mere eller mindre end tre
kommuner.
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dringen i de administrative udgifter (se bilag for uddybning af den
statistiske analyse).

KREVI (2011a, 30) har tidligere vist, at de stgrre kommuner har
en stgrre del af deres administrative udgifter konteret decentralt
end de mindre kommuner. En mulig forklaring pa stgrrelsens ef-
fekt kan derfor vaere, at de store kommuner i hgjere grad end far,
benytter denne praksis, herunder ogsd de kommuner, som fgrst
med kommunalreformen 2007 voksede sig store.

Vi har desuden undersggt, om antallet af gamle kommuner i en
sammenlagning har betydning. En statistisk analyse viser dog, at
det ikke er tilfeeldet i denne analyse. Det har sdledes ikke betyd-
ning hverken for det gennemsnitlige antal kroner eller for a&n-
dringen fra 2007 til 2011, om der sondres mellem sammenlagte
kommuner, der er sammenlagt af mere eller mindre end 3 kom-
muner.

4.2 Personalemetoden 2007-2011

4.2.1 Antal administrativt ansatte pa landsplan

Figur 3 nedenfor viser antallet af administrative medarbejdere i
kommunerne pr. 1.000 indbyggere pd landsplan og for gennem-
snitskommunen. Med administrative medarbejdere menes her alle
de fire fornsevnte kategorier, dvs. bdde administrative stgttefunk-
tioner, chefer, decentrale ledere og myndighedsudgvere. Der vil i
et senere afsnit blive gdet mere i dybden med de forskellige
grupper af administrative medarbejdere.

Som det fremgar af figuren, er der i drene 2007-2009 tale om en
stabil stigning pa landsplan, mens antallet falder svagt fra 2009
til 2010 og endnu mere fra 2010 til 2011. Samlet set opvejer fal-
det i de seneste ar ikke stigningen i de fgrste ar, idet antallet sti-
ger fra 13,7 administrative medarbejdere pr. 1.000 indbyggere i
2007 til 13,8 i 2011, svarende til en samlet stigning pa knap 1,2
%.
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Figur 3. Udviklingen i antal kommunale administrative medarbej-
dere pr. 1000 indbyggere fra 2007 til 2011 p& landsplan. Hhv.
vaegtede og uveegtede gennemsnit.
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Note: Landsgennemsnittet er et vaegtet gennemsnit. Gennemsnitskommunen er et uveeg-
tet gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaend indgar i optaellingen. Der er
ikke korrigeret for opgaveaendringer over tid. Fx overtog kommunerne den statslige del af
jobcentrene august 2009. I 8rene 2010 og 2011 er ansatte ved forsyningsselskaber, der
overgik til aktieselskaber 1. januar 2010, fratrukket fra data.

Som naevnt i KREVI (2011b:11) skyldes en del af stigningen fra
2008 til 2009, at kommunerne i august 2009 overtog den statsli-
ge del af jobcentrene. Samtidig skal en lille del af faldet fra 2009
til 2010 tilskrives, at FLD fra 2010 og frem har fratrukket de
medarbejdere i forsyningsselskaber, som pr. 1. januar 2010
overgik til aktieselskaber.

Som det ogsa fremgar af figur 3 ligger gennemsnitskommunen
over hele perioden lavere end landsgennemsnittet. Det lader altsa
til, at en raekke store kommuner er med til at traekke gennem-
snittet op. Dette resultat er lige modsat af det, vi sa i analysen af
regnskabstallene. Nar vi inkluderer den decentrale administration,
treekker de store kommuner altsd@ landsgennemsnittet opad frem
for nedad. En anden interessant forskel mellem landsgennemsnit-
tet og gennemsnitskommunen er, at faldet fra 2009 til 2010 ikke
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gor sig gaeldende for gennemsnitskommunen, hvorfor det pa
landsplan ser ud til at vaere baret af de store kommuner.

Ovenstdende udvikling er opgjort alene for tjenestemaend og
overenskomstansatte. Det kan derfor vaere interessant at se, om
udviklingen ser anderledes ud, hvis ogsa elever samt ansatte i
fleksjob og ekstraordinaer beskaeftigelse (job i lgntilskud, revali-
dering mm.) inddrages. Resultatet fremgar af figuren nedenfor.

Figur 4. Udviklingen i antal kommunale administrative medarbej-
dere pr. 1.000 indbygger — opgjort p8 forskellige ansattelsesfor-
mer
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Note: vaegtet gennemsnit. Der er ikke korrigeret for opgaveaendringer over tid. Fx overtog
kommunerne den statslige del af jobcentrene august 2009. I drene 2010 og 2011 er an-
satte ved forsyningsselskaber, der overgik til aktieselskaber 1. januar 2010, fratrukket fra
data. Der sker en lille stigning i antallet af fleksjobbere fra 2008 til 2009 som fglge af
2&ndret opteellingsmetode, men stigningen betyder kun 42 ekstra administrative drsveerk,
svarende til 0,05 % af den samlede administration.

Som det fremgar af figuren, er der naturligvis en niveauforskel,
nar antallet af administrative medarbejdere ogsa inkluderer ele-
ver, fleksjobbere og ekstraordinaert ansatte. Derudover er der
ogsa forskel pa udviklingen fra 2009 til 2011, idet der er tale om
en stigning frem for et fald fra 2009 til 2010, nar alle ansaettel-

sesformer inddrages, ligesom faldet fra 2010 til 2011 er svagere.
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I perioden 2009 til 2011 har der altsa vaeret en stigning i antallet
af administrative medarbejdere, der er ansat som elever, i fleks-
job eller ekstraordinaer beskeaeftigelse.

Uanset opggrelsesmetoden er der dog tale om en betydelig stig-
ning fra 2007 til 2009. I drene umiddelbart efter reformens ikraft-
treeden er der altsd samlet set ikke tegn pa administrativ effekti-
visering i form af et mindre ressourceforbrug. Som naevnt kan
jobcenterreformen i august 2009 dog forklare en del af stigningen
fra 2008 til 2009.

I forhold til spgrgsmalet om administrative effektiviseringer er det
dog endnu mere interessant at se pa, om de kommuner, der med
kommunalreformen blev sammenlagt, har kunnet hgste nogle
administrative stordriftsfordele, hvilket vil blive undersaggt i det
fglgende afsnit, hvor udviklingen i den gennemsnitlige fortsaetter-
kommune og sammenlaegningskommune sammenlignes.

4.2.2 Antal administrativt ansatte i fortsatter og sammen-
lagte kommuner
Figur 5 viser udviklingen i antallet af administrative medarbejdere
pr. 1.000 indbyggere fra 2007 til 2011 for henholdsvis fortszetter-
og sammenlaegningskommuner. Figuren viser, at den gennem-
snitlige fortsaetterkommune for hele perioden ligger hgjere end
den gennemsnitlige sammenlaegningskommune, og forskellen pa
de to grupper er stigende i perioden 2007-2010, hvorefter de i
2011 igen begynder at neerme sig hinanden. I den gennemsnitlige
fortsaetterkommuner er der, trods det markante fald fra 2010 til
2011, samlet set en stigning i antallet af administrative medar-
bejdere pr. 1.000 indbygger fra 2007 til 2011 pad 0,29, svarende
til 2 %. I den gennemsnitlige sammenlaagningskommune er stig-
ningen cirka halvt sa stor, idet der er 0,14 flere administrative
medarbejdere pr. 1.000 indbygger fra 2007 til 2011, svarende til
1 %.
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Figur 5. udviklingen i antallet af administrative medarbejdere pr.
1.000 indbyggere fra 2007 til 2011. hhv. fortseetter- og sammen-
laegningskommuner.
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Note: Tallene er baseret pa uvaegtede gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjene-
stemaend indgdr i optaellingen. Der er ikke korrigeret for opgaveaendringer over tid. Fx
overtog kommunerne den statslige del af jobcentrene august 2009. I drene 2010 og 2011
er ansatte ved forsyningsselskaber, der overgik til aktieselskaber 1. januar 2010, fratruk-
ket fra data.

Som det fremgar af figuren ovenfor, er det seerligt i &rene 2007-
2010, at der er stor forskel pa udviklingen i henholdsvis fortsaet-
terkommuner og sammenlagte kommuner. Forskellen er sdledes
mindsket fra 2010-2011, da den gennemsnitlige fortsaetterkom-
mune star for det stgrste fald her.

Disse forskelle svarer i hgj grad til resultaterne i KREVIs tidligere
undersggelse af perioden 2006-2010 (KREVI, 2011b). Ogsa med
den nye opggrelse af administration, ser vi saledes, at stigningen
har vaeret mindre i sammenlaegningskommunen end i fortsaetter-
kommunen indtil 2010. Forskellen mellem de to kommunetyper er
dog mindre markant end med regnskabsmetoden, og ser vi alene
pa udviklingen fra 2007 til 2011 er forskellen lille, da begge
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kommunegrupper har reduceret antallet af administrative medar-
bejder fra 2010 til 2011.

4.2.3 Antal lonkroner pa landsplan

Opggrelsen af antal ansatte ovenfor tager ikke hgjde for det for-
hold, at fx chefer og akademikere er dyrere at aflanne end kon-
torelever. For at tage hgjde herfor, ganger vi antal arsvaerk inden
for hver stillingskategori med den landsgennemsnitlige Ign for den
pagaeldende stilling. Vi ganger i alle 3r med landsgennemsnitsign-
ningerne i 2011 for pa den made at udligne den forskel mellem
arene, som skyldes almindelige Ignstigninger. Figur 6 viser udvik-
lingen i Ignkroner til administration pr. indbygger pa landsplan.

Figur 6. Udviklingen i lgnkroner til administration pr. indbygger
fra 2007 til 2011. Landsgennemsnit.
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Note: Kronebelgbet er beregnet ud fra landsgennemsnitsignninger i 2011. Vagtet gen-
nemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaend indgdr i opteellingen. Der er ikke
korrigeret for opgaveandringer over tid. Fx overtog kommunerne den statslige del af
jobcentrene august 2009. I arene 2010 og 2011 er ansatte ved forsyningsselskaber, der
overgik til aktieselskaber 1. januar 2010, fratrukket fra data.

Ikke overraskende ligger udviklingen taet op ad den udvikling, vi

ser i antallet af medarbejdere. Trods et mindre fald fra 2009 til

2010 og et markant fald fra 2010 til 2011, er der i perioden 2007-
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2011 samlet set tale om en stigning pa landsplan pa 76 kr. pr.
indbygger fra 6.262 kr. pr. indbygger i til 6.338 kr. pr. indbygger,
svarende til godt 1,2 %. Igen er det interessant at se p&, hvordan
billedet ser ud for henholdsvis sammenlaegningskommuner og
fortsaetterkommuner.

Figuren nedenfor viser ligesom tidligere, at den gennemsnitlige
fortsaetterkommune har et hgjere administrationsniveau end den
gennemsnitlige sammenlaegningskommune, og at forskellen pa de
to grupper er vokset i perioden 2007-2010. Den gennemsnitlige
fortseetterkommune har sdledes gget sine administrationsudgifter
med knap 200 kroner fra 6.646 kr. pr. indbygger i 2007 til 6.845
kr. pr. indbygger, svarende til en stigning pa 3 %. I samme peri-
ode har den gennemsnitlige sammenlagningskommune reduceret
sine administrationsudgifter med 15 kr. pr. indbygger fra 5.992 til
5.977 kr. pr. indbygger svarende til et fald pa 0,3 %.

Figur 7. Udviklingen i lenkroner til administration pr. indbygger
fra 2007-2011 fordelt p§ sammenlaegningsstatus.
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Note: Kronebelgbet er beregnet ud fra landsgennemsnitsignninger i 2011. Tallene er base-
ret pd uvaegtede gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaend indgar i optael-
lingen. Der er ikke korrigeret for opgaveandringer over tid. Fx overtog kommunerne den
statslige del af jobcentrene august 2009. I &rene 2010 og 2011 er ansatte ved forsynings-
selskaber, der overgik til aktieselskaber 1. januar 2010, fratrukket fra data.
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Forskellen mellem sammenlagte og fortsaetterkommuner er vok-
set mere malt i kr. pr. indbygger end malt i medarbejdere pr.
1.000. indbyggere, hvilket illustreres i tabellen nedenfor.

Tabel 5. %-andel den gennemsnitlige fortsaetterkommunes udgif-
ter udger af den gennemsnitlige sammenlaegningskommune,
2007-2011.

Opgjort som antal adm. med- 112 112 114 115 113
arbejdere pr. indb.

Opgjort som kroner pr. indb. 111 112 114 116 115

Note: Alle kroner i faste 2011-priser

Det lader altsa til, at de sammenlagte kommuner ikke alene har
ansat relativt faerre administrative medarbejdere end fortsaetter-
kommunerne i perioden 2007-2011, men at de ogs& har ansat
relativt billigere personalegrupper sammenlignet med fortsaetter-
kommunerne.

Det billede er helt i trdd med resultaterne i KREVIs tidligere ana-
lyse (KREVI, 2011b), og den nye afgraensning af administrativt
ansatte har altsd ikke sendret herved.

4.2.4 Hvor meget fylder administrationen

De to foregdende afsnit viste begge, at kommunerne overordnet
set har gget deres administration fra 2007 til 2011, bade i med-
arbejdere og kroner. Begge analyser tager hgjde for indbyggertal-
lets udvikling, men ogsa andre ting, som f.eks. opgaveaendringer,
der kan gge ngdvendigheden af en stgrre administration. I de for-
rige analyser er der sdledes ikke korrigeret for opgaveaendringer.
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Ved at undersgge udviklingen i forholdet mellem administrative
og ikke-administrative medarbejdere (herefter kaldet administra-
tionsandelen) far vi et billede af udviklingen i det administrative
ressourceforbrug, som i nogen grad tager hgjde for opgaveaen-
dringer over tid. Nye opgaver ma sdledes forventes ikke blot at
kreeve flere administrative medarbejdere, men ogsa flere ikke-
administrative medarbejdere. Dermed vil den andel, som de ad-
ministrative medarbejdere udggr af hele kommunens medarbej-
derskare, ikke blive vaesentligt pavirket af nye opgaver - med-
mindre de nye opgaver adskiller sig vaesentligt fra tidligere opga-
ver, hvad angar fordelingen mellem administrativt og ikke-
administrativt arbejde. Det vil formentlig vaere tilfaeldet med job-
centerreformen, hvor det i altovervejende grad betad en stigning
i antallet af administrative medarbejdere.

En anden fordel ved at opggre administrationsandelen er, at man
i nogen grad Igser det problem, at udgifter og indteegter ved kgb
og salg af (administrative) ydelser mellem kommuner ikke indgar
i opggrelsen af antal administrativt ansatte. Et forhold, der isaer
er relevant for g-kommuner, der indgdr i forpligtende samarbej-
der med andre kommuner eller for kommuner, der kgber eller
saxlger mange pladser i specialiserede tilbud. Ved at undersgge,
hvor stor en andel administrationen udggr af den samlede med-
arbejderstab, tager man i nogen grad hgjde for, at kommuner,
der far Igst opgaver af andre kommuner, har faerre administrativt
ansatte - eller omvendt, at de har flere administrativt ansatte,
fordi de szlger ydelser til andre kommuner - da disse kommuner
ogsa vil have faerre eller flere ansatte i ikke-administrative stillin-
ger.

Endelig kan en opggrelse af administrationsandelen siges i nogen
grad at tage hgjde for kommunernes forskellige udgiftsbehov. En
kommune, hvis sociale struktur giver et stort udgiftsbehov og
dermed flere administrationskravende aktiviteter, vil ikke blot
have flere administrative medarbejdere, men ogsa flere ansatte
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samlet set, og dermed udlignes de strukturelle forskelle til en vis
grad.

Ulempen ved at opggre administrationsandelen er, at en kommu-
ne med en relativt ineffektiv opgavevaretagelse pa ikke-
administrative omrader, kan fremstd som vaerende administrativt
effektiv. Derudover vil administrationsandelen vaere pavirket af,
om kommunen har udliciteret mange af de ikke-administrative
opgaver, som fx det tekniske omrade, eller fx har mange privat-
skoler. Det er derfor stadig relevant at skele til antal administra-
tivt ansatte pr. 1.000 indbyggere, nar man sammenligner kom-
munernes administrationsandele.

I figur 8 nedenfor ses udviklingen i administrationsandelen pa
landsplan fra 2007 til 2011.

Figur 8. Udviklingen i kommunernes administrationsandel p&
landsplan fra 2007-2011.

21,00

N
p
U1
o

20,00

19,50 /

19,00

Adm. ansattes andel af alle ansatte

18,50 . . . . .
2007 2008 2009 2010 2011

Note: Vaegtet gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaend indgar i optaellin-
gen. Der er ikke korrigeret for opgaveaendringer over tid. Fx overtog kommunerne den
statslige del af jobcentrene august 2009, som primeert bidrog med administrative medar-
bejdere. I drene 2010 og 2011 er ansatte ved forsyningsselskaber, der overgik til aktiesel-
skaber 1. januar 2010, fratrukket fra data.
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Som det fremgar af figuren, er administrationsandelen pa lands-
plan steget fra 19,26 % i 2007 til 20,55 % i 2011. Det svarer til
en stigning i andelen pa 1,3 % -point. Eftersom jobcenterrefor-
mens nye opgaver altovervejende har betydet flere administrative
medarbejdere, vil den veere en del af forklaringen pa stigningen
fra 2008 til 2009 og fra 2009 til 2010, idet den tradte i kraft au-
gust 2009.

Hvor der har vaeret et mindre fald at spore i administrationen op-
gjort pr. indbygger fra 2010 til 2011, bade opgjort i antal admini-
strative medarbejdere og Ignkroner, sa fortseetter administrati-
onsandelen ogsa sin stigning i denne periode. Faldet i administra-
tionens omfang fra 2010 til 2011 bliver altsd mere end opvejet af
et fald i det ikke-administrative personale. Det indikerer, at der i
lige sa hgj grad er tale om et generelt fokus pa udgiftsreduktion
som egentlig administrativ effektivisering.

Da fortsaetter- og sammenlaegningskommuner forventes at p%vir—
kes i lige stor grad af opgaveflytninger over tid, er det igen inte-
ressant at se pa forskellen mellem de to grupper.

Figur 9 nedenfor viser udviklingen i administrationsandelen fra
2007 til 2011 for begge grupper. Figuren viser, at den gennem-
snitlige fortsaetterkommune over hele perioden ligger hgjere end
den gennemsnitlige sammenlaegningskommune. Der er en ganske
lille forskel mellem de to grupper, nar vi ser pd udviklingen fra
2007 til 2011, men udviklingen mellem de to grupper ligner i
langt hgjere grad hinanden, end nar vi opgjorde administratio-
nens omfang i antal administrative medarbejdere og ikke mindst i
deres Ignkroner.
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Figur 9. Udviklingen i kommunernes administrationsandel fra
2007 til 2011, fordelt p§ sammenlaegningsstatus.

21,5

21,0 i

20,0
/ =@— Fortsaetterkommuner

19,5 /
19,0 == Sammenlagte

/ kommuner
18,5 ./.7

18,0
17,5 T T T T 1
2007 2008 2009 2010 2011

Note: Uvaegtede gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaend indgdr i optael-
lingen. Der er ikke korrigeret for opgaveandringer over tid. Fx overtog kommunerne den
statslige del af jobcentrene august 2009, som primeert bidrog med administrative medar-
bejdere. I drene 2010 og 2011 er ansatte ved forsyningsselskaber, der overgik til aktiesel-
skaber 1. januar 2010, fratrukket fra data.

Den gennemsnitlige fortsaetterkommune har gget sin administra-
tionsandel fra 19,9 % til 21,2 % fra 2007 til 2011, svarende til en
stigning p% 1,4 %-point’. Den gennemsnitlige sammenlagnings-
kommune har i samme periode gget sin administrationsandel fra
18,2 til 19,4, svarende til en stigning pa 1,2 %-point. Nar admini-
strationens omfang opggres i andelen af alle ansatte, er der altsa
stadig vaesentlig niveauforskel mellem de to grupper, men for-
skellen gges kun marginalt over tid. Den forskel, vi ser pa udvik-
lingen i antal administrative medarbejdere for hhv. sammenlagte
og fortsaetterkommuner, lader saledes ogsa til at gaelde for udvik-
lingen i det ikke-administrative personale.

7 Da 19,9 og 21,2 er afrundede tal er differencen ikke 1,3 %-point.
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En statistisk analyse af personaletallene opgjort som kroner pr.
indbygger - hvor vi som bekendt fandt den stgrste forskel i ud-
viklingen mellem fortseetterkommunen og sammenlagningskom-
munen - viser, at sammenlagningsstatus har en statistisk signifi-
kant® betydning for aendringen i administrationsudgifter pr. ind-
bygger fra 2007 til 2010. Hvis vi ser pa aendringen fra 2007 til
2011 er forskellen imidlertid ikke lzengere signifikant®, da fortsaet-
terkommunen har reduceret mere fra 2010 til 2011 end gennem-
snitskommunen og dermed har reduceret forskellen mellem de to
kommunetyper. Igen er der kontrolleret for kommunestgrrelse,
befolkningstaethed og kommunens indkomst. Ligesom ved regn-
skabstallene har kommunestgrrelse ogsa en signifikant effekt!’,
nar vi maler pa forskellen fra 2007 til 2010 med personaledata
(se bilag for en uddybning af den statistiske analyse). Interessant
er det dog, at effekten ved personaletal peger i positiv retning,
hvorved en stgrre kommune alt andet lige vil have gget sine ad-
ministrationsomkostninger fra 2007 til 2010. Nar ogsa den decen-
trale administration inddrages, far vi altsd det modsatte resultat
af kommunestgrrelsens betydning for udgiftsudviklingen, end nar
vi kun ser pa den centrale administration.

4.3 Kommunernes administrative organisering

KL's nye opggrelsesmetode giver mulighed for at undersgge
kommunernes administrative organisering, forstaet som fordelin-
gen af de administrative medarbejdere i de fire undergrupper

"administrative stgttefunktioner”, "chefer”, “decentrale ledere” og
"myndighedsudgvende personale”.

Figur 10 nedenfor viser de fire administrative personalegruppers
andel af administrationen i kommunerne som et gennemsnit af

8 Signifikant p& 0,01 niveau (p-veerdi: 0,001)

°® Kun pa 0,1 niveau (p-veerdi: 0,090)

10 Signifikant pa 0,05 niveau (p-vaerdi 0,034). Effekten af befolknings-
teethed bliver ogsa signifikant pa 0,01 niveau (p-veerdi 0,003) nar man
ser pa udviklingen i denne periode. Begge effekter forsvinder dog, i lig-
hed med sammenlagningsstatus’, hvis man ser pa udviklingen frem til
2011.
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perioden 2007-2011. I figuren vises andelen bade opgjort som
antal ansatte og som deres Ignkroner. Det fremgar af figuren at
uanset opggrelsesmetode, sa er den klart stgrste administrative
gruppe de administrative stgttefunktioner og sekretariatsbetje-
ningen, som star for lidt over halvdelen af de administrative med-
arbejdere i kommunen. Dernaest kommer de decentrale ledere,
det myndighedsudgvende personale og som den mindste gruppe
cheferne. Der er dog selvsagt lidt forskel pd andelenes stgrrelse
afhaengigt af, om de opggres i antal medarbejdere eller deres
Ignkroner.

Figur 10: De fire administrative gruppers andel af alle administra-
tive medarbejdere - opgjort i bdde antal ansatte og deres lonkro-
ner, gennemsnit for perioden 2007-2011.
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Note: Vaegtet gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaend indgar i optaellin-
gen.

Ovenstaende gav et billede af fordelingen mellem personalegrup-
per, som den gennemsnitligt s& ud for perioden 2007-2011. I for-
hold til spgrgsmalet om administrative effektiviseringer er det na-
turligvis ogsa interessant at se pa udviklingen over tid i de enkel-
te medarbejdergrupper for at fa indtryk af, hvilke bevaegelser i de
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enkelte personalegrupper der kan forklare den udvikling pa
landsplan, som de tidligere analyser viste.

Figur 11 nedenfor viser udviklingen i de fire administrative grup-
pers absolutte stgrrelse malt i Ienkroner pr. indbygger.

Figur 11. Udviklingen i administrationens omfang, opgjort i kroner
pr. indbygger, fordelt p& fire administrative personalegrupper.
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Note: Vaegtet gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaend indgr i opteellin-
gen. Der er ikke korrigeret for opgaveaendringer over tid. Fx overtog kommunerne den
statslige del af jobcentrene august 2009, som primaert bidrog med administrative medar-
bejdere. I 8rene 2010 og 2011 er ansatte ved forsyningsselskaber, der overgik til aktiesel-
skaber 1. januar 2010, fratrukket fra data.

Det kan vaere sveert at aflaese praecist fra figuren, men beregnin-
gen viser, at de administrative stgttefunktioner tegner sig for den
stgrste stigning pa 163 kr. pr. indbygger fra 2007 til 2011. Chef-
gruppen og det myndighedsudgvende personale er vokset med
henholdsvis 36 og 14 kr. pr. indbygger i samme periode. Gruppen
af decentrale ledere er til gengaeld mindsket svarende til 136 kr.
pr. indbygger. Stigningen pa landsplan er altsa hovedsageligt ba-
ret af de administrative stgttefunktioner og kun i mindre grad af
en stigning i antallet af chefer, mens lgnudgifterne til decentrale
ledere er faldet og traekker den modsatte vej.
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Selvom chefgruppen kun tegner sig for en stigning pa 36 kr. pr.
indbygger, s& har gruppen oplevet en procentuelt stor vaekst,
hvilket figuren nedenfor illustrerer.

Figur 12: Udviklingen i lgnkroner pr. indbygger for fire admini-
strative grupper, hvor 8r 2007-niveauet seettes til indeks 100.
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Note: Uvaegtet gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaand indgar i optaellin-
gen. Der er ikke korrigeret for opgaveaendringer over tid. Fx overtog kommunerne den
statslige del af jobcentrene august 2009, som primeert bidrog med administrative medar-
bejdere. I drene 2010 og 2011 er ansatte ved forsyningsselskaber, der overgik til aktiesel-
skaber 1. januar 2010, fratrukket fra data.

I 2010 var de oprindelige Ignudgifter til cheferne saledes steget
med hele 10 % sammenlignet med niveauet i 2007, for dog i
2011 at falde til et niveau, som kun er 7 % stgrre end i 2007.
Gruppen af administrative stgttefunktioner stiger svagt over hele
perioden og i 2011 er Ignudgifterne, malt i kroner pr. indbygger,
ca. 6 % hgjere end i 2007. Det myndighedsudgvende personale
oplever en stigning i arene 2009 og 2010, hvor niveauet er hhv. 4
og 5 % hgjere end i 2007, hvilket kan haenge sammen med job-
centerreformen i august 2009. I 2011 er gruppen dog stort set
tilbage pa niveauet for 2007. De decentrale ledere har et fald
over hele perioden, og udgifterne pr. indbygger ligger i 2011 pa
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blot 92 % af niveauet i 2007. Det store fald, vi ser pa landsplan
fra 2010 til 2011 er alts3 baret af et fald i alle de administrative
grupper pa naer de administrative stgttefunktio-
ner/sekretariatsbetjeningen.

Vi undersgger nu, om udviklingen i de fire administrative grupper
kan forklare forskellen pa udviklingen i henholdsvis fortsaetter- og
sammenlagningskommuner. Hvor den gennemsnitlige fortseet-
terkommunes Ignudgifter til administration som nzevnt er vokset
med 199 kr. pr. indbygger fra 2007 til 2011, er Ignudgifterne for
den gennemsnitlige sammenlaegningskommune faldet med 15 kr.
pr. indbygger. Altsd en forskel mellem de to grupper pa 214 kr.
pr. indbygger.

Nedenfor gennemgas udviklingen for hhv. fortssetter- og sam-
menlaegningskommuner for de fire administrative medarbejder-

grupper.

Udviklingen i lgnkroner til administrative stgttefunktioner og se-
kretariatsbetjening er meget ens for den gennemsnitlige sam-
menlagningskommune og den gennemsnitlige fortsaetterkommu-
ne. Der er saledes kun 10 kr. pr. indbygger til forskel pa stignin-
gen i hver af de to kommunetyper. Ser vi i stedet pa udviklingen i
det myndighedsudgvende personale, sd folges de to kommune-
grupper ligeledes ad i udviklingen indtil 2010. Fra 2010 til 2011
sker der dog et stort fald hos den gennemsnitlige fortsaetterkom-
mune, som reducerer forskellen mellem de to kommunetyper i en
grad, sa fortsaetterkommunen i 2011 naesten kommer p% niveau
med sammenlagningskommunens udgifter pr. indbygger til myn-
dighedsudgvende personale.

For gruppen af decentrale ledere samt chefer er der imidlertid
stor forskel pa udviklingen i henholdsvis fortsaetterkommunen og
sammenlagningskommunen, seerligt indtil 2010, jf. figuren ne-
denfor.
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Figur 13. Udviklingen i lenkroner pr. indbygger til decentrale lede-
re fra 2007-2011.
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Note: Kronebelgbet er beregnet ud fra landsgennemsnitsignninger i 2011. Tallene er base-
ret pd uvaegtede gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaend indgdr i opteel-
lingen. Der er ikke korrigeret for opgaveandringer over tid. Fx overtog kommunerne den
statslige del af jobcentrene august 2009. I &rene 2010 og 2011 er ansatte ved forsynings-
selskaber, der overgik til aktieselskaber 1. januar 2010, fratrukket fra data.

Begge grupper starter sdledes med en nogenlunde ens udgift til
denne personalegruppe pa godt 1.800 kr. pr. indbygger. Men
hvor den gennemsnitlige fortsaetterkommune gger sine udgifter i
perioden 2007-2010, saenker den gennemsnitlige sammenlaeg-
ningskommune sine udgifter. Bdde sammenlagte og fortseetter-
kommuner reducerer dog udgifterne til de decentrale ledere fra
2010 til 2011. Samlet set betyder det, at den gennemsnitlige
fortseetterkommune har reduceret med 40 kr. pr. indbygger fra
2007 til 2011 svarende til 2 %, mens den gennemsnitlige sam-
menlaegningskommune har reduceret med 9 %, svarende til 160
kr. pr. indbygger - altsa en forskel pa 120 kr. mellem de to
kommunegrupper. Udviklingen i denne gruppe er altsa en vae-
sentlig forklaring p@ den samlede forskel mellem fortsaetter- og
sammenlagningskommunerne.
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Udviklingen i Ignkroner til cheferne er ligeledes meget forskellig
for de to grupper. Saledes har den gennemsnitlige fortsaetter-
kommune gget sine udgifter til denne gruppe med 95 kr. i perio-
den 2007-2011 fra 588 til 683 kr. pr. indbygger, svarende til en
stigning pa 16 %. I samme periode har den gennemsnitlige sam-
menlaegningskommune sanket sine lgnudgifter til chefgruppen
med 37 kr. pr. indbygger fra 565 til 528 kr. pr. indbygger, sva-
rende til en reduktion pa 7 %.

Figur 14. Udviklingen i lankroner pr. indbygger til chefer fra 2007-
2011.
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Note: Kronebelgbet er beregnet ud fra landsgennemsnitsignninger i 2011. Tallene er base-
ret pd uvaegtede gennemsnit. Kun overenskomstansatte og tjenestemaend indgar i optael-
lingen. Der er ikke korrigeret for opgaveaendringer over tid. Fx overtog kommunerne den
statslige del af jobcentrene august 2009. I &rene 2010 og 2011 er ansatte ved forsynings-
selskaber, der overgik til aktieselskaber 1. januar 2010, fratrukket fra data.

Udviklingen i antal chefer udggr altsa ogsa en stor del af forkla-
ringen pa den forskellige udvikling i antal administrative medar-
bejdere og deres Ignkroner for de to kommunegrupper.

For chefer og decentrale ledere alene er forskellen mellem de to

kommunegrupper 251 kr. pr. indbygger, nar vi sammenligner ud-
viklingen 2007-2011. Nar der samlet set kun er en forskel pa 214
kr. pr. indbygger mellem de to kommunegrupper, skyldes det, at

37



[x]__[A]

o[rR

NOTAT, august 2012
Kommunernes administrative ressourceforbrug 2007-2011

de sammenlagte kommuner relativt set har gget andelen af myn-
dighedspersonale med 48 kr. mere pr. indbygger, end fortsaetter-
kommunerne.

Der tegner sig dermed et klart billede af, at det isaer er for grup-
pen af chefer og decentrale ledere, at de sammenlagte kommuner
har formaet at indhgste stordriftsgevinster som fglge af kommu-
nalreformen. Det ser altsa ud til, at de sammenlagte kommuner
har arbejdet aktivt med strukturtilpasninger i bade cheflaget og
for de decentrale institutioner. I KREVIs analyser af udviklingen i
skolestrukturen og dagtilbudsstrukturen henover kommunalre-
formen belyses yderligere, hvad der er sket i gruppen af fortsaet-
ter og sammenlagte kommuner i forhold til de decentrale institu-
tioner.
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6 Bilag

6.1 Om regressionsanalyserne

Den statistiske analyse af resultaterne baserer sig for bade per-
sonaletal og regnskabstal pa linezer regression efter mindste kva-
draters metode. I dette bilag afrapporteres de fulde analyser i
tabelform, ligesom forudsaetningerne for linezer regression testes
for alle modeller.
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6.1.1 Personaletal

Bilagstabel 1 viser resultaterne af regressionsanalysen for perio-

den 2007-2011. Som det ogsa fremgik tidligere i rapporten, har

ingen af de fire valgte variable betydning for udviklingen i admini-

strationsudgifterne, ndr man ser over hele perioden, eftersom

ingen af de fire variable er signifikant pa 0,05-niveauet.

Bilagstabel 1. Regressionsanalyse over sammenlaegningsstatus,

kommunestarrelse, kommunal indkomst og befolkningstaetheds

betydning for udviklingen i administrationsudgifter pr. indbygger

fra 2007-2011. Personaletal

Model 1 - 2007-2011

Konstant

Sammenlaagningsstatus

Fortsaetterkommune

Sammenlaagningskommune

Kommunestgrrelse

Kommunal indkomst

Befolkningsteethed

N

Justeret R?

135,6
(99,2)

(Reference)

-144,2
(110,4)

,0004
(,0004)

-,004
,009

-,016
(,018)

98
0,02

Note: *p < 0,05 ; **p<0,01 ; ***p<0,001, robuste standardfejl i parentes

Bilagstabel 2 viser regressionsanalysen for perioden 2007-2010.

Som det fremgar af tabellen har bdde sammenlaegningsstatus,

kommunestgrrelse og befolkningstaethed en signifikant effekt pa

udviklingen i administrationsudgifter pr. indbygger i denne model.

Mens det at vaere sammenlagningskommune og det at have en
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hgjere befolkningstaethed begge vil gge sandsynligheden for et
fald i administrationsudgifterne i perioden, vil et stgrre indbygger-
tal gge sandsynligheden for en stigning.

Bilagstabel 2. Regressionsanalyse over sammenlaegningsstatus,
kommunestarrelse, kommunal indkomst og befolkningstaetheds
betydning for udviklingen i administrationsudgifter pr. indbygger
fra 2007-2010. Personaletal

Model 2 - 2007-2010**

Konstant 198,8***
(81,09)

Sammenlaagningsstatus *
Fortsaetterkommune (reference)
Sammenlagningskommune -225%*
(94,6)

Kommunestgrrelse ,0006%*
(,0003)

Kommunal indkomst -,004
,009

Befolkningsteethed -,043**
(,014)

N 98
Justeret R? 0,04

Note: *p < 0,05 ; **p<0,01 ; ***p<0,001, robuste standardfejl i parentes

Vi har for bAde model 1 og 2 undersggt, om der er brud pa forud-
satningerne for brug af lineaer regression. En undersggelse heraf
viser, at der er problemer med forudsaetningen om varianshomo-
genitet. Denne forudsaetning im@degas ved at anvende robuste
standardfejl i udregningen af p-vaerdierne og de dertil hgrende
signifikansniveauer, hvilket som hovedregel lader sig ggre i data-
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saet med mere end 30 cases. Derudover viser undersggelsen pro-
blemer med indflydelsesrige observationer. Dette brud er ikke
overraskende, ndr vi arbejder med sa forskelligartede enheder
som kommuner, men det kan ikke desto mindre vare problema-
tisk for generaliserbarheden af koefficienterne. Det vurderes dog
ikke, at der er teoretisk belaeg for at udelade cases af analysen,
hvorfor man i stedet skal tolke koefficienterne med et vist forbe-
hold. Ingen af de gvrige forudsaetninger viste sig problematiske i
testen heraf.

6.1.2 Regnskabstal

Ligesom ved personaletallene viser regressionsanalysen af regn-
skabstallene ogsd en signifikant effekt af sammenlagningsstatus
og kommunestgrrelse. Befolkningstaetheden har, omvendt, ikke
en signifikant effekt. Igen vil det, at vaere sammenlaegningskom-
mune gge sandsynligheden for at have saenket sine administrati-
onsomkostninger, mens det at have et stgrre indbyggertal i den-
ne model ogsd, alt andet lige, vil medfgre et fald i administrati-
onsomkostningerne fra 2007-2011.
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Bilagstabel 3. Regressionsanalyse over sammenlaegningsstatus’,
kommunestarrelses, kommunal indkomsts og befolkningsteetheds
betydning for udviklingen i administrationsudgifter pr. indbygger
fra 2007-2011. Regnskabstal.

Model 3 - 2007-2011

Konstant 467,7**
(147,3)

Sammenlagningsstatus **
Fortsaetterkommune (reference)
Sammenlagningskommune -458,4**
(152,2)

Kommunestgrrelse -,002%**
(,0004)

Kommunal indkomst ,015
(,015)

Befolkningsteethed ,056
(,031)

N 98
Justeret R? 0,18

Note: *p < 0,05 ; **p<0,01 ; ***p<0,001, robuste standardfejl i parentes

Forudsaetningstesten viser ogsa her, at der er problemer med ind-
flydelsesrige observationer. Da vi stadig arbejder med kommuner
som enheder, er dette ikke overraskende. Derudover er der pro-
blemer med forudsaetningen om varianshomogenitet. Det vurde-
res dog igen, at datasceettets stgrrelse ggr, at problemet kan
overkommes ved at bruge robuste standardfejl i analysen, hvor-
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for dette ggres. De gvrige forudsaetninger er alle testet og vurde-
res for opfyldt.

Slutteligt er alle analyser foretaget uden de fire g-kommuner,
Samsg, Laesg, Arg og Fang, da disse ofte vil vaere seerligt fol-
somme overfor forskellige faktorer i de to opggrelsesmetoder.
Analysen uden de fire kommuner viser dog, at resultaterne forbli-
ver tilnaermelsesvis uaendret.
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