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E Forord

Budgetmodeller, der tager hgjde for aendringer i efterspargslen, er ud-
bredt blandt danske kommuner. Hensigten med dette projekt har vaeret
at undersgge, hvordan denne tilpasning slar igennem i de kommunale
regnskaber, og om der er forskel pa tilpasningen, alt efter om efter-
spargslen stiger eller falder.

Rapporten indeholder en god og en darlig nyhed.

Den gode nyhed er, at kommunerne er disciplinerede i deres tilpasning af
udgifterne til efterspgrgslen. Kommunerne benytter samme budgettilde-
lingsmodel uafhaengig af, om efterspargslen stiger eller falder.

Den darlige nyhed er imidlertid, at det i fremtiden vil blive meget dyrt at
tilpasse udgifterne til efterspargslen i den grad, det har foregaet hidtil.
Seerligt pa aldreomradet vil udgifterne vokse eksplosivt, og det udfordrer
den kommunale prioritering. Et relevant spgrgsmal er, om det bliver nad-
vendigt for kommunerne at aendre deres budgettilpasningsmodeller.

Undersagelsen er gennemfert af projektleder Rasmus Dagrken og projekt-
medarbejder Asger Gronlund Andersen.

Vi skylder Sgren Serritzlew, Aarhus Universitet, stor tak for generel og
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Resume

Danske kommuner anvender i hgj grad budgetmodeller, der pa den ene
eller anden made tager hajde for andringer i efterspargslen. Det vil sige,
at mange af landets kommunalbestyrelser har vedtaget, at nar efter-
spargslen pa et omrade stiger eller falder, skal budgettet til omradet ogsa
automatisk stige eller falde.

Maengdetilpasningsmodeller findes i storst grad pa bernepasnings-, folke-
skole- og @&ldreomradet. | dette projekt undersager vi derfor, om der er
sammenhang mellem andringer i efterspargsel og udgifter pa disse tre
serviceomrader. Vi undersgger ogsa, om der er forskel pa udgiftsudviklin-
gen, alt efter om efterspgrgslen stiger eller falder. Hensigten har vaeret
at undersgge, om der foregar en gkonomisk uhensigtsmaessig udgiftstil-
pasning, saledes at kommunerne i praksis kun lader udgifterne falge ef-
terspargslen, nar den stiger, men ikke gennemferer budgetreduktioner,
nar efterspergslen falder.

Vi finder, at pa aldreomradet, og i sarlig grad pa barnepasningsomradet,
er der en klar sammenhang mellem efterspargselseendringer og udgifts-
a&ndringer. Stigende efterspgrgsel medfgrer stigende udgifter, ligesom
faldende efterspgrgsel medfgrer faldende udgifter. Kommunerne er altsa
disciplinerede i deres tilpasning til efterspgrgslen, bade ved stigning og
fald i efterspargslen.

Folkeskoleomradet skiller sig imidlertid ud, for her finder vi ingen sam-
menhang mellem udgiftsvaekst og efterspargselsaendringer. Stigende
elevtal forklarer ikke vaekst i de kommunale udgifter til folkeskolen, og
omvendt far faldende elevtal heller ikke kommunerne til at tilpasse udgif-
terne i nedadgaende retning. Det er tilsyneladende en rakke andre pa-
rametre, der bestemmer udgiftsudviklingen pa folkeskoleomradet.
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Fremadrettede perspektiver

Projektets resultater er saerligt interessante, hvis man ser dem i lyset af
den forventede fremtidige udvikling i efterspargslen. Kommunerne vil
ifalge befolkningsprognoser i de kommende ar sta over for faldende elev-
tal og et kraftigt stigende antal aldre borgere. Hvis kommunerne i ud-
gangspunktet handler som hidtil, giver det to store udfordringer:

For det farste giver vores undersggelse ikke kommunerne hab om, at det
faldende elevtal automatisk vil friggre ressourcer. Hvis kommunerne
handler som hidtil, vurderer vi, at kommunerne om 15 ar vil ga glip af en
besparelse pa op mod 1,4 mia. kr. arligt. Det kraever bevidst politisk
handling at sikre en gkonomisk effektiv folkeskole.

For det andet vil kommunerne sta overfor en stor udfordring pa aldreom-
radet. Sammenhaengen i vores analyse mellem stigningen i antal zldre og
udgifterne pa omradet er alt for staerk, hvis man tager de skonomiske
briller pa. Hvis kommunerne handler som hidtil, vurderer vi, at de arlige
udgifter til aldrepleje vil vaere 11,5 mia. kr. hgjere om 15 ar som folge
af stigningerne i efterspargslen. Det er en meget stor udgiftsstigning og
peger pa behovet for effektivisering af plejeindsatsen. Den demografiske
udvikling kan kommunerne ikke a@ndre pa, men kommunerne har indfly-
delse pa, hvordan ressourcerne udnyttes.
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() Baggrund

2.1 Mangdefremskrivning og demografisk udvikling

| de arlige budgetlaegningsprocesser i de danske kommuner er det en ud-
bredt praksis at anvende forskellige former for maengdefremskrivninger af
budgettet. Det vil for eksempel sige, at hvis der kommer flere bgrn, der
skal passes i daginstitutioner, bliver bgrnepasningsomradet mere eller
mindre automatisk tilfert et starre budget. Logikken er, at forbruget pa
et omrade skal haenge sammen med efterspargslen, og at serviceniveauet
eksempelvis ikke skal saettes ned, fordi der kommer flere bgrn.

En undersggelse af de kommunale budgetprocesser i 2009 viste, at en stor
del af landets kommuner anvender mangdefremskrivninger af budgetter-
ne (KREVI 2009). Tabel 1 nedenfor viser undersagelsens resultater for en
rackke forskellige serviceomrader:

Tabel 1. Brug af maengdefremskrivninger pé kommunale serviceomrdder

Anvendes pa hele eller store dele af

P& budgettet for: omradet (andel kommuner)

Daginstitutioner 92 %
Skoler 929%
/Aldreomradet 79 %
Overfgrselsindkomster 68 %
Voksne handicappede 46 %
Sundhedsomradet 449
Udsatte bern og unge 43
Det tekniske omrade 7%
Administration (Konto 6) 29

Svar pa spgrgsmalet: ”I hvor hgj grad blev der i udarbejdelsen af det tekniske/
administrative budgetoplaeg for 2009 (drift) anvendt maengdefremskrivninger”

Det fremgar af tabel 1, at det saerligt er pa daginstitutions- og folkesko-
leomradet, at kommunerne anvender maengdetilpasning. Her anvender
over 90 % af kommunerne i hgj grad en sadan tilpasning i den tekniske
budgetfase. Herefter fglger aeldreomradet, mens der pa de tekniske og

administrative omrader naesten ikke anvendes maengdetilpasning.




Logikken ved automatisk mangdetilpasning er som navnt, at udgifterne
tilpasses efterspgrgslen - bade nar efterspargslen stiger, og nar den fal-
der. Et fald i antallet af folkeskoleelever med en uaendret udgiftsbevilling
medfgrer en serviceforbedring, hvis service males som udgifter pr. elev.
Og det er netop begrundelsen for at have maengdetilpasningsmodeller.
Dermed kan et byrad sikre sig, at der ikke sker usynlige forbedringer eller
forringelser af serviceniveauet pa et serviceomrade, fordi efterspgrgslen
a&ndrer sig.

Den udbredte anvendelse af maengdetilpasningsmodeller betyder altsa, at
hvis efterspgrgslen pa et omrade stiger, ma man forvente, at udgifterne
til serviceomradet ogsa vil stige. Om det er gnskvardigt eller ej afhanger
af gjnene, der ser, og af hvordan efterspergslen udvikler sig. Hvis man er
optaget af at fa det overordnede budget til at haenge sammen og kan for-
udse en efterspgrgselsstigning pa et serviceomrade, er det naturligvis
gkonomisk udfordrende at benytte maengdereguleringsmodeller. Efter-
spargselsstigningen vil betyde, at der skal findes midler til budgetforhg-
jelsen et andet sted.

De gkonomiske konsekvenser af den forventede fremtidige udvikling i ef-
terspargslen kan man fa en indikation af ved at studere befolkningsprog-
noser. Tabel 2 viser en befolkningsprognose fra Danmarks Statistik opgjort
pa landsplan opdelt pa malgrupper for de tre kommunale serviceomrader:
bgrnepasning, folkeskole og aeldrepleje.

Tabel 2. Befolkningsprognose for udvalgte aldersgrupper

AS:TL:ZE:;E 2010 2015 2020 2025 2030 2035
0-5 arige 391.613| 376.489| 380.467 | 402.459| 416.022| 414.366
6-16 arige 752.733| 730.605| 712.659| 700.643| 715.720| 748.949
65-74 arige 515.709 | 622.837| 640.281| 620.682| 658.769| 701.408
75+ rige 387.150 | 419.066 | 496.898 | 603.574| 661.955| 707.131

Kilde: Danmarks Statistik.

Det fremgar af tabel 2, at antallet af barn i farskolealderen i lgbet af de
naeste 25 ar farst forventes at falde og senere stige til et niveau over det
nuvaerende. Antallet af bgrn i skolealderen vil gennemga en lignende ud-
vikling og falde med omkring 7 % indtil 2025 og ferst na det nuvaerende
niveau igen om 25 ar. Det er endvidere klart, at antallet af aldre gene-
relt vil stige meget i perioden, saerligt vil antallet af personer over 75 ar
naesten fordobles.
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Eftersom de fleste kommuner bruger mangdetilpasningsmodeller, ma
man forvente, at udgifterne pa folkeskole- og barnepasningsomradet vil
falde pa et mellemlang sigt - og derefter stige igen pa lang sigt. Befolk-
ningsprognosen viser ogsa, at budgetterne til a&ldrepleje ma forventes at
komme under stort pres. Ogsa selvom man med stigende levealder kunne
forvente, at de aldre farst i en hajere alder vil fa brug for aldrepleje.’

2.2 Forventninger til kommunernes udgiftstilpasning

Logikken i mangdetilpasningsmodeller er i udgangspunktet, at tilpasnin-
gen foregar symmetrisk. Altsa at der ikke er forskel pa reguleringen, alt
efter om efterspargslen stiger eller falder. Kommunernes tilkendegivelser
om udbredt brug af maengdetilpasningsmodeller (jf. tabel 1) ferer derfor
til en umiddelbar forventning om, at der vil vaere sammenhang mellem
efterspagrgselsandringer og udgiftsaendringer.

Der er dog to argumenter, der taler imod en sadan sammenhang.

For det farste er det ikke fuldstaendigt givet, at kommunernes maengde-
tilpasningsmodeller slar igennem i den endelige ressourcetildeling. Efter
den tekniske budgetfase skal budgetterne godkendes politisk, og i denne
fase kan man valge ikke at fglge modellen i praksis. Endvidere kan der,
selvom budgetmodellen i udgangspunktet falges, traeffes sa mange be-
slutninger om servicelgft eller besparelser, at budgetmodellen i sidste
ende ikke far stor betydning i forhold til at skabe sammenhang mellem
eftersporgsel og udgifter.

For det andet har man i den samfundsvidenskabelige forskning ofte talt
om et asymmetrisk udgiftspres i den offentlige sektor. Altsa at det er let-
tere at bevillige flere penge til et omrade end at reducere udgifterne
(Kristensen 1987). En hypotese om asymmetrisk tilpasning til eftersparg-
selsaendringer kunne eksempelvis begrundes ved, at kommunalbestyrelsen
vurderer, at merudgifter som folge af efterspargselsvaekst er uafviselige,
hvis man har fastlagt et bestemt serviceniveau. Modsat giver faldende ef-
terspargsel som udgangspunkt frie midler, som sa kan anvendes til nye
(evt. udskudte) indsatser pa det pagaeldende serviceomrade. Hvis dette

' Det @konomiske Rad benytter i en redegerelse om udgiftsudviklingen pa sund-
hedsomradet begrebet sund aldring om forventningen om, at udgifterne knyttet
til sygehusbehandling ogsa udskydes med stigende levealder (Det @konomiske
Rad 2009).
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er tilfaeldet, er konsekvensen imidlertid, at udgifterne ikke falger med,
nar efterspargslen falder - kun nar efterspargslen stiger.

Hvor den gkonomiske hensigtsmaessighed ved maengdetilpasningsmodeller
afhaenger af, hvilken retning demografien udvikler sig, er det klart, at en
asymmetrisk maengdetilpasningsmodel er meget uhensigtsmaessig gkono-
misk set. Hvis udgifterne kun hanger sammen med efterspargslen, nar
den stiger, svarer det til, at hvis 100 barn flyttes fra én kommune til en
anden, vil de samlede udgifter stige, selvom der samlet set ikke skal pas-
ses flere bagrn. Udgifterne ville stige i den kommune, der fik flere bgrn,
men ikke falde i den kommune, der fik faerre bgrn. En analyse fra Dansk
Industri viser tegn pa en sadan tendens (Dansk Industri 2009). Denne mis-
tanke til udgiftsudviklingen har ogsa vaeret KREVIs primaere grund til at
gennemfgre en grundig metodisk analyse af sammenhangen mellem ef-
terspargselsaendringer og udgiftsaendringer i kommunerne.

| de ovenstaende afsnit refererer asymmetrisk til den situation, at udgif-
terne kun folger efterspargslen, nar den stiger. Man kunne dog ogsa fore-
stille sig, den omvendte asymmetri, at udgifterne primaert folger efter-
spargslen, nar den falder. Argumenter for dette kunne vaere, at kommu-
nerne ganske enkelt ikke har rad til at bevillige flere penge til et omrade,
selvom efterspgrgslen vokser. Det kunne for eksempel galde pa zldre-
omradet, hvor andelen af aldre i de kommende ar vil vokse. En budget-
model, der eksempelvis tildeler et bestemt belgb pr. borger over 70 ar,
vil komme under gevaldigt pres i de kommende ar. Denne type asymmetri
kunne forventes i saerlig grad at forekomme i de kommuner, der har svae-
rest ved at fa de gkonomiske ender til at na sammen. Endvidere har det i
debatten i forlaengelse af kommunernes store budgetoverskridelser pa
specialomradet ofte vaeret naevnt, at udgifter pa specialomradet presser
budgetterne pa “normalomraderne”, her forstaet som kommunernes klas-
siske serviceomrader, dvs. bgrnepasning, folkeskole og aldrepleje. Det
kunne ogsa tale for, at der ikke er rad til symmetrisk tilpasning.

Baggrund, Op og ned er lige langt 6



@ Formal og afgraensning

Projektets formal er at analysere sammenhangen mellem udviklingen i
efterspargsel og udviklingen i udgifter i de danske kommuner.

| foregaende kapitel beskrev vi forventninger til sammenhangen mellem
efterspargsels- og udgiftsaendringer. Pa den baggrund har vi udledt to hy-
poteser om sammenhaengen:

1. Der er en klar ssmmenhang mellem andringer i efterspgrgsel og
aendringer i udgifter

2. Der er en asymmetrisk udgiftstilpasning, da der er forskel pa sam-
menhangen mellem efterspargsels- og udgiftsaendringer alt efter
om efterspgrgslen stiger eller falder.

Som det fremgar af foregaende kapitel har vi en klar forventning om at
kunne bekraefte hypotese 1, mens et hovedfokus for projektet er at un-
dersgge, om vi kan bekraefte eller afvise hypotese 2.

De to hypoteser er vist grafisk nedenfor. Illustrationen af hypotese 2 viser
den gkonomisk uhensigtsmaessige form for asymmetri, hvor udgifterne

kun falger efterspargslen, nar den vokser.

Figur 1. lllustration af forventninger til sammenhaeng
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3.1 Afgraensning

Vi har valgt at gennemfgre vores undersggelse af sammenhangene pa tre
kommunale serviceomrader: folkeskoleomradet, barnepasningsomradet
og &ldreomradet. De tre omrader er klassiske kommunale ansvarsomra-
der og udger samlet set ca. halvdelen af de samlede kommunale driftsud-
gifter. Samtidig er det de omrader, hvor der i starst omfang anvendes
maengdereguleringer af budgetterne (jf. tabel 1). Af de tre omrader er
@ldreomradet umiddelbart det vanskeligste at undersgge sammenhaenge-
ne. Det vil vi vende tilbage til i naeste kapitel.

Projektet begraenser sig til at fokusere pa de statistiske sammenhange
mellem efterspargselsaendringer og udgiftsandringer. Vi vil derfor ikke i
dette projekt indsamle viden om, hvordan tilpasningen til efterspargslen
konkret foregar - eller hvorfor den ikke foregar. KREVI vil i labet af efter-
aret 2010 igangseette et projekt, der skal ga mere i dybden med at analy-
sere kommunernes konkrete metoder til maengdetilpasning.

Det er ogsa vaerd at pracisere, at vi analyserer udgiftstilpasningen pa
sektorniveau, altsa pa eksempelvis hele bgrnepasningsomradet. Mangde-
tilpasningsmodeller kan ogsa vaere i funktion mellem sektorforvaltning og
institution, men i dette projekt analyserer vi udelukkende udgiftstilpas-
ningen for hvert af de tre serviceomrader som helhed.

Formal og afgraensning, Op og ned er lige langt 8
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% Metode

| dette kapitel vil vi kort praesentere de metodiske og designmaessige valg
forbundet med projektet. Vi henviser til bilag 1 for en grundigere gen-
nemgang af den anvendte metode og databearbejdning.

4.1 Design og modelvalg

Vi undersgger i dette projekt udgiftsudviklingen pa barnepasnings-, folke-
skole- og @&ldreomradet. For at undersgge sammenhangen mellem an-
dringer i efterspergsel og aendringer i udgifter er det naturligt at studere
de reelt afholdte udgifter i kommunerne bagud i tid. Imidlertid betyder
kommunalreformen i 2007, at der kun er fa data tilgaengelige for de nye
kommuner, da der pa nuvaerende tidspunkt kun foreligger tre regnskaber.
Vi vurderer ikke, at det er meningsfuldt at foretage en analyse med de
sammenlagte kommuner henover kommunalreformen. Det ville kraeve, at
man skulle laegge adfaerden i de gamle, nu sammenlagte, kommuner
sammen og betragte denne aggregering som et udtryk for adfaerden i en
kommune, ingen vidste om pa det tidspunkt. Derfor har vi valgt at gen-
nemfgre tre forskellige analyser for hvert serviceomrade:

1. Udviklingen fra 1996 til 2006 i de gamle kommuner
2. Udviklingen fra 1996 til 2009 i ikke-sammenlagte kommuner
3. Udviklingen fra 2007 til 2009 i de nye kommuner

Forventningerne til analyserne er, at model 1 vil vaere projektets primae-
re analyse, der viser, om der pa tvaers af landets kommuner har varet en
systematik i sammenhangen mellem andringer i efterspgrgsel og udgif-
ter. Model 2 vil ogsa besvare dette spargsmal, men da der er en systema-
tik i, hvilke kommuner der fortsatte uandret efter reformen, er det ikke
nedvendigvis et generaliserbart billede, vi far her. Endelig vil vi i model 3
undersage, om vi kan finde tendenser i de nye kommuner, der bekrafter
de resultater, vi har faet i model 1 og 2.
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Som navnt gnsker vi at undersgge sammenhangen mellem eftersperg-
selsandringer og udgiftsandringer pa de tre kommunale serviceomrader.
Vi har altsa fokus pa aendringen i efterspgrgslen og i udgifterne. Helt kon-
kret betyder det, at vores variable udtrykker vaeksten (positiv eller nega-
tiv) mellem to ar, i hhv. efterspgrgslen og udgifterne.

Den afhaengige variabel i analyserne er den procentvise andring i udgif-
terne (malt i faste priser) pa det pagaeldende serviceomrade. Z£ndringen
er opgjort i procent for at fa et ensartet udtryk, uanset om man ser pa
store eller sma kommuner.

/ndringen i efterspargslen modelleres ved at medtage falgende tre vari-
able:

Andringen (i procent) i efterspgrgslen fra ar n-1 til ar n

2. En dikotom variabel, der angiver, om den enkelte kommune i det
enkelte ar oplever et fald i efterspargslen

3. Eninteraktionsvariabel mellem de to ovennavnte variable

Der forventes en positiv sammenhang mellem fgrstnavnte variabel og
analysens afhaengige variabel, fordi efterspgrgselsvaekst forventes at
medfare udgiftsvaekst (jf. hypotese 1). De to avrige variable tester hypo-
tesen om asymmetrisk tilpasning af udgifterne ved hhyv. fald og stigning i
efterspgrgslen. Hvis sidstnaevnte variabel er signifikant, er det et udtryk
for, at sammenhangen mellem efterspargsel og udgifter er forskellig, af-
hangig af om efterspargslen stiger eller falder (jf. hypotese 2). Fortegnet
pa variablen viser retningen pa asymmetrien. Er fortegnet negativt, er
det et tegn pa, at udgiftsaendringen er stgrre ved en stigning i efter-
spargslen end ved et tilsvarende fald (jf. figur 1). Variabel 2, der sammen
med variabel 1 skaber interaktionsvariablen, medtages ogsa i analysen.
Hvis denne er signifikant, svarer det til, at linjerne i figur 1 er forskudt
fra hinanden ved efterspargselsfald og -stigning. Vi forventer derfor, at
denne variabel bliver lig nul.

4.2 Statistisk analyse og kontrolvariable

| dette projekt analyserer vi paneldata. Paneldata er data, hvori der op-
traeder flere forskellige enheder, hvor der for den enkelte enhed findes
observationer for flere forskellige tidspunkter. | vores tilfaelde er det
kommunerne pa 11 forskellige tidspunkter. Ved at se pa data som et pa-
nel udnytter man den information, der ligger i at have vaerdier for de
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samme kommuner gentagne gange. Imidlertid kraever det, at man anven-
der nogle saerlige statistiske redskaber, der kan tage hgjde for, at hver
enkelt observation haenger sammen med andre observationer i datasaet-
tet, fordi der inden for den samme kommune vil vaere en tidsafhaengighed
mellem observationerne. Derfor anvendes panelregressionsmodeller
(Frees 2004; Wooldridge 2002).

Panelanalyse bygger pa en rakke forudsatninger, der skal vaere opfyldt,
for, at estimaterne er retvisende. | afsnit 8.1.3 i bilag 1 gennemgar vi vo-
res metodiske valg og estimationsmetoder.

Nar man analyserer andringer i labet af en periode, skal man vaere op-
maerksom pa, at der kan have vaeret udefrakommende forstyrrelser i lg-
bet af undersggelsesperioden. De kan have andret nogle af de grundlaeg-
gende forudsatninger for kommunernes drift pa de tre serviceomrader.
Det kunne for eksempel ske, at der blev indfart et lovkrav om borgeres
ret til en bestemt ydelse. Det ville i sig selv medfare vaekst i udgifterne i
alle landets kommuner, uafhangigt af eventuel vaekst i efterspargslen.
Sadanne udefrakommende andringer kan vi tage hajde for i vores model-
ler ved at inkludere sakaldte drsvariable i analyserne. Kendetegn og aen-
dringer, som er ens i alle landets kommuner i et bestemt ar, vil blive ind-
fanget af netop dette ars arsvariabel. Der er dog ogsa en ulempe med dis-
se arsvariable, da der er risiko for, at vi undervurderer sammenhangene
mellem efterspagrgselsaendringer og udgiftsandringer. Det kan ske, hvis
efterspargselsvaeksten er ens i alle (eller mange) kommuner i et bestemt
ar. | denne situation ville vores arsvariabel fange noget af denne effekt og
dermed forklare for meget af udgiftsvaeksten (og reducere sammenhaen-
gen med efterspargselsvaeksten). Derfor gennemfares analyserne ogsa
uden arsvariable som kontrolforsgg (se afsnit 8.1.2 i bilag 1).

Udover sammenhangen mellem andringer i efterspgrgsel og udgifter un-
dersager vi ogsa, om kommunernes velstandsniveau spiller en rolle for
sammenhangen mellem efterspargselsvaekst og udgiftsvaekst. Det kan
taenkes, at gkonomisk velstillede kommuner har rad til ikke at saenke ud-
gifterne, nar der er faldende efterspargsel. Dette undersager vi konkret
ved at inkludere kommunernes beskatningsgrundlag efter udligning pr.
indbygger i analyserne.
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4.3 Operationalisering

Det er helt afggrende for denne undersggelse, at vi benytter velegnede

udtryk for efterspergslen og udgifterne pa hvert af de tre serviceomrader.
Data for de kommunale regnskabsudgifter kan findes hos Danmarks Stati-

stik, men det er afggrende at afgranse data rigtigt. Vores valg af opera-

tionaliseringer fremgar af tabel 3 nedenfor (og draftes yderligere i bilag

1):

Tabel 3. Oversigt over operationalisering

folkeskoler (data fra UNI-C
og Indenrigs- og Sundheds-
ministeriet)

Serviceomrade Efterspargsel Udgifter i faste priser
(konti i autoriseret kontoplan)
For 2007 Fra og med 2007
Folkeskole ¢ Antal elever i kommunale e 3.01 (brutto) e 3.22.01 (brutto)

Bernepasning

¢ Antal passede bgrn fra 0-6 i
kommunale og selvejende
daginstitutioner

OBS: Databrud mellem 2003 og

2004, optaelling i forar i stedet

for efterar.

e 5.11-5.14 (brut-
to)

e 5.25.11-5.25.14
(brutto, ekskl.
grp. 002)

Zldrepleje

o Antal aldre over 75 ar

Alternativt:

o Antal aldre over 65 ar

e Vaegtet udtryk for antal ael-
dre

¢ 5.32 (netto)
¢ 5.34 (netto)
OBS: Kun fra og
med 1999 pga.
databrud

e 5.32.32 (netto,
ekskl. grp. 003)
e 5.32.34 (netto)

Note: Hvis ikke andet er naevnt, bygger data pa Danmarks Statistiks statistikbank.

Folkeskoleomradet er umiddelbart lettest at operationalisere. Pa udgifts-

siden inkluderer vi udgifterne til den almindelige folkeskole, dvs. med

specialundervisning pa almindelige folkeskoler, men uden kommunens ud-

gifter til eksempelvis specialskoler. Som udtryk for efterspgrgslen anven-

der vi et direkte udtryk i form af antallet af indskrevne elever i folkesko-

len.

Udgifter pa bgrnepasningsomradet er ogsa tilgaengelige i den kommunale

kontoplan. Afgraensningen er dog ikke helt praecis, fordi vi her har valgt

at se pa barnepasning i alderen 0-6 ar. Nogle af kontonumrene i vores

operationalisering (fx integrerede institutioner) inkluderer udgifter til

barn i skolealderen, og nogle af de udeladte kontonumre (fx til skolefri-

tidsordninger) kan inkludere udgifter til barn i farskolealderen. Data fra

Danmarks Statistik over aldersfordelingen i institutionerne viser imidler-

tid, at problemet ikke er stort. Det er samme datakilde, vi bruger i opera-
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tionaliseringen af efterspgrgslen, hvor vi bruger antal passede bgrn i de
kommunale institutioner. Her er dog et kritisk databrud mellem 2003 og
2004, og derfor er vi nagdt til at udelade vaeksten i 2004 fra analysen.

Lldreomradet er klart det vanskeligste af de tre serviceomrader at ope-
rationalisere. | den autoriserede kontoplan optraeder udgifter til ”aeldre
og handicappede” flere steder sammen, hvilket betyder, at det ikke er
muligt at udarbejde et fuldt palideligt udtryk for de samlede aldreudgif-
ter. Derfor vil der her vaere forbundet en stgrre usikkerhed med analysens
resultater end pa de andre omrader. Imidlertid kan vores analysedesign
relativt godt handtere, at vi ikke kan udarbejde et 100 % praecist mal for
udgifterne. Sa lange vores mal for aldreudgifterne daekker en stor del af
de samlede udgifter og er konsistent over tid, er analyserne mindre fol-
somme over for, at vi evt. ikke har alle aldreudgifter med, fordi vi analy-
serer procentvise andringer. Vi anser den valgte operationalisering for i
acceptabelt omfang at opfylde disse kriterier (jf. 8.2.4 i bilag 1).

Operationaliseringen af efterspargslen pa aldreomradet kraever ogsa
overvejelse. Ydelserne, der tilbydes pa aldreomradet, spander vidt fra
praktisk hjaelp over hjemmepleje til egentlige plejehjem. Der findes ikke
opgarelser over visiteringen. De ville i givet fald ogsa vare svaere at an-
vende, da efterspgrgslen i sa fald ville afhange af den enkelte kommunes
visitationspraksis. Den eneste mulighed er derfor at anvende et indirekte
udtryk for efterspgrgslen pa baggrund af demografi, altsa antallet af al-
dre borgere i kommunen. Vi gennemfgrer analyserne med andringen i
antal aldre over 75 ar, da vi antager, at det farst er efter denne alder, at
den typiske aeldre far brug for kommunal aldrepleje. Vi tester endvidere
resultaternes falsomhed ved bade at gennemfare analyserne med et vaeg-
tet udtryk for antal aldre og med et udtryk for antal aldre over 65 ar
som uafhaengig variabel.
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g/ﬁ Resultater

Det falgende afsnit indeholder en beskrivelse af projektets resultater. |
naeste kapitel sammenlignes og fortolkes resultaterne naermere.

Analyseresultaterne er opgjort i en raekke tabeller, der viser de fundne
sammenhasnge ved hjaelp af koefficienter for de forklarende variable.
Koefficienterne viser, hvor meget udgifterne andres, nar den forklarende
variabel stiger med 1. Det vil sige, at en koefficient pa 0,757 pa variablen
”/Endring i antal passede bgrn” i tabel 4 svarer til, at udgifterne til ber-
nepasning stiger med ca. 0,75 %, nar antallet af passede bern stiger med
1 %. Det er naturligt, at andringen i udgifterne ligger under 1 %, da udgif-
terne ved at passe ét ekstra barn pga. faste omkostninger typisk ikke vil
vaere lig den nuvarende gennemsnitsomkostning. | Greve Kommune, der i
2009 havde udgifter til barnepasning svarende cirka til landsgennemsnit-
tet, blev der i 2009 passet 2.799 barn, hvilket kostede kommunen ca. 229
millioner kroner. Hvis Greve opfarer sig, som en gennemsnitlig kommune
vil en stigning i antal passede barn pa 1 %, svarende til 28 bgrn, medfare
en udgiftsstigning pa cirka 1,7 millioner kroner, svarende til cirka 61.000
kroner pr. barn. Dette er vaesentligt mindre end den gennemsnitlige om-
kostning pa cirka 82.000 kroner pr. barn. Koefficienterne afspejler de
gennemsnitlige andringer pa tvaers af samtlige kommuner i analysen over
hele analyseperioden.

De estimerede koefficienter viser, hvor kraftigt kommunernes udgifter i
gennemsnit reagerer pa andringer i efterspargslen. For at der kan vaere
tale om, at udgifterne pavirkes af efterspargslen, ma det vaere et krav, at
andringen i efterspargslen skal vaere en signifikant forklarende variabel.
Ellers kan vi ikke afvise, at vores fund skyldes tilfaeldigheder.

Udover signifikans og koefficientstarrelse kan ogsa den sakaldte forkla-
ringsgrad, R?, bruges til at beskrive i hvor hgj grad efterspgrgselsandrin-
ger forklarer udgiftsandringer. En hgj forklaringsgrad er udtryk for, at
den anvendte model kan forklare en stor del af variationen i kommuner-
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nes udgiftsaendringer. Den fortaeller altsa, i hvor hgj grad efterspargsels-
a@ndringer og arseffekter tilsammen forklarer udgiftsandringer og der-
med ogsa indirekte, hvor meget der i stedet forklares af forhold uden for
modellen.

Vi har i alle modellerne undersagt, om forskelle i ”velstandsniveauer” har
betydning for kommunernes udgiftstilpasning. Ingen af disse analyser gav
signifikante resultater og er derfor ikke rapporteret i det folgende.

5.1 Bgrnepasningsomradet

Det ses af tabel 4 nedenfor, at alle tre modeller pa barnepasningsomradet
peger i samme retning med en klart signifikant, positiv sammenhang mel-
lem andringer i antallet af passede bern og udgifterne til barnepasning.

Tabel 4: Resultater for panelanalyse af udgifterne pd bernepasningsomrddet’

. Model 1: Model 2: Model 3:

Variabel

1996-2006 1996-2009 2007-2009
/Zndring i antal passede barn 0,3902 *** 0,6592 *** 0,7572 ***
Fald -0,0046 0,0062 0,0145 *
Interaktion mellem fald og zen- 0,0643 -0,1748 -0,1755
dring i antal passede bgrn
R? 54,8 % 46,3 % 18,0 %
Antal observationer, N 2688 402 189
Antal kommuner 276 32 97

T 2004 er udeladt for alle ar. Alle analyser er lavet med arsvariable for de enkelte ar. Koefficienter til

disse variable er rapporteret i bilag 2, hvor ogsa estimationsmetoden fremgar. *** p<0,001, ** p<0,05,
* p<0,1. Antal kommuner i model 1 summerer til 276, fordi bade Bornholms Regionskommune og de
gamle bornholmske kommuner nar at optraede i analysen.

Ingen af de tre modeller understatter hypotesen om asymmetri, da koef-
ficienten pa interaktionsvariablen mellem andringen i antallet af passede
barn og faldvariablen i alle tre modeller er insignifikant. Kommunerne ju-
sterer altsa udgifterne med samme enhedsbelab, uanset om efterspargs-
len stiger eller falder.

Seerligt hovedanalysen i model 1 har en meget hgj forklaringsgrad malt
ved R?%, hvilket indikerer, at aendringerne i antal passede bgrn i hej grad
forklarer udviklingen i udgifterne. At forklaringsgraden er lavere for mo-
del 3 bunder sandsynligvis i, at der kun er to observationer fra hver kom-
mune i stikpraven. Nar antallet af observationer falder, kan afvigelser fra
normen fa starre betydning. Dertil kommer, at der saerligt i de sammen-
lagte kommuner i flere ar efter kommunalreformen skete tilpasninger og
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harmoniseringer, hvilket tydeligt afspejles i vores data. Altsa har der vae-
ret andre forklaringer pa udgiftsudviklingen fra et ar til det naeste.

5.2 Folkeskoleomradet

Resultaterne af analysen af folkeskoleomradet i tabel 5 viser, at andrin-
ger i elevtallet ikke forklarer udgiftsaendringer pa folkeskoleomradet.

Tabel 5: Resultater for panelanalyse af udgifterne pd skoleomrddet’

. Model 1: Model 2: Model 3:
Variabel
1996-2006 1996-2009 2007-2009
/Zndring i elevtal -0,0299 0,0526
Fald 0,0011 -0,0119 * , -[m%q,fl q
. insignifikan
Interakt1.on mellem fald 0,1166 ** -0,0274
og andring i elevtal
R2 11,1% 18,5 % -
Antal observationer, N 2933 423 192
Antal kommuner 276 31 98

TAlle analyser er lavet med arsvariable for de enkelte ar. Koefficienter til disse variable er rapporte-

ret i bilag 2, hvor ogsa estimationsmetoden fremgar. *** p<0,001, ** p<0,05, * p<0,1

Overraskende nok er aendringer i elevtallet ikke en signifikant forklarende
faktor i nogen af de analyserede perioder. Det er et markant resultat, at
a@ndringer i elevtallet forklarer udgiftsaendringerne sa darligt. Resulta-
terne tyder pa, at den vigtigste del af styringen af udgifterne til folkesko-
len foregar efter helt andre parametre og hensyn end netop mangde-
fremskrivningsmodeller, som kommunerne ellers efter eget udsagn bruger
i udstrakt grad pa omradet (jf. tabel 1). Vi vil i afsnit 6.3 vende tilbage til
forklaringer pa den manglende sammenhaeng.

Ingen af modellerne viser asymmetrisk udgiftstilpasning i naevnevaerdig
grad. | model 1 er der en signifikant sammenhaeng, nar efterspgrgslen
falder, men den lave forklaringsgrad for modellen og de svage sammen-
hange gor dog, at vi ikke tillaegger dette resultat megen betydning. For-
klaringsgraden, der er rapporteret for model 1 og 2, stammer naesten
udelukkende fra de inkluderede arsvariable.

I model 3 er der ingen af modellens variable, der er signifikante, hvilket
er grunden til, at der ikke er rapporteret koefficientestimater i tabel 5.

5.3 /ZEldreomradet

Pa aldreomradet finder vi en klar sammenhang mellem andringen i an-
tal aldre over 75 ar og andringerne i udgifterne pa omradet.
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Tabel 6: Resultater for panelanalyse af udgifterne pd aeldreomrddet’
Model 1: Model 2: Model 3:
2000-2006 2000-2009 2007-2009

Variabel

gErndrmg i antallet af borgere over 75 0,5559 * 0,6215 *** 0,5606 **

Fald 0,0030 -0,0035 -0,0050
Interaktion mellem fald og a&ndringen

i antallet af borgere over 75 ar 0,2026 -0,0018 -0,3187
R2 17,9 % 33,5% 7,7%
Antal observationer, N 1867 312 190
Antal kommuner 276 32 98

T Alle analyser er lavet med arsvariable for de enkelte ar. Koefficienter til disse variable er rapporte-

ret i bilag 2, hvor ogsa estimationsmetoden fremgar. *** p<0,001, ** p<0,05, * p<0,1

Interaktionsvariablene er ikke signifikante i nogle af analysemodellerne,
og vi kan derfor konstatere, at der heller ikke er asymmetri i kommuner-
nes udgiftstilpasning pa aldreomradet.

Det ses, at forklaringsgraden ikke er sa hgj som den, der blev fundet pa
barnepasningsomradet, men omvendt heller ikke sa lav som pa folkesko-
leomradet. Dermed lader aldreomradet til at minde om bgrnepasnings-
omradet i den forstand, at udgifterne i gennemsnit falger efterspargslen
med et enhedsbelab pa omkring 55 % af gennemsnitsudgifterne pr. elev.
Dog kan efterspargselsandringer ikke forklare udgiftsaendringer pa aeld-
reomradet i samme omfang som pa bgrnepasningsomradet. Saerligt i ana-
lysen af de nye kommuner er forklaringskraften lav, hvilket haenger sam-
men med, at der saerligt fra 2007 til 2008 er nogle store udsving i data,
fordi kommunernes justering af omradet stadig var i gang efter kommu-
nalreformen.

Ovenstaende analyser er lavet med antal zaldre over 75 som den forkla-
rende variabel. Vi har lavet ovenstaende analyse med to andre operatio-
naliseringer, hvor vi har brugt antal aldre over 65 ar og et konstrueret
antal aeldre skabt ud fra en vaegtning af antallet af aldre i forskellige al-
dersgrupper. Disse analyser har givet grundlaesggende samme resultater.
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p Forskelle og sammenligning

| det faolgende kapitel sammenfattes de vaesentligste konklusioner pa
tvaers af analyserne af de tre serviceomrader.

6.1 Ingen asymmetrisk tilpasning

Et af denne undersggelses vigtigste afsat var et gnske om at undersage
en pastand om, at kommunernes udgiftstilpasning er asymmetrisk. Altsa
at kommunerne i hgjere grad gger udgifterne, nar efterspargslen stiger,
end de sanker udgifterne, nar efterspargslen falder.

Pa baggrund af vores resultater ma vi imidlertid konkludere, at der ikke
er asymmetri i udgiftstilpasningen. Kommunerne reducerer og forager
budgetterne med samme enhedsbelgb ved fald og stigninger i efterspargs-
len.

Folkeskoleomradet skiller sig dog ud fra aldreomradet og bgrnepasnings-
omradet ved, at der generelt ikke er sammenhang mellem efterspargsel
og udgifter. Kun pa dette omrade finder vi et enkelt tilfaelde af asymme-
trisk udgiftstilpasning. Denne asymmetri er dog af en sa begranset stor-
relse, at vi ikke tillaegger den megen vaegt. Pa folkeskoleomradet er kon-
klusionen snarere, at efterspargselsandringer helt generelt er en darlig
forklaring pa udgiftsaendringer. Det vil vi vende tilbage til.

Kommunerne handler altsa disciplineret og er lige gode til at lade udgif-
terne folge efterspgrgslen, uanset om efterspargslen stiger eller falder.
Derfor ma vi grundlaeggende afvise vores hypotese 2 om en asymmetrisk
udgiftstilpasning til andringer i efterspgrgslen. Kommunernes forskellige
mangdetilpasningsmodeller har ikke en synlig skaevhed indbygget, der
giver en asymmetrisk udgiftsudvikling.
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6.2 Efterspargselsvaekst og udgiftsvaekst

| budgetlaegningen for 2009 pa folkeskole-, barnepasnings- og aldreomra-
det anvendte naesten alle landets kommuner i en eller anden grad maeng-
detilpasningsmodeller. Pa den baggrund antog vi, at der ville kunne spo-
res en klar sammenhaeng mellem efterspgrgselsaendringer og udgiftsaen-
dringer i landets kommuner.

Pa baggrund af projektets resultater (jf. kapitel 5) ma man sige, at det
afhaenger af, hvilket kommunalt serviceomrade man ser pa. Pa bgrnepas-
ningsomradet kan vi svare bekraftende. Ja, der er en klar sammenhang
mellem aendringer i efterspgrgslen og andringer i udgifterne. Vi nar i to
af vores modeller en forklaringskraft omkring 50 %, hvilket er hgjt for
samfundsvidenskabelige studier. Samtidig er det en meningsfuld sammen-
haeng, der siger, at nar antallet af passede barn vokser med 1 %, vokser
udgifterne med ca. 0,6 % (gennemsnittet af de tre resultater). Det giver
god mening i den forstand, at der bade er faste og variable udgifter pa
omradet.

Pa aldreomradet er svaret ogsa bekraftende. Her finder vi ogsa en sam-
menhang mellem efterspergsels- og udgiftsvaekst, dog saerligt i analyser-
ne af de gamle kommuner. Samtidig svarer vores koefficientstarrelser no-
genlunde til bgrnepasningsomradet. Dog er der generelt en lavere forkla-
ringsgrad i analyserne pa aldreomradet, hvilket bl.a. kan haenge sammen
med operationaliseringen af udgifterne og efterspgrgslen. Den bad pa
nogle vaesentlige problemer, som vi kun delvist lgste. Vores analyser ser
pa sammenhangen mellem demografi og udgifter, og den demografiske
udvikling kan vaere forskellig fra den efterspgrgselsmaessige (jf. afsnit
8.2.4).

Pa folkeskoleomradet er der imidlertid i vores analyser ingen sammen-
hang mellem efterspargsels- og udgiftsaendringer. Overraskende nok ma
vi pa dette omrade altsa afvise vores hypotese og konkludere, at udgif-
terne pa omradet ikke andrer sig i takt med efterspargslen. Vi vil i det
folgende afsnit komme med bud pa, hvorfor det ikke er tilfaeldet.

6.3 Det uforklarlige folkeskoleomrade

Det mest overraskende resultat i denne undersggelse ma siges at vaere, at
der pa folkeskoleomradet stort set ikke er en sammenhang mellem an-
dringer i elevtallet og @ndringer i udgifterne. Det star i staerk kontrast til

Forskelle og sammenligning, Op og ned er lige langt 19



vores resultater pa bgrnepasningsomradet, hvor der er en meget staerk
sammenhang mellem udgifter og efterspgrgsel. Der kan gives nogle bud
pa, hvorfor der er en sa stor forskel pa de to omrader:

For det fgrste kunne man argumentere for, at det ikke giver mening at
bruge andringen i elevtallet som det udtryk for efterspargsel, der forven-
tes at have betydning for udgifterne. Pa folkeskoleomradet kan den mar-
ginale effekt af én elev pa en made siges at vaere enten nul eller det
samme, som det ville koste at etablere en hel klasse. Det er i hgjere grad
antallet af klasser, der bestemmer udgifterne, hvorfor flere kommuner da
ogsa opererer med “trappemodeller” for tildeling af ressourcer til folke-
skoleomradet. Det taler for, at sammenhangen mellem elevtal og udgif-
ter vil vaere mindre pa folkeskoleomradet. Mod det argument taler, at der
over tid burde fremkomme sammenhange mellem elevtal og udgifter.
Vores analyse i de gamle kommuner gennemfarer vi pa ca. 3.000 observa-
tioner, og med mindre der ikke er sammenhang mellem elevtallet og an-
tal klasser, burde der fremkomme en meningsfuld sammenhaeng.

For det andet kunne man argumentere for, at kapacitetsplanlaegningen pa
folkeskoleomradet er anderledes kompliceret, sammenlignet med bgrne-
pasningsomradet. Hvor antallet af skoler er relativt begranset, er der pa
barnepasningsomradet langt flere ”pasningsenheder”, sarligt fordi der er
en udbredt brug af dagpleje, hvor de faste udgifter er meget begraense-
de. Det kunne tale for, at andelen af variable udgifter er hajere pa bar-
nepasningsomradet. Pa folkeskoleomradet kan der pga. flere faste udgif-
ter pa de eksisterende skoler vare flere udgifter, der ikke varierer med
elevtallet.

For det tredje kan den manglende sammenhang mellem udgiftsaendringer
og efterspargselsandringer skyldes, at folkeskoleomradet generelt far
mere opmarksomhed fra medier og politikere end bgrnepasningsomradet.
Endvidere er der flere substantielle og prioriteringsmaessige beslutninger
at foretage om alt fra antal dansktimer over indsatsen pa specialunder-
visningsomradet til den overordnede skolestruktur. Det betyder, at der er
storre mulighed og sandsynlighed for, at der ved siden af maengdetilpas-
ningsmodellerne vedtages en raekke budgetandringer, der samlet set gor
efterspgrgselstilpasningen usynlig.
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De tre argumenter?, for at vi pa de to omrader med storst udbredelse af
maengdetilpasningsmodeller finder sa forskellige resultater, har forment-
lig hver for sig en grad af rigtighed. Nar der pa folkeskoleomradet slet ik-
ke findes en sammenhang mellem efterspargselseendringer og udgiftsaen-
dringer, skyldes det formentlig bade, at udgiftsstrukturen er anderledes,
at det er svaerere at tilpasse kapacitet, og at der traeffes flere udgiftspo-
litiske beslutninger uafhangigt af elevtallet. Det andrer imidlertid ikke
pa konklusionen, og det viser, at eksempelvis kommuner med faldende
elevtal star overfor vanskelige overvejelser. Et uandret serviceniveau
(malt som udgifter pr. elev) kommer pa ingen made af sig selv.

6.4 Fremtidsperspektiver

Analyserne af sammenhangene mellem udgifter og efterspargsel bygger
pa regnskaber og data et stykke tilbage i tid. Vores data afspejler altsa,
hvordan det er gaet, og hvordan udviklingen har vaeret til og med 2009 pa
undersggelsens tre serviceomrader. Afslutningsvist er det interessant at
se narmere pa, hvad det vil betyde for kommunerne, safremt den kon-
staterede sammenhang mellem efterspergselsvaekst og udgiftsvaekst fort-
saetter i de kommende ar. Det gar vi med udgangspunkt i den prognose
for den demografiske udvikling i Danmark, som fremgik af tabel 2 pa side
4. Tabellen er gengivet nedenfor:

Tabel 2. Befolkningsprognose for udvalgte aldersgrupper

’:;t?;:(‘i’sf;e 2010 2015 2020 2025 2030 2035
0-5 arige 391.613| 376.480| 380.467| 402.450| 416.022| 414.366
6-16 &rige 752.733| 730.605| 712.659| 700.643| 715.720| 748.949
65-74 arige 515.700| 622.837| 640.281| 620.682| 658.769| 701.408
75+ Arige 387.150 | 419.066| 496.898| 603.574| 661.955| 707.131

Kilde: Danmarks Statistik.

Tabel 2 viser som naevnt, at antallet af barn i farskolealderen pa kort sigt
forventes at falde, men efter godt 10 ar vil antal bgrn stige til et niveau
hgjere end det nuvaerende. Antallet af barn i folkeskolealderen vil ogsa
falde i de kommende ar, og farst om 15 ar forventes antallet af bgrn i
folkeskolealderen igen at stige. Antal aldre generelt - og saerligt over 75
ar - vil stige markant i perioden.

2 Et fjerde argument, at det manglende resultat skyldes ungjagtige data for ef-
terspargselssiden, har vi testet ved bade at gennemfare analyserne med elevdata
fra bade UNI-C og Indenrigs- og Sundhedsministeriet, samt med et udtryk for an-
tal barn i folkeskolealderen. De alternative operationaliseringer gav tilsvarende
resultater.
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Vi har i denne rapport undersggt sammenhangen mellem efterspargsels-
a@ndringer og udgiftsandringer de seneste knap 15 ar. Som en illustration
af hvilke gkonomiske konsekvenser den fremtidige befolkningsudvikling
kan forventes at have for kommunernes gkonomi, har vi sammenholdt
rapportens resultater med den forventede befolkningsudvikling de kom-
mende 15 ar. Konkret har vi sammenholdt stigningen i befolkningstallet
med vores resultater for, hvor meget udgifterne andres, nar efterspergs-
len @&ndres med 1 %. Pa bernepasningsomradet og aldreomradet aendres
udgifterne med ca. 0,6 %,® nar efterspargslen andres med 1 %. Pa folke-
skoleomradet er der ingen sammenhaeng. Udregningerne bygger pa en an-
tagelse om, at “alt andet er lige”, altsa at udgifterne ikke vil vaere pavir-
ket af andet end andringer i efterspargslen de naeste 15 ar. * Det er na-
turligvis ikke realistisk, at der ikke vil vaere andet, der pavirker udgifter-
ne. Men udregningen er alligevel relevant, idet den viser efterspargsels-
aendringernes nettopdvirkning, safremt kommunerne handler som hidtil.
Tabel 7 viser resultatet af prognosen.

Tabel 7. Prognose for udgiftsudviklingen 2010-2025 (mia. kr.)

Serviceomrade 2010 2015 2020 2025
Bernepasning 28,7 28,1 28,2 29,2
Folkeskole 34,8 34,8 34,8 34,8
Zldrepleje 37,1 39,0 43,2 48,6

Udgifterne er opgjort med dette projekts operationaliseringer og er i 2010-priser.

Der er saerligt to centrale konklusioner, der bliver tydelige i tabel 7. For
det farste, at kommunerne star over en meget stor udfordring med udgif-
terne pa aldreomradet. For det andet, at selvom efterspargslen pa folke-
skoleomradet vil falde, jf. tabel 2, vil det - i lyset af rapportens resulta-
ter - ikke i sig selv medfare et fald i folkeskoleudgifterne. Vi vil ga yderli-
gere i dybden med disse to pointer.

Zldreomradet
Tabel 7 viser, at hvis man fremskriver projektets resultater, vil de arlige
udgifter til aldrepleje i lgbet af en 15 ars periode vokse med 11,5 mia.

* Gennemsnit af koefficienterne for de tre modeller pa de to serviceomrader.

4 ”Alt andet lige”-antagelserne inkluderer for det farste en antagelse om, at der
ikke sker generelle serviceforbedringer eller -forringelser i labet af perioden (i
vores analyser kontrollerede vi for dette forhold ved at medtage arsvariable). For
det andet bruger vi befolkningstal og ikke elev- og pasningstal, derfor antager vi,
at andelen af bgrn i Danmark, der passes eller gar i folkeskole, er konstant. For
det tredje er vores beregninger gennemfgrt med en ensartet vaegtning af kom-
muner uafhangig af befolkningsstarrelse. Her bruger vi vaeksten i befolkningstal-
let pa landsplan. Endelig tager vi ikke hgjde for et andret ressourcebehov, for
eksempel som fglge af teknologisk udvikling eller andret opgavesammensatning
eller deekningsgrad.
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kr, som fglge af det voksende antal aldre. Kommunerne star altsa over
for en stor udfordring med udsigt til kraftigt voksende udgifter pa aeldre-
omradet. Fremskrivningen bygger naturligvis pa en raekke antagelser, men
det er vaerd at bemaerke, at det langt fra er en pessimistisk beregning. |
ovenstaende beregninger forudsaettes det, at gennemsnitsudgiften pr.
aeldre over 75 vil falde, idet vi i praksis kun tillaegger 60 % af gennem-
snitsudgiften, nar antallet af aldre vokser.

Skannet over udgiftsudviklingen rejser imidlertid spgrgsmalet, om der i
fremtiden er rad til den sammenhang mellem udgifter og efterspargsel,
som vi har set indtil nu. Nar vi i analysen pa aldreomradet brugte et de-
mografisk udtryk for efterspargslen, var det i mangel pa en bedre opera-
tionalisering (jf. kapitel 4), og netop pa aldreomradet er det vigtigt at
bemaerke, at en demografimodel ikke nadvendigvis er et praecist udtryk
for ressourcebehovet. Den demografiske udvikling kan kommunerne ikke
a&@ndre pa, men hvordan ressourcerne udnyttes, har kommunerne i hgj
grad indflydelse pa. Skennet over udgiftsudviklingen viser, at der er brug
for tiltag, der ager effektiviteten og finder mere effektive mader at gare
tingene pa. Det kunne eksempelvis inkludere projekter om hjaelp til selv-
hjeelp (jf. nogle af kommunernes egne effektiviseringsforslag pa aeldre-
omradet i KREVIs Inspirationskatalog til effektivisering (KREVI 2010)).

Det er endvidere vaerd at bemaerke, at aeldres funktionsevne generelt er
vokset i den periode, vi har undersggt. Andelen af zldre over 67 ar med
god mobilitet er fra 2000 til 2005 vokset fra 56,2 % til 62,6 %.> Og man ma
forvente en lighende vaekst i funktionsevnen fremover. Kommuner, der
over en laengere periode ukritisk tildeler et fast budgetbelgb til bestemte
aldersgrupper, risikerer dermed, at der lgbende sker en vaekst i serviceni-
veauet, fordi ressourcebehovet for aldersgruppen er faldende. Som naevnt
bruger Det @konomiske Rad begrebet sund aldring om forventningen om,
at med stigende levealder vil udgiftspresset pa sundhedssektoren ogsa ud-
skydes (Det @konomiske Rad 2009). | forlaengelse heraf er det afgarende,
at der ogsa sker sund aldring i kommunerne. Altsa at kommunerne formar
at udskyde plejebehovet, nar levealderen vokser. Det vil kunne reducere
udgiftsvaeksten, men ikke fjerne den.

Folkeskoleomradet
| tabel 2 fremgar det, at der om 15 ar forventes at vaere 7 % faerre barn i
folkeskolealderen. Imidlertid kan vi ikke spore en sammenhang mellem

> Data fra Statens Institut for Folkesundheds Sundheds- og sygelighedsundersagel-
ser kan findes pa internetadressen: susy.si-folkesundhed.dk.
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a@ndringer i efterspargslen og udgifterne pa folkeskoleomradet. Derfor
har vi i tabel 7 (en anelse karikeret) vist, at udgifterne til folkeskoleom-
radet vil vaere uaendrede de naeste 15 ar, da tabel 7 viser nettopavirknin-
gen som fglge af efterspargselsaendringer. Det er naturligvis under den
urealistiske antagelse, at der i perioden ikke vil vaere andre tiltag, der
pavirker udgifterne (fx skolelukninger).

Men hvis vi i stedet for projektets resultater antager, at udgiftstilpasnin-
gen til efterspargslen svarer til tilpasningen pa de to andre serviceomra-
der, far vi folgende resultat:

Tabel 8. Prognose for udgiftsudviklingen, sdfremt folkeskoleomrddets
udgiftstilpasning svarer til de evrige omrdder (mia. kr.)
Serviceomrade 2010 2015 2020 2025

Folkeskole 34,8 34,2 33,7 33,4
Udgifterne er opgjort med dette projekts operationaliseringer og er i 2010-priser.

Tabel 8 viser, at hvis kommunerne tilpasser udgifterne med 60 % af gen-
nemsnitsudgiften, ville de samlede udgifter pa folkeskoleomradeomradet
falde med 1,4 mia. kr. frem til ar 2025.

Men som naevnt, er det langt fra givet, at det vil vaere tilfaeldet. Det
kraever, at der modsat de seneste 15 ar skal vaere sammenhang mellem
et fald i elevtallet og udgiftsniveauet. Det peger pa, at safremt udgifter-
ne pa folkeskoleomradet skal reduceres, kraever det bevidst politisk prio-
ritering. Det kan indebaere, at det er ngdvendigt at vurdere skolestruktu-
ren eller pa anden made sikre en gkonomisk effektiv klassestarrelse. De-
batten omkring kommunernes budgetter for 2011 viser, at en del kommu-
ner er startet pa dette arbejde.
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y Bilag 1. Metode og databehandling

| dette bilag vil vi ga mere i dybden med bade den metode, vi anvender i
vores analyser og med de analytiske valg, vi har foretaget. De analytiske
valg vedrerer bade metodiske valg og valg vedrarende operationalisering
og databehandling.

8.1 Analysemodel og metodiske valg

8.1.1 Panelanalyse

Analyse af paneldata er en sarlig gren inden for regressionsanalyse (Frees
2004; Wooldridge 2002). Ligesom i en almindelig OLS-regression forsgger
man ved panelanalyse at forklare en afhaengig variabel (i vores tilfeelde
udgiftsvaeksten) med en raekke uafhaengige variable (vaeksten i efter-
spargslen og en raekke kontrolvariable). Vi benytter panelregression, fordi
vores data kraever saerlige hensyn, fordi flere observationer haenger sam-
men, da de tilherer samme kommune. Panelregression bygger pa en for-
ventning om, at sammenhangene mellem analysens afhangige og uaf-
hangige variable er konstante i perioden, og at den underliggende model
udover de kendte uafhangige variable indeholder en ukendt kommune-
specifik effekt. Hvis man ikke tager hgjde for denne kommunespecifikke
effekt vil koefficientestimaterne blive skaevvredne. Sa lange effekten
ikke er korreleret med andre af de forklarende variable, opstar der ingen
yderligere problemer med paneldata end med almindelige tvaersnitsdata.
Modellen, vi gnsker at estimere, kan udtrykkes saledes:

11
Audgift;, = B, + ByAantal;, + ,BzDiftald + ,83Dl.];aldAantalit + Z 8iD19g6+j + Ci + Ei¢
t=j
| ligningen udtrykker fodtegnene i og t hhv. kommune og ar, da hver ob-
servation i analysen er for én kommune i et bestemt ar. Den kommune-
specifikke effekt, c;, antages at vaere konstant over tid, hvorfor fodtegnet
t er udeladt ved denne variabel. Endvidere optraeder der et fejlled, &,
som vi vil vende tilbage til estimeringen af. Analysens uafhangige variab-
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le gennemgas i det falgende afsnit, mens den konkrete operationalisering
af dem gennemgas i afsnit 8.2.2-8.2.4.

8.1.2 Variable

Vi gnsker at undersgge en hypotese om, at udgifterne andrer sig pa for-
skellig vis, alt efter om vaeksten i efterspargslen er positiv eller negativ.
Hvis hypotesen understattes af data, skal regressionslinjen have et knaek
dér, hvor vaeksten i brugertallet er nul, sadan at haldningen er anderle-
des, hvis vaeksten i efterspargslen er negativ (jf. illustration i rapportens
figur 1), altsa at der er forskel pa udgiftsvaeksten alt efter, om efter-
spargselsvaeksten er positiv eller negativ. Operationaliseringen af vaek-
sten i efterspargslen er:

Vaksten (i procent) i efterspergslen fra ar n-1 til ar n

2. Envariabel, der angiver om kommunen oplever et fald i efter-
spargslen eller ej

3. Eninteraktionsvariabel mellem de to ovennavnte variable

Der forventes en positiv sammenhang mellem fgrstnavnte variabel og
analysens afhaengige variabel, fordi efterspergselsvaekst forventes at
medfare udgiftsvaekst (jf. hypotese 1). De to avrige variable tester hypo-
teserne om asymmetrisk tilpasning af udgifterne ved hhv. fald og stigning
i efterspargslen. Hvis sidstnaevnte variabel er signifikant, er det udtryk
for, at sammenhangen mellem efterspargselsvaekst og udgiftsvaekst er
a&ndret, hvis efterspergslen falder. Variabel 2, der sammen med variabel
1 skaber interaktionsvariablen, medtages ogsa i analysen. Hvis denne er
signifikant, svarer det til, at der ikke er et sammenhangende "knaek” i
linjen, der beskriver sa mmenhangen mellem efterspgrgselsaendringer og
udgiftsaendringer. Vi forventer derfor, at denne variabel bliver lig nul.

Kontrolvariable

Nar man analyserer andringer i labet af en periode, skal man vare op-
maerksom pa, at der kan have vaeret udefrakommende forstyrrelser, der
kan have aendret nogle grundlaeggende forudsaetninger for kommunernes
drift pa de tre serviceomrader. Det kunne fx vaere, at der blev indfart et
lovkrav om borgeres ret til en bestemt ydelse, som i sig selv ville medfare
vaekst i udgifterne i alle landets kommuner, uden at der har vaeret en
vaekst i efterspargslen. For at tage hgjde for sadanne generelle udvik-
lingstrends og uafviselige skonomiske pres inkluderer vi dummyvariable
for hvert enkelt ar i analyseperioden. Dummyvariablene vil tillaegge disse
forhold den samme betydning for samtlige kommuner og dermed korrige-
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re sammenhangen mellem efterspgrgsels- og udgiftsaendringer for udvik-
lingstrends, der er ens for alle kommuner.

Det er ikke uproblematisk at inkludere disse arsvariable. For det farste
kan et lovkrav om et bestemt serviceniveau medfgre uensartet udgifts-
vaekst i kommunerne alt efter kommunernes implementering og eksiste-
rende serviceniveau. Vi er ngdt til at antage ensartet udgiftsvaekst som
folge af sadanne andringer. For det andet kan vi risikere at undervurdere
sammenhangene mellem eftersporgselsvaeksten og udgiftsvaeksten, hvis
arsvariablene sa at sige kontrollerer for udgiftsstigninger, der skyldes, at
alle (eller mange) kommuner har vaekst i efterspargslen i et bestemt ar.
Imidlertid vurderer vi, at det er et starre problem ikke at kontrollere for
tidstrends og eksogene stad, saerligt nar vi undersgger en sa lang tidsperi-
ode, som er tilfaldet i vores analyser. Endvidere er der ikke stor multi-
kollinearitet, altsa stor samvarians, variablene imellem, hvilket kunne
veere tilfaeldet, hvis arsvariablene forklarede den samme variation som
efterspargselsaendringerne. Derfor inkluderer vi arsvariablene i analyser-
ne.

Disse indvendinger har dog medfert, at vi har gnsket at teste om et an-
derledes modelvalg ville have givet andre resultater. Uden arsvariablene
far vi generelt det resultat, at der er en lidt kraftigere sammenhasng
(malt pa koefficientstarrelse, modellernes forklaringskraft er lavere).
Endvidere er der modsat vores andre resultater et eksempel pa signifikant
asymmetri pa bernepasningsomradet, hvor udgifterne falder mindre ved
efterspgrgselsfald, end de tilsvarende stiger ved efterspargselsstigninger.
Koefficienterne andrer sig pa den made, at ved fald i efterspargsel sva-
rer den aggregerede koefficient nogenlunde til koefficienten, nar der
medtages arsvariable. Imidlertid er koefficienten stagrre ved eftersparg-
selsstigninger, og resultatet skaber altsa lidt forvirring i vores generelle
afvisning af asymmetri. Givet at det er et relativt begraenset knaek og i en
analyse, der ikke kan imadega en kritik om at tage hajde for eksogene
chok, veaelger vi at fastholde vores metodiske valg og kun rapportere re-
sultaterne af analyserne med arsvariable.

| analysen har vi ogsa kontrolleret for forskelle i kommunernes gkonomi-
ske vilkar, malt ved kommunernes beskatningsgrundlag efter den kommu-
nale udligning, for at fa et udtryk for sammenhangen mellem eftersparg-
selsaendringer og udgiftsaendringer kontrolleret for kommunernes gkono-
miske pres. Samtidig har vi ogsa undersggt, om kommunernes gkonomiske
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vilkar medferer varierende udgiftstilpasning i kommunerne. Metodisk set
har vi medtaget interaktionsled med analysens andre variable i vores ana-
lysemodeller. Resultaterne har dog alle vaeret insignifikante og er derfor
ikke rapporteret i rapporten.

| den efterfglgende fortolkning af vores resultater har vi endvidere over-
vejet mulige sammenhange mellem vores analyse og eksempelvis kom-
munernes andel af institutioner med selveje eller andel dagplejere. End-
videre har vi forsggt at gennemfgre analyser, hvor vi analyserer andrin-
ger i efterspargsel og udgifter pa et 3-ars sigt. Imidlertid har ingen af dis-
se analyser andret eller givet ny indsigt i vores resultater.

8.1.3 Forudsaetningstests og valg af estimationsmetode

Panelanalyse bygger - ligesom almindelig regression - pa, at en raekke
modelforudsatninger er opfyldte. Der antages normalfordelte fejlled med
en middelvaerdi pa 0, varianshomogenitet samt fravaer af alvorlig multi-
kollinearitet, dvs. indbyrdes afhangighed mellem de uafhaengige variab-
le. Endelig forudsaettes fravaer af autokorrelation, dvs. indbyrdes afhaen-
gighed mellem fejlleddene over tid. Vi gennemfgrer forudsaetningstests
for undersggelsen ni analyser og tager de ngdvendige skridt, safremt der
er brud pa forudsaetningerne. Ved alvorlig multikollinearitet udelukkes
variable fra analysen til problemet er vak, mens brug af robuste fejlled
bruges til at imgdega brud pa forudsatningerne om autokorrelation og
varianshomogenitet. Det fremgar af resultaterne i bilag 2, hvordan de en-
kelte modeller er estimeret efter forudsatningstestene.

For panelanalyser geelder det endvidere, at der typisk vaelges mellem to
metoder til at estimere modellerne. For begge metoder antages det, at
den kommunespecifikke effekt er konstant over tid, samt at fejlleddet
har middelvaerdi nul, hvis der betinges pa de forklarende variable og den
kommunespecifikke effekt (streng eksogenitet).

Ved estimation med fixed effects antages den kommunespecifikke effekt
at vaere konstant for hver kommune, men derudover geres der ikke forde-
lingsmaessige antagelser. Da den kommunespecifikke effekt er konstant
over tid, kan den fjernes ved at transformere modellen ved at fratraekke
gennemsnittet. Dette har dog den pris, at uafhangige variable, der ikke
varierer over tid, ikke kan estimeres, da disse vil vare nul, nar gennem-
snittet fratraekkes. En fixed effects-model vil altid give konsistente resul-
tater, men udnytter ikke al information i datasaettet.
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Ved estimation med random effects antages det, at den kommunespeci-
fikke effekt er ukorreleret med de uafhaengige variable, og at denne ef-
fekt har middelvaerdi nul. Det betyder grundlaeggende, at der gares for-
delingsmaessige antagelser omkring effekten. Dermed udnytter denne ty-
pe estimation mere information og er derfor mere efficient, forudsat at
forudsaetningerne er opfyldt. Imidlertid er estimaterne ikke konsistente,
hvis antagelsen, om at der ikke er korrelation mellem den kommunespeci-
fikke effekt og de uafhaengige variable, er brudt.

Der er ikke i litteraturen et entydigt svar pa, hvilken model man skal val-
ge. Det fremhaeves til tider, at nar man har data fra hele populationen og
gnsker at undersgge fx lande, stater o.l. er fixed effects specifikationen
det bedste valg (Wooldrigde 2002). Det er begrundet i, at netop i disse
tilfaelde giver det god mening, at enhederne er forskellige og samtidig
skal resultaterne ikke generaliseres til en starre population. Selvom vi og-
sa analyserer en hel population har vi imidlertid med vores fokus pa @en-
dringsvariable en model, der ser bort fra faste, evt. historiske niveauer
og sammenhaenge mellem variable.® Det taler for, at de mere efficiente
random effects-modeller ville vaere det bedste valg, sa lange de opfylder
antagelsen om, at der ikke er korrelation mellem den kommunespecifikke
effekt og de uafhangige variable. Netop dette kan testes ved en sakaldt
Hausman-test. | rapporten er der derfor rapporteret resultater af random
effects-modeller, safremt Hausman-testen er insignifikant, og resultater
af fixed effects-modeller ved signifikant Hausman-test. Hvis Hausman te-
sten tillader random effects, har vi dog ogsa ved en Breusch Pagan LM
test testet, hvorvidt der i data er random effects til stede. Hvis LM testen
ikke kan pavise random effects, bruges der pooled regression til estima-
tionen. Der er ligeledes testet for heteroskedasticitet og autokorrelation,
og hvis disse forekommer, er der brugt robuste fejlled som korrektion.

® Af samme arsag kunne man formode, at en almindelig OLS-regression af vores
data (pooled regression) kunne give rimeligt palidelige resultater, da det langt
fra er givet, at der er noget "kommunespecifikt” i aendringerne i udgiftsniveau.
Det er dog muligt at forestille sig kommunespecifikke effekter, fx at en kommune
veelger at lafte eller saenke serviceniveauet over en arraekke. Derfor er panelre-
gression det rigtige valg. Imidlertid viser vores resultater faktisk, at den kommu-
nespecifikke i enkelte af vores analyser bortfalder, hvilket betyder, at vi far de
samme resultater, som vi ville have faet ved en OLS-regression.
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8.2 Databehandling

| dette afsnit vil vi beskrive, hvor vi har vores data fra, og hvordan vi har
behandlet dem. Afsnittets tre sidste afsnit beskriver data for analysens
tre serviceomrader.

8.2.1 Datakorrektioner og udeladelse af observationer

Vi gennemfgrer for hvert af vores tre serviceomrader tre analyser:

1. Udviklingen fra 1996 til 2006 i de gamle kommuner
2. Udviklingen fra 1996 til 2009 i ikke-sammenlagte kommuner
3. Udviklingen fra 2007 til 2009 i de nye kommuner

Enkelte kommuner er i bestemte ar ikke med i analysen af de gamle
kommuner, da disse blev sammenlagt far kommunalreformens gennemfg-
relse. Kommunerne Marstal og ZLraskebing blev allerede i 2006 sammen-
lagt, hvorfor de ikke indgar med data for dette ar. Den nye £ra Kommune
indgar kun i analysen af de nye kommuner. Ligeledes blev de fem born-
holmske kommuner lagt sammen i 2003. De fem tidligere kommuner ind-
gar til og med 2002, imens den nye Bornholm Kommune indgar fra 2004-
2006 i analyserne af de gamle kommuner.

| datasaettet indgar observationer med meget store udsving i den pro-
centvise andring i savel udgifter som efterspargsel. Disse udsving kan ba-
de skyldes registreringsfejl og reelle udsving. Saerligt i de sma kommuner
kan selv sma andringer i fx fadselstallet eller antallet af til-/fraflyttere
fare til store procentvise andringer. Vi har valgt at fokusere pa andrin-
ger, der kan betegnes som normale, hvorfor vi gnsker at udelade disse
store udsving, fordi de i forhold til estimationen af modellen ville fa stor
vaegt. Dette gor vi ved konsekvent at udelade observationer fra analysen,
hvor den procentvise a&ndring i enten efterspargslen eller udgiftsniveauet
ligger laengere end tre standardafvigelser fra gennemsnittet for variablen
for alle kommuner og ar. Dermed ogsa sagt, at vores resultater kun er
estimater for sammenhangen ved ”"normale” andringer i efterspgrgslen
og i udgifterne.

En raekke kommuner har indfert ”salg og lej tilbage” pa forskellige ser-
viceomrader, og i saerlig grad pa skoleomradet. Det pavirker imidlertid
deres driftsudgifter, fordi der sker en forskydning fra anlaegsudgifter til
driftsudgifter ved denne model. Det er saerlig relevant i forhold til de
kommuner, der indfarte modellen i labet af vores undersggelsesperiode.
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Tallene fra Statistikbanken er derfor konsekvent korrigeret med tal, som
opger driftskonsekvenserne af ”saelg og lej tilbage”. Tal for dette er ind-
samlet i regi af ECO-analyse og velvilligt stillet til radighed af NIRAS.

Alle udgiftsbelgb i analyserne er opgjort i faste priser for 2006 ved hjalp
af Kommunernes Landsforening og Indenrigsministeriets officielle pris- og
lonfremskrivningstal for den kommunale sektor.

8.2.2 Bernepasning

Pa barnepasningsomradet er der fra Danmarks Statistik indhentet data for
henholdsvis antallet af passede barn, samt bruttoudgifterne til barnepas-
ning.

Som mal for efterspargslen anvender vi en opgarelse over antallet af barn
i daginstitutioner i alderen 0-6 ar. Opgarelsesmetoden for antal barn i
pasningstilbud i kommunerne blev andret fra 2003 til 2004, hvilket gar
sammenligning far og efter opgaerelsesandringen problematisk. Frem til
2003 blev tallene opgjort i marts, imens tallene fra 2004 og frem er op-
gjort i september. Dette har betydning for vores analyse, da bern starter i
folkeskolen i det ar, hvor de fylder seks. Nar opgarelsestidspunktet i 2004
skifter fra marts til september vil der vaere et fald i antallet af passede
bern i forhold til en optaelling i marts, som vil skavvride analysens resul-
tater. Skaevvridningen sker for det ferste ved, at observationerne for 2004
generelt vil udvise starre udgiftsandringer i forhold til aendringer i antal
passede barn sammenlignet med de @vrige ar. For det andet ved at det
feromtalte knaek i regressionslinjen vil blive pavirket af en rackke af ob-
servationerne fra 2004, som indregnes som fald, selvom dette fald kun
opstar som konsekvens af andringen i opgarelsesmetoden, og derfor ikke
er relevant i forhold til det teoretiske argument for knaekket. Ud fra disse
overvejelser udelades vaksten fra 2003 til 2004 af analysen. Vaeksten fra
2004 og frem vil ikke vaere pavirket, da opggrelsesmetoden herefter er
fastholdt.

Pa udgiftssiden har vi valgt at arbejde med bruttotal, da disse afspejler
udgifterne, der afholdes ved at drive bagrnepasningen. Det er det relevan-
te tal i forbindelse med styring af udgifterne pa omradet, da eksempelvis
foraeldrebetaling og fripladsordninger, som kan pavirke nettoudgifterne,
a&ndres pa et hgjere politisk niveau. Samtidig er de reelle udgifter til at
drive daginstitutionerne det interessante belab, fordi fripladser og graden
af foraeldrebetaling ikke @endrer udgifter til at drive dagtilbuddene. Fordi
vi anvender bruttoudgifter, er udgifterne indeholdt i den autoriserede
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kontoplans funktioner 5.11-5.14. Efter kommunalreformen skal vi dog
udelukke den autoriserede gruppering 002 under alle fire funktioner, hvor
udgifter til fripladser i den nye kontoplan er flyttet til.

8.2.3 Folkeskoleomradet

Pa folkeskoleomradet bruger vi elevtallet i folkeskolen som udtryk for ef-
terspargslen og bruttoudgifter til folkeskoleomradet som udtryk for udgif-
terne.

| udgangspunktet fik vi elevtallet i folkeskolen for de enkelte kommuner
fra Indenrigs- og Sundhedsministeriets kommunale nggletal, der bygger pa
kommunernes indberettede budgetforudsaetninger. Imidlertid ser det ud
til, at der saerligt nogle ar tilbage er vaesentlige fejl i data. Via en saer-
karsel fra UNI-C, fik vi adgang til skolernes indberettede elevtal for de
enkelte ar. Her er der dog ogsa problemer med enkelte skoler i enkelte
ar, hvor der ikke er registreret et elevtal. Problemet er mindre, da den
marginale betydning af én skole er begranset, og vi laser delvist proble-
met ved at tildele en manglende indberetning gennemsnittet af det fore-
gaende og det efterfglgende ars elevtal. Imidlertid findes data fra UNI-C
kun til og med 2008. Da vi gnsker data til og med 2009, veaelger vi for an-
dringen fra 2008 til 2009 at bruge Indenrigs- og Sundhedsministeriets da-
ta, hvor der i de nye kommuner ikke er tydelige fejl.

Bade elevtallene fra UNI-C og fra Indenrigsministeriet er udtryk for ”barn
i folkeskolen”. Det er saledes ikke muligt at skelne den enkelte kommu-
nes borgere fra barn fra andre kommuner. Derfor vaelger vi ogsa pa ud-
giftssiden at bruge bruttoudgifter, dvs. fer evt. betalinger fra andre
kommuner.

Udgiftsdata er hentet fra kontoplanens funktion 3.01, der daekker udgif-
terne til den almindelige folkeskole. Det betyder, at der her er inkluderet
udgifter til specialundervisning inden for folkeskolen, men altsa ikke ud-
gifter til deciderede specialskoler. Disse udgifter ligger under funktioner-
ne 3.07 og 3.08.

8.2.4 [Eldreomradet

Kldreomradet er klart det vanskeligste omrade at udarbejde en valid
operationalisering pa. Det gaelder bade i forhold til udtryk for efter-
spargslen og for udgifterne.

Efterspargslen pa aeldreomradet udggres af visiteringen af en lang raekke
forskelligartede ydelser, for hvilken der ikke findes aggregerede opgarel-
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ser. Vores eneste mulighed er derfor at gennemfere en analyse med et
udtryk for efterspergslen pa baggrund af demografi, dvs. antallet af al-
dre borgere i kommunen. Det er en problematisk metode, da der eksem-
pelvis vil vaere store forskelle i udgifter mellem de 70- og 80-arige borge-
re, og mellem de 80-arige alene. Pa grund af disse problemer vaelger vi at
udarbejde tre udtryk for efterspargslen:

1. Antal @ldre over 75 ar

2. Antal zeldre over 65 ar

3. Et vaegtet udtryk for antallet af aldre (byggende pa vaegtningen
mellem aldersgrupperne fra den kommunale udligning)

| udgangspunktet lader vi antal aldre over 75 ar vaere vores primaere va-
riabel, fordi der er mange under 75 ar, der slet ikke modtager kommunal
hjaelp. Men vi tester ogsa for, om vores resultater andrer sig, hvis vi be-
nytter de andre operationaliseringer.

Vedrgrende udgifterne er det en stor udfordring, at udgifter til bade al-
dre og handicappede ofte er bogfart pa de samme funktioner i den kom-
munale kontoplan. Det umuliggar en korrekt specifikation af udgifterne
pa @&ldreomradet. Endvidere har kontoplanen gennemgaet en hel del an-
dringer i lgbet af vores undersagelsesperiode, hvilket ogsa skaber proble-
mer. Det betyder, at udover usikkerhed om en fuldt daekkende beskrivel-
se af aldreudgifterne, er det vanskeligt at opstille en konsistent operati-
onalisering langt tilbage i tid. Saerligt sker der mellem 1997 og 1999 en
korrektion af kontoplanen, som betyder, at vi ikke mener, at man kan
skabe et konsistent udtryk for aeldreudgifterne gennem denne periode.
Derfor har vi for analysen pa aldreomradet valgt at analysere perioden
fra 1999 til 2006 i de gamle kommuner, fra 1999 til 2009 i fortsaetter-
kommunerne, samt fra 2007-2009 for de nye kommuner.

Med ovenstaende in mente kan det forekomme problematisk at foretage
en analyse af udviklingen i aldreudgifterne i kommunerne pa baggrund af
indberetninger fra den autoriserede kontoplan. Imidlertid kan vores ana-
lysedesign relativt godt handtere, at vi ikke kan udarbejde et fuldt daek-
kende mal for udgifterne. Fordi vi ser pa procentvise andringer, er vi
mindre falsomme over for, at vi evt. ikke har alle aldreudgifter med, sa
laenge vores mal er godt daekkende og konsistent over tid. Derfor mener
vi, at vi kan opstille en meningsfuld operationalisering.

Vi har valgt at rette vores primare fokus pa funktionen 5.(32.)32, der
vedrgrer ”pleje og omsorg af aldre og handicappede”. Pa denne funktion
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skal hovedparten af al aldrepleje registreres, dvs. hovedparten af alle
lenudgifter til aldrepleje. Selvom funktionen ogsa inkluderer “handicap-
pede”, rummer kontoplanen en raekke andre funktioner, der vedrerer ud-
gifter til handicappede, fx udgifter (og lenudgifter) vedr. botilbud og
vedr. indkeb af hjalpemidler m.v. Man ma derfor forvente, at hovedpar-
ten af registreringerne pa funktion 5.32 vedrgrer &ldrepleje. Dog holdes
gruppering 003, der vedrgrer ansattelse af hjaelpere til personer med
nedsat funktionsevne, ude af analysen for de nye kommuner, da denne
gruppering tydeligt vedrarer stgtte til handicappede. Men derudover defi-
nerer vi funktion 5.32 som vores aldreudgifter.

Der gaelder dog det saerlige i forhold til den historiske opggrelse af data,
at selvom kontoplanen fra 1999 og frem ikke gav mulighed for at registre-
re lenudgifter pa funktion 5.34, fremgar det tydeligt af data, at det i hgj
grad var tilfaeldet i adskillige ar efter 1999. Funktion 5.34 dakker udgif-
ter til plejehjem og far 1999 var ogsa lenudgifter inkluderet herunder.
Men pa grund af den langsomme implementering af andringen medtager
vi ogsa funktion 5.34 i analyserne. Det betyder imidlertid, at vi derfor er
ngdt til at inkludere udgifter til plejehjemsbygningerne, som vi egentlig
helst ville undga. Ulempen ved dette er dog mindre end den fejl, vi retter
ved at medtage nettoudgifterne pa funktion 5.34. Valget af nettoudgifter
reducerer ulempen, fordi der bade er bygningsudgifter og lejeindtagter
konteret pa funktionen. Inkluderingen af plejehjemsudgifter giver imid-
lertid en bias i data, fordi eksempelvis udgifter til aldreboliger (funktion
5.30) ikke indgar. Dette problem er dog ikke stort, safremt forholdet mel-
lem plejehjem og aeldreboliger er konstant, idet vi udelukkende ser pa
udgiftsaendringerne. Imidlertid har en del kommuner omlagt fra pleje-
hjem til aldreboliger, og der opstar derfor en bias i vores data. Af samme
arsag har vi gnsket at medtage bygningsudgifterne til aldreboliger fra
funktion 5.30 i analysen. Imidlertid bogferes renteudgifterne fra 2003 og
frem pa funktion 7.68-7.76. Registreringen af renteudgifterne vedr. al-
dreboliger er dog for upalidelig til, at vi kan anvende disse data. Derfor
kan vi ikke pa en meningsfuld made inkludere funktion 5.30.

Samlet set betyder det altsa, at vores analyse pa aldreomradet er prae-
get af vaesentligt mere usikkerhed i operationaliseringerne end vores an-
dre analyser. Pa trods af usikkerhederne har vi fundet meningsfulde resul-
tater. Imidlertid skal resultaterne pa aldreomradet laeses med flere for-
behold end resten af projektets resultater.
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7 Tabelbilag

| Tabel 9 nedenfor gengives resultaterne fra projektets tre gange tre ana-
lyser. Pa hvert serviceomrade gennemfarte vi falgende analyser:

1. Udviklingen fra 1996 til 2006 i de gamle kommuner
2. Udviklingen fra 1996 til 2009 i ikke-sammenlagte kommuner
3.  Udviklingen fra 2007 til 2009 i de nye kommuner.

| samtlige analyser var der tendens til heteroskedasticitet, og derfor er
alle analyserne gennemfart med robuste fejlled. Som estimationsmetode
er der anvendt random effects-modeller, safremt den kommunespecifikke
effekt er ukorreleret med de uafhaengige variable. Hvis der derimod er
korrelation, er der i stedet anvendt en fixed effects-model.

Tabel 9. Resultater fra projektets ni analyser

Variabel Bernepasning Folkeskole Zldrepleje
1995- 1995- | 2007- | 1995- | 1995- | 2007- | 2000- | 2000- | 2007-
2006 2009 2009 2006 2009 2009 2006 2009 2009

/ndring i efter- |koefficient 0,3902 | 0,6592 | 0,7572 | -0,0299 | 0,0526 | -0,0747 | 0,5559 | 0,6215 | 0,5419
sporgsel std.fejl 0,0331 | 0,082 | 0,1926 | 0,0358 | 0,0708 | 0,4382 | 0,0985 | 0,1894 | 0,3004

t-veerdi 11,78 7,65 3,93 -0,83 0,74 -0,17 5,65 3,28 1,80

p-vaerdi 0,0000 | 0,0000 0,000 0,405 0,463 0,865 0,00 0,001 0,071
Fald i efter- koefficient -0,0005 | 0,0062 | 0,0145 | 0,0011 | -0,0119 | 0,0013 | 0,0030 | -0,0035 | -0,0060
R std.fejl 0,0023 | 0,0052 | 0,0083 | 0,0019 | 0,0060 | 0,0087 | 0,0033 | 0,0102 | 0,0106

t-veerdi -0,20 1,19 1,74 0,58 -1,98 0,14 0,90 -0,34 -0,56

p-vaerdi 0,843 0,233 0,081 0,559 0,057 0,885 0,368 0,734 0,573
/Andring i efter- koefficient 0,0643 | -0,1748 | -0,1756 | 0,1166 | -0,2737 | 0,5233 | -0,2026 | -0,0018 | -0,3235
iﬁ:’tf;fk'* fald |sd.fejl 0,0747 | 0,1678 | 0,2855 | 0,0501 | 0,2219 | 0,4758 | 0,1783 | 0,3689 | 0,4635
tionsled) t-vaerdi 0,86 -1,04 -0,61 2,32 1,23 1,1 1,14 -0,00 -0,70

p-veerdi 0,390 0,298 0,539 0,021 0,227 0,271 0,256 0,996 0,485
1996 koefficient 0,0589 | -0,0087 w 0,0044 | 0,0113 \Q ﬁ % %

std.fejl 0,0040 | 10,0083 0,0024 | 0,0082 \

t-vaerdi 14,67 | 1,05 \ 1,8 | 1,39 \\

p-veerdi 0,000 0,296 0,065 0,176
1997 koefficient 0,0324 | -0,0078 -0,0038 | -0,0019

std.fejl 0,0036 0,0082 0,0024 | 0,0109

t-veerdi 9,00 -0,96 -1,59 -0,18

p-veerdi 0,000 0,337 0,112 0,859
1998 koefficient 0,0263 | -0,0119 0,0027 | 0,0071

std.fejl 0,0037 | 0,0081 0,0024 | 0,0079

t-vaerdi 7,18 -1,46 1,11 0,90

p-vaerdi 0,000 0,145 & 0,269 0,376 k k k k




Variabel Bernepasning Folkeskole Aldrepleje
1995- 1995- | 2007- | 1995- 1995- | 2007- | 2000- | 2000- | 2007-
2006 2009 2009 2006 2009 2009 2006 2009 2009
1999 koefficient 20,0081 | -0,0368 Fowwwin] 0,0048 | 0,0207 |y b i, o o [ S SRR
std. fejl 0,0035 | 0,0079 % 0,0026 | 0,0103 \% \Q \\ &
t-veerdi -2,34 -4,62 1,84 2,01
p-veerdi 0,020 0,000 0,067 0,053 \% k \
2000 koefficient -0,0059 | -0,0311 & 0,0176 0,308 k\ -0,0107 | -0,0107 \
std.fejl 0,0033 | 0,0078 |j™w %3 0,0023 | 0,0084 [ 0,0037 | 0,0122 3 w4
t-vaerdi 1,79 -3,97 % 7,51 3,68 w -2,90 -0,88 \
p-veerdi 0,075 0,000 0,000 0,001 0,004 0,380
2001 koefficient -0,0046 | -0,0488 0,0274 | 0,0281 -0,0003 | 0,0059
std.fejl 0,0031 0,0077 0,0026 | 0,0093 0,0038 0,130
t-veerdi -1,50 -2,99 10,47 3,03 -0,08 0,45
p-vaerdi 0,135 0,003 0,000 0,005 0,937 0,649
2002 koefficient -0,0148 | -0,0489 0,0197 | 0,0308 0,0490 | 0,0591
std.fejl 0,0031 0,0078 0,0026 | 0,0078 0,0043 | 0,0136
t-vaerdi -4,80 -6,27 7,42 3,93 11,49 4,34
p-veerdi 0,000 0,000 0,000 0,00 0,000 0,000
2003 koefficient -0,0141 | -0,0343 0,0104 | 0,0019 -0,0095 | -0,0066
std.fejl 0,0031 0,0079 0,0035 | 0,0188 0,0039 | 0,0132
t-vaerdi -4,56 -4,38 2,95 0,1 -2,40 -0,50
p-vaerdi 0,000 0,000 0,03 0,921 0,016 0,618
2004 koefficient Udeladt | udeladt -0,0021 | -0,0082 -0,0025 | 0,0065
std.fejl 0,0025 | 0,0099 0,0040 | 0,0135
t-vaerdi -0,85 -0,83 -0,63 0,48
p-vaerdi 0,396 0,414 0,526 0,629
2005 koefficient -0,0118 | -0,0329 0,0008 | 0,0064 0,0055 | 0,0098
std.fejl 0,0033 0,0078 0,0022 | 0,0084 0,0039 | 0,0127
t-veerdi -3,55 -4,22 0,36 0,76 1,41 0,77
p-veerdi 0,000 0,000 0,722 0,454 0,158 0,440
2006 koefficient ref. -0,0235 ref. 0,00812 ref. -0,0115
std.fejl 0,0102 0,0088 0,0134
t-vaerdi -3,06 0,92 -0,86
p-vaerdi 0,002 0,366 0,388
2007 koefficient % -0,0036 \Q -0,0128 \":. -0,0619
std.fejl 0,0077 0,0136 \ 0,0156
t-vaerdi -4,77 -0,94 -3,96
p-veerdi 0,000 k 0,354 R 0,000
2008 koefficient -0,0370 | -0,0250 0,0021 | -0,0045 -0,0090 | -0,0145
std.fejl 0,0077 | 0,0055 0,0087 | 0,0049 0,0145 | 0,0065
t-vaerdi -4,77 -4,56 0,24 -0,93 -0,61 -2,24
p-vaerdi 0,000 0,000 0,814 0,355 0,541 0,025
2009 koefficient N ref. ref. k ref. ref. k ref. ref.
Konstant koefficient 0,0053 | 0,0239 | 0,0133 | 0,0124 | 0,0065 | 0,0025 | 0,0124 | 0,0166 | 0,0099
e meanec, [std-fell 0,0028 | 0,0065 | 0,0083 | 0,0018 | 0,0074 | 0,0085 | 0,003 | 0,0132 | 0,0072
effekt) t-veerdi 1,91 3,67 1,61 6,76 0,87 0,29 3,73 1,26 1,38
p-vaerdi 0,057 0,000 0,107 0,00 0,393 0,770 0,000 0,209 0,166
Generelt R 0,5484 | 0,4631 | 0,1807 | 0,1108 | 0,1851 | 0,0433 | 0,17922 | 0,3353 | 0,0768
Estimator Fixed Fixed Random Fixed Fixed Random | Random | Random | Random
Fejlled Robust Robust Robust Robust Robust Robust Robust Robust Robust
Antal observa- | »qq 402 189 2933 423 192 1867 312 190
tioner, N
ﬁ‘gﬁal kommu- | 574 32 97 276 31 98 276 32 98
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