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Forord

De danske kommuner konkurrenceudsatter en stadig stgrre andel af deres opgaver. Det til
trods har en omfattende forskningsoversigt udarbejdet af AKF vist, at der pd mange sektor-
omrader — og iser pa de blgde omrader — mangler dokumentation for konkurrenceudsattel-
sens effekter (Petersen m.fl. 2011). Nasten identiske konklusioner er den svenske forsknings-
institution Studieforbundet Naringsliv och Samhalle (SNS) néet frem til i en bog, som har
vakt stor debat i Sverige (Hartman m.fl. 2011).

Formalet med denne rapport er at gennemfare nye empiriske analyser, som kan bidrage
til en kvalificering af denne meget vaesentlige debat om effekterne af konkurrenceudsettelse
af offentlige opgaver. Rapporten er en pilotundersggelse af sammenhangen mellem Privat
Leverandgr Indikator (PLI) og kommunernes udgifter pa dagtilbuds-, &ldre-/handicap- og
administrationsomradet, idet der kontrolleres for forskelle i kommunernes gkonomiske og
demografiske rammebetingelser.

Datagrundlaget for undersggelsen er kommunale nggletal og regnskabsdata for arene
2007-2010 i kombination med de kommunal-gkonomiske ECO Nggletal, som giver mulighed
for at kontrollere for gkonomisk-demografiske forskelle pa tveers af kommunerne. Ud over de
kvantitative analyser af sammenhangen mellem PLI og kommunale udgiftsniveauer, som er
pilotundersggelsens hovedsigte, foretages afslutningsvist en diskussion af relevante kvalitets-
indikatorer for hvert af de tre udvalgte udgiftsomrader. Disse kvalitetsindikatorer kan vide-
reudvikles og inddrages i kommende effektanalyser p& henholdsvis daginstitutionsomradet,
eldre- og handicapomrédet og administrationsomréadet.

Rapporten er udarbejdet af programchef Kurt Houlberg og seniorforsker Ole Helby Pe-
tersen i perioden oktober 2011 — februar 2012.

Projektet er finansieret af FOA, OAO og HK Kommunal og er gennemfgrt af AKF som en
uafhaengig forskningsrapport med intern savel som ekstern fagfeellebedgmmelse.

Kurt Houlberg og Ole Helby Petersen
Maj 2012
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1 Sammenfatning

Denne rapport belyser sammenhangen mellem brug af private leverandgrer og udgiftsniveau
pa tre kommunale udgiftsomrader, nar der er kontrolleret for forskelle i kommunernes gko-
nomiske og demografiske rammebetingelser. Analysen omfatter d&rene 2007-2010 og dakker
dagtilbudsomrédet, ldre-/handicapomradet og administrationsomradet.

Rapporten drgfter desuden en raekke af de udfordringer, der er ved at opggre graden af
konkurrenceudsettelse og undersgge effekter af konkurrenceudsattelse. Centrale udfordrin-
ger og opmerksomhedspunkter ved analyser af konkurrenceudseettelse er blandt andet fgl-
gende:

» Det er ikke entydigt, hvordan graden af konkurrenceudsettelse males
= Statistisk sammenhang er ikke ensbetydende med kausal sammenhang

» Sammenhange pa et analyseniveau galder ikke ngdvendigvis pa andre analyse-
niveauer

» Uobserverede forhold kan pavirke resultaterne
= Det er vanskeligt at opgare den producerede maengde

= Det er vanskeligt at opggre og male kvaliteten af de producerede ydelser

For det farste findes der i litteraturen ikke en etableret standard for, hvordan konkurrence-
udseettelse males. | indeveerende rapport benyttes en indikator, som er baseret pa registre-
ringer i de kommunale regnskaber og maler inddragelsen af private leverandgrer i den kom-
munale opgavevaretagelse. Brugen af private leverandgrer operationaliseres i rapporten ved
Privat Leverandgr Indikator (PLI), der opger veerdien af kab af ydelser hos private leverandg-
rer i procent af de samlede bruttoudgifter til kommunale opgaver, som ma varetages af priva-
te leverandgrer. PLI er derfor ikke et perfekt mal for graden af konkurrenceudsettelse i
kommunerne, da konkurrenceudsatte opgaver, som kommunen selv har vundet, ikke med-
regnes, ligesom kgb hos private leverandgrer inkluderes, uanset om der har veret afholdt
udbud eller ej. I modsatning til den af @konomi- og Indenrigsministeriet opgjorte indikator
for konkurrenceudsettelse (IKU) har PLI imidlertid den fordel, at den kan beregnes pa ud-
giftsomrader, og derfor anvendes PLI og ikke IKU i denne undersagelse.

| praksis er flere af de undersggte udgiftsomrader desuden kendetegnet ved fritvalgsord-
ninger, som ikke i definitorisk forstand er udtryk for konkurrenceudsettelse. Frit valg i
hjemmeplejen indebarer typisk ikke, at kommunen veelger en leverandgr efter at have kon-
kurrenceudsat opgaven, men at borgeren valger en leverandgr blandt de af kommunen god-
kendte leverandgrer — som uden konkurrence pa prisen, men udelukkende pa kvaliteten, le-
verer ydelsen til den af kommunen fastsatte fritvalgspris.

Hertil kommer, at forskelle i kommunernes konteringspraksis kan pavirke bade PLI og
udgiftsniveauet pa de undersggte udgiftsomrader. For eksempel vil store centralt konterede
indkeb af it i analysen p& administrationsomradet tendere mod at reducere PLI og gge de
administrative udgifter, jf. kapitel 7.



For det andet vil egentlige effektstudier kraeve analysedesign, der giver grundlag for at
drage kausale konklusioner. Dette er ikke muligt inden for rammerne af et tversnitsstudie
som dette, selv om der indgar data for fire ar. Vi gar dog i rapporten et skridt videre end tidli-
gere danske tvearsnitsstudier af udlicitering, idet vi bruger tidsforskudte variable som grund-
lag for en sakaldt Granger-kausalitetstest. De tidsforskudte specifikationer i kausalitetstesten
udger dog ikke et bevis for kausalretningen, men bidrager alene til at sandsynliggare, i hvil-
ken retning kausaliteten lgber.

For det tredje skal det understreges, at analysen er gennemfgrt pa udgiftsomradeniveau,
og at resultaterne ikke kan overfgres til at geelde for specifikke enkeltydelser eller konkrete
udliciteringsaftaler. Her kan manglen p& en sammenhang i de aggregerede resultater fx daek-
ke over, at der ved forskellige udliciteringsaftaler pa et givent opgaveomrade bade er realise-
ret besparelser og fordyrelser. Den fundne negative sammenhaeng mellem PLI og udgiftsni-
veau pa administrationsomradet som helhed udelukker heller ikke, at der kan vere positiv
sammenhang mellem udlicitering og udgiftsniveau, fx ved udlicitering af it-funktioner, lgn-
administration eller efteruddannelse. Omvendt udelukker den fundne positive sammenhang
mellem PLI og udgiftsniveau pa dagtilbudsomradet ikke, at der kan vaere gkonomiske gevin-
ster forbundet med udlicitering af konkrete delopgaver pa dagtilbudsomradet, fx udlicitering
af renggring eller kgkkenfunktioner.

For det fjerde kan uobserverede forhold pavirke resultaterne. Vi har i analyserne inddra-
get en raekke variable, der kontrollerer for forskelle i kommunernes demografiske og socio-
gkonomiske grundvilkar, men der kan fortsat veere en reekke uobserverede forhold, der pa-
virker bade PLI og udgiftsniveau. Det kan fx vaere i form af lokale traditioner for serviceni-
veau og inddragelse af private leverandgrer, gkonomisk pres, lokal markedsmodning eller
nabokommuners politik for brug af private leverandgrer. Hvis en kommune eksempelvis op-
lever en markant forringelse af gkonomien, der ikke kan observeres i modellerne, vil kom-
munen ivaerksaette en raekke initiativer for at genoprette den gkonomiske balance og eventu-
elt som falge heraf bade gge PLI og reducere udgiftsniveauet.

For det femte er det vanskeligt at opggre, hvor meget kommunerne producerer, og der-
med er det ogsa vanskeligt at opgere en kommunes produktivitet eller enhedsomkostninger
ved produktion af en given ydelse. Analyserne er derfor baseret pa udgiftsmodeller, hvor ud-
gifterne pa et udgiftsomrade settes i forhold til antallet af borgere i den potentielle malgrup-
pe, uagtet at dette ikke siger noget om, hvor meget service der faktisk leveres. P& dagtilbuds-
og @ldre-/handicapomradet inddrager vi enkelte kontrolvariable for aktivitetsniveauet, uden
at disse dog daekker det samlede produktionsomfang pd omraderne. P& administrationsom-
radet har det ikke inden for rammerne af denne pilotanalyse vaeret muligt at inddrage indika-
torer for aktivitetsniveauet. Vi ved saledes ikke, om inddragelse af private leverandgrer bety-
der, at der bliver leveret mere eller mindre service.

For det sjette indgar der i denne pilotundersggelse ingen kvalitetsindikatorer. Det vides
derfor ikke, om gget brug af private leverandarer gger eller mindsker kvaliteten — eller giver
uforandret kvalitet. | tilfeelde hvor gget brug af private leverandgrer drives af gkonomisk pres
og sparehensyn er det forventeligt, at der ogsa vil vaere et gkonomisk betinget pres for kvali-
tetsreduktion. @get PLI vil i dette tilfeelde kunne fa falgeskab af reduceret kvalitet, med gko-



nomisk pres som en bagvedliggende arsag til bade gget PLI og reduceret kvalitet. Teoretisk
set kan kommunerne med andre ord bruge private leverandgrer til at reducere kvaliteten,
men om det i praksis forholder sig sddan, er det pa grund af manglen pa kvalitetsindikatorer
ikke muligt at konkludere pa i denne undersggelse.

Med ovennavnte metodiske forbehold in mente tegner analysen indholdsmaessigt fire re-
sultater, der kan danne grundlag for videre studier af effekter af inddragelse af private leve-
randgrer i kommunal opgavelgsning:

= Effekter er ikke generaliserbare pa tveers af udgiftsomrader

= Der er stor variation mellem udgiftsomrader og kommuner i brugen af private le-
verandgrer

= Forskelle i sociogkonomiske og demografiske forhold forklarer halvdelen af de
kommunale udgiftsforskelle

= Sammenhangen mellem PLI og udgiftsniveau varierer mellem udgiftsomréderne,
og kausalretningen er ikke entydig

Effekter er ikke generaliserbare pa tveers af udgiftsomrader

Undersggelsens overordnede konklusion er, at man skal veere varsom med at generalisere re-
sultater fra ét udgiftsomrade til et andet. Tidligere studier har vist, at der pa de tekniske om-
rader er en tendens til omkostningsbesparelser ved udlicitering, mens det pa de blade vel-
feerdsomrader er mere tvivlsomt, om der er gevinster ved at inddrage private leverandgrer.
Indeveerende undersggelse, omfattende to blgde velfeerdsomrader og administrationsomra-
det, nar frem til meget forskelligartede resultater pa de tre undersggte udgiftsomrader. Den
overordnede konklusion er dermed, at effekter af brugen af private leverandgrer ikke kan ge-
neraliseres fra ét udgiftsomrade til et andet, men at effekterne pa et givent omrade pa et gi-
vent tidspunkt ville skulle forstas ud fra den konkrete opgaves karakter savel som de mar-
kedsmaessige og reguleringsmaessige rammer pa udgiftsomradet.

Der er stor variation mellem udgiftsomrader og kommmuner i brugen af private
leverandgrer

De tre undersggte omrader udggr tilsammen 1/3 af kommunernes samlede skattefinansiere-
de nettodriftsudgifter, men reprasenterer meget forskelligartede opgavetyper, regulerings-
maessige rammer, markedsforhold og grader af inddragelse af private leverandgrer i opgave-
Igsningen.



Figur 1.1 PLI p& tre undersggte udgiftsomrader 2007-2010
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PLI beregnet som et veegtet gennemsnit for hele landet.

Det fremgar af Figur 1.1, at administrationsomradet er det af de tre omrader, hvor kgb af tje-
nesteydelser hos private leverandgrer udggr den stgrste andel af bruttodriftsudgifter, mens
omvendt dagtilbudsomradet er det omrade, hvor der er den relativt mindste grad af inddra-
gelse af private leverandgrer. Den relativt hgje PLI pad administrationsomradet dekker sam-
tidig over begranset variation mellem kommunerne. Omvendt er der relativt stgrst variation
i kommunernes brug af private leverandgrer pad @ldre- og handicapomradet: En variation,
der kan hange sammen med, at loven om frit valg af leverandgr af personlig og praktisk
hjelp mv. i hjemmeplejen betyder, at det ofte ikke er kommunen, der autoritativt treeffer be-
slutning om, hvorvidt der skal bruges privat leverandar eller ej. Valget er i stedet individuali-
seret, sa det er den enkelte borger, der treffer valget mellem privat leverandgr (godkendt af
kommunen) og kommunal hjemmepleje.

Forskelle i sociogkonomiske og demografiske forhold forklarer halvdelen af de
kommunale udgiftsforskelle

P4 alle tre undersggte omrader geaelder, at halvdelen af variationerne i kommunernes udgifts-
niveau kan forklares ved forskelle i kommunernes sociogkonomiske og demografiske grund-
vilkar. P& dagtilbudsomradet pavirkes udgifterne fx af andel bgrn af enlige forsgrgere, bolig-
massens sammensgtning, og hvor stor en andel af bgrnene, der har ikke-vestlig baggrund.
Tilsvarende har det betydning for udgifterne péa @ldre- og handicapomradet, hvor mange af
de eldre, der er enlige, ®ldrebefolkningens alderssammensatning, og hvor spredt kommu-
nens borgere bor. Spredt bosatning pavirker ogsd kommunernes administrationsudgifter, li-
gesom andel bgrn af enlige forsgrgere og boligmassens sammensgtning har betydning for,
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hvor store de administrative udgiftsbehov er. | analysen inddrages endvidere enkelte indika-
torer for producerede servicemangder (output), dog uden at disse i samme udstraeekning som
de sociogkonomiske og demografiske grundvilkar bidrager til at forklare forskelle i kommu-
nernes udgiftsniveau.

Sammenhangen mellem PLI og udgiftsniveau varierer mellem udgiftsomrader-
ne, og kausalretningen er ikke entydig

Nar der er taget hgjde for forskelle i sociogkonomiske og demografiske grundvilkar samt de
udvalgte outputindikatorer, viser analyserne, at der pa& dagtilbuds- og aldre-/handicap-
omradet er en signifikant positiv sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau i de enkelte ar.
Det vil sige, at jo hgjere PLI er, jo hgjere er udgiftsniveauet pa disse omrader. P4 administra-
tionsomradet er der — nar der er taget hgjde for sociogkonomiske grundvilkdr mv. — ingen
signifikant sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau i de enkelte ar. At der pa ét udgiftsom-
rade er en signifikant statistisk sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau, er imidlertid ikke
ensbetydende med, at der er en kausal sammenhang. Det geelder, uanset om der er tale om
en negativ eller en positiv statistisk sammenhang.

For det farste er det teoretisk ikke muligt entydigt at afgere, om PLI pavirker udgiftsni-
veauet, eller omvendt om udgiftsniveauet pavirker PLI. Eller om PLI og udgiftsniveau pavir-
ker hinanden, eller om bagvedliggende, ikke-observerede forhold pavirker bade PLI og ud-
giftsniveau. For eksempel kunne det tenkes, at der i nogle kommuner er en lokalt forankret
tradition for at inddrage private leverandarer i opgavelgsningen, samtidig med at der af stra-
tegiske grunde satses pa et hgjt serviceniveau pad udgiftsomradet. Det er endvidere ikke
utenkeligt, at eendringer i kommunale organisationer og rutiner som fglge af &ndringer i
brugen af private leverandgrer ikke kan implementeres fuldt ud i det ar, hvor den private le-
verandgr inddrages i opgavelgsningen, men farst slar fuldt igennem i efterfalgende ar.

En narmere kausalitetsanalyse, hvor datasettets flerarige struktur udnyttes til at under-
sgge sammenhaengen mellem PLI i et &r og udgiftsniveauet i de efterfglgende ar (og om-
vendt), nuancerer billedet af bade den signifikant positive statiske sammenhang mellem PLI
og udgiftsniveau pa dagtilbuds- og &ldre-/handicapomradet og den ikke-signifikante statisti-
ske sammenhang pa administrationsomradet.

Kausalitetsanalysen indikerer, at der pa dagtilbudsomradet er tale om tovejskausalitet
mellem PLI og udgiftsniveau, men at hovedtendensen er, at kausaliteten lgber fra PLI til ud-
giftsniveau. Analysen indikerer med andre ord, at gget inddragelse af private leverandgrer
gger de kommunale udgifter i de efterfalgende ar. En mulig forklaring pa dette er, at kom-
munen velger private leverandgrer uden forudgaende udbud. En anden forklaring kunne veae-
re, at de kommunale transaktionsomkostninger ved udarbejdelse, kontrol og opfalgning pa
kontrakter med private leverandgrer belaster budgetterne pa dagtilbudsomradet og ikke ale-
ne den centrale kommunale administration. En tredje forklaring kan veere, at kommunernes
kegb af ydelser hos private daginstitutioner mv. ikke foregar pa et konkurrenceudsat marked,
men er underlagt institutionelle og reguleringsmassige rammer, der potentielt betyder, at
den enkelte kommunes tilskud til private daginstitutioner og pasningsordninger overstiger
den marginaludgift, kommunen ville have haft ved selv at tilbyde dagtilbudspladsen.
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P& xldre- og handicapomradet indikerer kausalitetsanalysen, at den signifikant positive
sammenhaeng mellem PLI og udgiftsniveau i de enkelte ar deekker over kausal uafhangighed
mellem de to variable, og at bagvedliggende ikke-observerede forhold pavirker bade PLI og
udgiftsniveau. Analysen indikerer med andre ord, at PLI ikke pavirker udgiftsniveauet pa
eeldreomradet. Hverken i positiv eller negativ retning.

Endelig indikerer kausalitetsanalysen pa administrationsomradet, at der bag den ikke-
signifikante sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau i de enkelte ar, ligger en kausal
sammenhang, hvor PLI i det ene ar pavirker udgiftsniveauet i de efterfglgende ar. Analysen
indikerer med andre ord, at jo mere private leverandgrer involveres i opgavelgsningen, jo la-
vere er det administrative udgiftsniveau i de efterfglgende ar. Analysen muligger ikke en
identificering af, hvilke konkrete ydelser pa administrationsomradet der bidrager til at redu-
cere udgiftsniveauet ved gget inddragelse af private leverandgrer.

Rapporten afsluttes med en perspektiverende drgftelse af mulige indikatorer for aktivi-
tetsniveau og kvalitet, der vil kunne indga i videre studier af effekterne af inddragelse af pri-
vate leverandgrer i den kommunale opgavevaretagelse. Men pa grundlag af de empiriske ana-
lyser i dette pilotprojekt er det ikke muligt at konkludere, om inddragelse af private leveran-
dagrer betyder, at der bliver leveret mere eller mindre service — eller om den leverede service
er af hgjere eller lavere kvalitet. Et centralt element i videre studier af effekten af brugen af
private leverandgrer vil netop veere udvikling og anvendelse af mere pracise og valide indika-
torer for aktivitetsniveauet og kvaliteten af den leverede service pa de kommunale serviceom-
rader.
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2 Indledning og formal med notatet

Formalet med dette pilotprojekt er at foretage en pilotundersggelse af sammenhzangen mel-
lem Privat Leverandgr Indikator (PLI) og kommunernes udgifter pd udvalgte sektoromrader,
idet der kontrolleres for forskelle i kommunernes gkonomiske og demografiske rammebetin-
gelser. Projektet fokuserer pa dagtilbuds-, eldre/handicap- og administrationsomrédet. Da-
tagrundlaget for undersggelsen er kommunale nggletal og regnskabsdata for arene 2007-
2010 i kombination med de kommunal-gkonomiske ECO Nggletal, som giver mulighed for at
kontrollere for gkonomisk-demografiske forskelle pa tvaers af kommunerne.

| pilotundersggelsen draftes endvidere mulige operationaliseringer af relevante kvalitets-
indikatorer for hvert af de udvalgte sektoromrader med henblik pa i videre projekter at kon-
trollere for, om der er forskelle i kvaliteten af ydelserne pa tvaers af kommunerne. Pilotpro-
jektet foretager ikke en kontrol for eventuelle kvalitetsforskelle i kommunernes opgavelgs-
ning pa de tre undersggte opgaveomrader, hvilket betyder, at resultaterne skal tolkes med det
betydelige forbehold, at der udelukkende foretages en belysning af ssammenhagng mellem PLI
og udgiftsniveau i de undersggte ar. Det ligger derimod uden for projektets rammer at kon-
trollere for kvalitetsaspektet og gvrige relevante faktorer, som fx transaktionsomkostninger,
brugertilfredshed, medarbejderforhold mv.

Samlet er det saledes pilotundersggelsens formal at tilvejebringe et kvalificeret grundlag
for, at der efterfalgende kan gennemfares sektorspecifikke effektanalyser af effekterne ved
konkurrenceudsattelse, hvor der bade kontrolleres for gkonomisk-demografiske forhold og
forskelle i kvaliteten af serviceydelserne pa tveers af kommunerne. Det er desuden et delfor-
mal med projektet at belyse data- og metodemassige muligheder savel som vanskeligheder,
der fremadrettet skal handteres, for at gode og valide effektanalyser af omradet kan gennem-
fares.
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3 Begrebsramme

I dette afsnit gennemgas farst forskellige teoretiske argumenter for og imod, at konkurrence-
udsettelse af offentlige opgaver skulle fare til gget effektivitet i produktionen af de offentlige
ydelser. Derefter diskuteres og defineres de forskellige nationale indikatorer for konkurren-
ceudseattelse i de danske kommuner.

3.1 Teorier om fordele og ulemper ved konkurrenceudseettelse

I den sédkaldte "public choice”-litteratur er der to hovedargumenter for, at der skulle vere
gkonomiske fordele ved at flytte produktionen af serviceydelser fra offentligt regi til marke-
det (se fx Blom-Hansen 2003; Christoffersen, Paldam & Wiurtz 2007). Det fgrste er ejen-
domsretsargumentet, som heavder, at private akterer, der agerer pa et marked, er mere ori-
enterede mod at skabe effektivitet i opgavelgsningen, fordi virksomhedens overlevelse beror
pa evnen til at klare sig i konkurrence med andre markedsaktgrer. Den offentlige sektor kan
0gsé have interesse i at producere serviceydelser effektivt, men effektivitet er kun ét blandt
flere hensyn for beslutningstagere i den offentlige sektor. Fortalere for ejendomsretsargu-
mentet vil derfor fremhave, at mere effektiv opgavevaretagelse vil kreeve privatisering eller
udlicitering af produktionsansvaret til private aktgrer (Christoffersen & Paldam 2004).

Den anden type argument for effektivitetsforskelle i offentligt og privat regi er monopol-
argumentet. Fortalerne for monopolargumentet havder, at monopoler per definition er min-
dre effektive end konkurrenceudsatte markeder, og at der derfor er et omkostningstab for-
bundet med produktion af offentlige serviceydelser i en monopoltilstand. Lgsningsforslaget
vil her veere, at det offentlige produktionsmonopol brydes ved at udsztte opgaverne for kon-
kurrence pa et marked, hvor forskellige (offentlige sdvel som private) akterer kan konkurrere
om at lgse opgaverne mest effektivt. Hvor Igsningsanvisningen under ejendomsretsargumen-
tet var en privatisering af produktionen, vil fortalere for monopolargumentet derimod pege
pa, at der kan opnas gget effektivitet i den offentlige servicelevering ved, at opgaverne i sti-
gende grad tildeles efter konkurrence pa et velfungerende marked.

Konkurrenceudsettelse skulle sdledes ifglge public choice-teorien lede til hgjere effekti-
vitet i den offentlige serviceproduktion. Men der findes ogsd mere kritiske vurderinger, som
bruger mange af de samme argumenter, men med modsat fortegn (se fx Hartman 2011). Det
fremhaves eksempelvis som indvending mod ejendomsretsargumentet, at de private aktarers
fokus péa profitskabelse kan medfgre en risiko for, at kvaliteten reduceres, isar hvis der er ta-
le om komplekse ydelser, hvor kvaliteten kan vere sveer at male. Ligeledes kan de private ak-
tarer have et incitament til kun at byde pa de lettest handterbare typer af opgaver, hvorimod
mere komplekse opgaver undgas. Dette kan fare til ulighedsproblematikker og afledte om-
kostninger i det offentlige, som skal garantere forsyningssikkerheden der, hvor de private le-
verandgrer ikke daekker (fx inden for hjemmeplejen i kommuner med hgj geografisk spred-

ning).
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Som modargument mod monopolargumentet fremhaves det, at der i praksis ogsa kan
blive etableret private monopoler, fx hvis et omrade er kendetegnet ved hgje indgangsom-
kostninger (fx ambulancetjeneste eller sygehuse), eller hvis der er betydelige stordriftsfordele
(fx pa vejomradet eller renggringsomradet, se Blom-Hansen 2003 og Christoffersen, Paldam
& Wirtz 2007). Inden for transaktionsomkostningsteorien peges der endvidere pa falgeom-
kostningerne ved at gennemfare, kontrollere og felge op pa udbud (Williamson 1975). Dette
kan iser veere relevant for komplekse ydelser pa velferdsomraderne, som kan vere vanskeli-
ge at definere entydigt i udbudsmaterialet samt i de indgdede kontrakter (se ogsa Petersen
m.fl. 2011). I mange tilfelde bevarer det offentlige desuden myndighedsansvaret og forsy-
ningspligten, hvilket betyder, at en kommune kan vere forpligtet til at opretholde et videns-
niveau og et forsyningsredskab, selv hvis ydelsen lgses af en privat aktgr i en kortere eller
leengere periode.

Teoretisk er der derfor argumenter bade for og imod konkurrenceudsattelse af offentlige
opgaver, og til tider anvendes de samme argumenter — med omvendt fortegn — til henholds-
vis at argumentere for og imod, at konkurrenceudsattelse kan give en hgjere effektivitet i den
offentlige serviceproduktion. De to perspektiver kan dog i nogen grad forenes og nuanceres,
hvis man inddrager de institutionelle og reguleringsmassige betingelser for konkurrencen
mellem offentlige og private leverandgrer. Bartlett og LeGrand (1993) peger i deres teori om
sakaldte kvasimarkeder pa en raekke forudsaetninger for positive resultater ved konkurrence-
udsettelse. Williamson (1975) peger ogsa pa specifikke betingelser inden for forskellige sek-
torer og for forskellige typer af opgaver. | dette perspektiv er argumentet derfor, at fordele og
ulemper ved konkurrenceudsattelse skal ses i lyset af dels opgavetypen, dels de konkrete re-
gulerings- og markedsforhold, som galder for hvert enkelt opgaveomrade.

Tidligere studier har vist, at der pa de tekniske omrader er en tendens til omkostningsbe-
sparelser, mens det pa de blgde velferdsomrader er mere tvivisomt, om der er gkonomiske
gevinster ved at inddrage private leverandgrer?. | et dansk studie af vejomradet finder Blom-
Hansen (2003), at brugen af private leverandgrer farer til en besparelse pa 1,5 procent og et
uendret kvalitetsniveau, hvis en kommune lader private Igse 10 procent flere af driftsopga-
verne pa vejomradet. Inden for skolerengering finder Christoffersen, Paldam & Wirtz
(2007), at udlicitering til private kan give besparelser pa ca. 25-30 procent, selvom det ogsa
er en vasentlig pointe, at der er variation i omkostningsniveauet internt i den offentlige sek-
tor. Omvendt finder Hansen (2010) i et nyligt studie af effekterne ved konkurrenceudsattelse
pad hjemmehjelpsomradet ingen signifikante forskelle i omkostningsniveauet i henholdsvis
offentligt og privat regi. De hidtil relativt f& danske analyser af effekter ved konkurrenceud-
seettelse indikerer altsd, at effekterne er blandede og kan afhange af, om man ser pa de tekni-
ske omrader (affald, renggring, snerydning, vej og park) eller de blgde velfardsomrader (zl-
dre, sundhed, bgrn mv.).

Den internationale forskning har generelt pavist omkostningsbesparelser ved udlicite-
ring, om end der ogsa her primart undersgges tekniske opgaveomrader. Blandt de oftest cite-
rede studier er Domberger & Jensen (1997), som konkluderer, at udlicitering kan give bespa-

1 De efterfglgende afsnit bygger pa Petersen m.fl. (2011), s. 11-12.
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relser i stgrrelsesordenen 20 procent ved et tilsvarende serviceniveau. Tilsvarende store be-
sparelser findes i et studie af Borcherding, Pommerehne & Schneider (1982), som gennemgar
mere end 50 studier fra USA, Australien, Tyskland, Schweiz og Canada. Savas (1987) gen-
nemgar empiriske studier primert fra USA og finder ligeledes betydelige omkostningsbespa-
relser. Noget mindre effekter finder den australske professor Graeme Hodge i et omfattende
litteraturstudie, hvor han finder besparelser i stgrrelsesordenen 6-12 procent, nar der tages
hgjde for transaktionsomkostninger (1998, 2000). Hodge finder dog ogsa stor variation pa
tveers af forskellige opgaveomrader og konkluderer, at dokumentationen er klart staerkest in-
den for tekniske omrader som affaldshandtering og renggring, mens der er mere tvivl om ef-
fekterne pa andre serviceomrader (Hodge 1998: 105). | et andet meget citeret studie gennem-
gar Boyne (1998) knap 40 studier fra Storbritannien og USA og finder ogsa her omkostnings-
besparelser, selvom han er meget kritisk over for metoden og datagrundlaget i mange af de
gennemgaede studier. Han kritiserer isaer studierne for utilstraekkelig maling af udliciterin-
gens effekter pa kvaliteten.

De navnte forskningsoversigter bygger primaert pa studier af engelske og amerikanske
forhold, og hovedveegten ligger pa tekniske sektorer sdsom affaldshandtering og renggring,
ligesom studierne primert bygger pa erfaringer fra 1980’erne og de tidlige 1990’ere. Om-
vendt har to nye forskningsoversigter udarbejdet af danske og svenske forskere papeget, at de
dokumenterede effekter af udlicitering og konkurrenceudsattelse er veesentligt mere blande-
de end hidtil antaget, og at der iser pa de blgde velfeerdsomrader er en udtalt mangel pa ana-
lyser og dokumentation (Hartman m.fl. 2011; Petersen m.fl. 2011). Hvorvidt konkurrenceud-
settelse i praksis fgrer til hgjere, lavere eller uaendret effektivitet, bliver derfor et empirisk
spargsmal, som vi i denne rapport tager et fgrste skridt i retning af at belyse med fokus péa
daginstitutionsomradet, &ldre- og handicapomradet og administrationsomradet (med forbe-
hold i forhold til kvalitetsaspektet, jf. rapportens indledning og konklusion).

3.2 Nationale indikatorer for kommunernes konkurrenceudsaettelse

Analysen af mulige sammenhaenge mellem graden af privat leverandgrinddragelse og ud-
giftsniveau pa forskellige kommunale udgiftsomrader baseres pa de til radighed veerende
landsdaekkende indikatorer for privat leverandgrinddragelse pd kommunalt niveau. | Dan-
mark har graden af leverandgrinddragelse siden 1993 veret opgjort ved den sakaldte udlici-
teringsindikator i Indenrigs- og Sundhedsministeriets (ISM) kommunale nggletal (Houlberg
& Dahl 2010). Fra 2007 er udliciteringsindikatoren blevet erstattet af Privatleverandarindi-
katoren (PLI), som fra og med 2009 er blevet suppleret med Indikator for konkurrenceud-
seettelse (IKU).

PLI opggr bruttoudgifterne til keb af ydelser hos private leverandgrer som andel af de
samlede bruttoudgifter til opgaver, som ma varetages af private leverandgrer. Malt med PLI
konkurrenceudsatte kommunerne i 2010 i gennemsnit 25,5 procent af deres opgaver. Der
skelnes i opggrelsen af PLI ikke mellem, om opgaverne har vearet i udbud eller Igses af priva-
te uden afholdelse af udbud. Det betyder, at kommunernes udgifter til private leverandgrer
inden for fritvalgsomradet (fx p& e&ldreomradet) savel som indkegbsaftaler og aftaler om kab
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af varer og tjenesteydelser, som belgbsmassigt ligger under udbudsreglernes teerskelveerdi-
er?, alt sammen medregnes i opggrelsen af PLI.

IKU-indikatoren, der som navnt ovenfor blev introduceret i 2009, kan betegnes som en
videreudbygning af PLI-indikatoren, idet den vasentligste forskel er, at IKU ogsd medregner
opgaver, som har veeret sendt i udbud, men som kommunen selv har vundet efter afgivelse af
eget bud (sdkaldt kontrolbud). Der er derfor den principielle forskel pa de to indikatorer, at
mens PLI opger andelen af kommunale opgaver, som efter geeldende lovgivning ma lgses af
private, og faktisk lgses af private, s opger IKU andelen af opgaver, som har vaeret konkur-
renceudsat (uanset om de vindes af en privat akter eller af kommunen selv). De farste ar,
hvor bade PLI og IKU har varet opgjort, har de to indikatorer dog vist sig at veere nasten
sammenfaldende, idet IKU har vaeret mindre end 0,5 procentpoint hgjere end PLI.

IKU har ligesom PLI den metodiske svaghed, at det ikke er muligt at skelne mellem, om
opgaverne har vaeret konkurrenceudsat pa et marked eller lgses af private aktgrer uden af-
holdelse af et udbud. Der er altséd i opgerelsen af bade PLI og IKU tale om forskellige typer af
mere eller mindre konkurrenceudsatte ydelser. Reguleringen af fx frit valg pa sldreomradet
betyder, at der udelukkende kan konkurreres pa kvaliteten, mens der ved udlicitering kan
konkurreres pa bade pris og kvalitet (Serviceloven 2003). Det er ydermere en metodisk svag-
hed ved bade PLI- og IKU-indikatorerne, at udgifter til eksempelvis hjemmehjelp og mad-
service til &ldre, som varetages af kommunerne selv, ikke medregnes i opggrelsen af de nati-
onale indikatorer, selvom der kan siges at have varet en konkurrencesituation mellem den
kommunale leverandgr og de private fritvalgsleverandarer.

Faktaboks. Indikatorer for kommunernes anvendelse af private aktgrer

Udliciteringsindikator: Opggres som kommunernes kgb af (momsbelagte) fremmede tjenesteydel-
ser i forhold til de samlede kommunale bruttodriftsudgifter.

Privatleverandgrindikator (PLI): Opggres som kommunernes kgb af fremmede tjenesteydelser i
forhold til de samlede kommunale bruttodriftsudgifter til opgaver, der juridisk set ma varetages af
private leverandgrer.

Indikator for Konkurrenceudseettelse (IKU): Opggres som kommunernes kgb af fremmede tjene-
steydelser i forhold til de samlede kommunale bruttodriftsudgifter til opgaver, der juridisk set ma

varetages af private leverandgrer, tillagt kommunens egne vundne udbud.

Kilde: Houlberg og Petersen, 2011.

Teerskelvaerdierne er en betegnelse for belgbsgraenserne i EU’s udbudsdirektiv. Udbudsdirektivet stiller krav om, at
offentlige opgaver, som stgrrelsesmaessigt ligger over tarskelveerdierne, sendes i offentligt udbud, hvis en offentlig
myndighed beslutter at leegge opgaven ud til private aktgrer. Opgaver under terskelverdierne skal ikke sendes i EU-
udbud, men for opgaver med en samlet kontraktsum pa over 500.000 kr. geelder de danske annonceringsregler.
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4 Metode og data

I dette kapitel beskrives undersggelsens metode og data.

Undersggelsens formal er at beskrive niveauet for og udviklingen i privatleverandgrindi-
katoren (PLI) for de danske kommuner efter kommunalreformen pé tre udvalgte udgiftsom-
radder samt analysere sammenhangen mellem PLI og udgiftsniveauet pd de pagaldende ud-
giftsomréder. Der inddrages data for alle tilgeengelige regnskabsar efter kommunalreformen,
dvs. 2007-2010.

Nedenfor praesenteres det datamaessige indhold i privatleverandgrindikatoren, operatio-
naliseringen af de tre udvalgte udgiftsomrader samt analysestrategien for analysen af sam-
menhaengen mellem PLI og udgiftsniveau.

4.1 Privatleverandgrindikatoren (PLI)

Privatleverandgrindikatoren for den kommunale virksomhed opggres af @konomi- og Inden-
rigsministeriet (2011) og publiceres arligt pd aggregeret niveau som en del af @konomi- og
Indenrigsministeriets kommunale nggletal. Privatleverandgrindikatoren er en videreudvik-
ling af udliciteringsindikatoren (Houlberg & Dahl 2010) og har til formal at opggre, hvor stor
en andel kommunernes brug af private leverandgrer udggr i procent af den del af kommu-
nernes samlede opgavelgsning, der ma varetages af private leverandgrer (dkonomi- og In-
denrigsministeriet 2011).

PLI er operationaliseret pa falgende made:

Bruttodriftsudgifter pa art 4.5 og 4.9 pa hovedkonto 0 — 6
ekskl. funktioner, hvor opgaven ikke lovligt kan varetages af private leverandgrer
+ bruttodriftsudgifter pa art 4.0 pa hovedkonto 4 og 5
+ bruttodriftsudgifter pa art 5.9 pa positivlistens funktioner
+(for 2010) art 5.9 p& grp. 001 p4 funktionerne 2.32.31, 2.32.33 og 2.32.35
Bruttodriftsudgifter pa hovedart 1 — 4 (ekskl. art 4.6 og 4.7) pa hovedkonto 0 — 6

ekskl. funktioner, hvor opgaven ikke lovligt kan varetages af private leverandgrer
+ bruttodriftsudgifter pd art 5.9 pa positivlistens funktioner
+(for 2010) art 5.9 p& grp. 001 p4 funktionerne 2.32.31, 2.32.33 og 2.32.35

* 100

Note: Opgaver, der ikke lovligt kan varetages af private, er i 2009 og 2010 defineret ved fglgende funktio-
ner: funktion 3.22.01, hovedart 1 (Folkeskoler, Ignninger), 3.41.80 (Regionale udviklingsopgaver pa under-
visningsomradet), 4.62.81 (Aktivitetsbestemt medfinansiering af sundhedsveesenet), 6.42.40-6.42.43 (Politisk
organisation: kommunalbestyrelsesmedlemmer, valg mv.), 6.48.61 (Veekstfora) og 6.52.70 (Lgn- og bar-
selspuljer). 1 2007 og 2008 var 6.48.63 (Udvikling af menneskelige ressourcer) ogsd omfattet af denne
eksklusionsliste, men bortset fra dette er der ikke i undersggelsesperioden sket sendringer i afgreensningen
af, hvilke opgaver der ma varetages af private leverandgrer.
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PLI adskiller sig fra den tidligere udliciteringsindikator ved at se bort fra betalinger til staten
og kommuner (art 4.6 og 4.7) samt ved at sgge at medtage momsfritagne opgaver (fx pa
hjemmeplejeomradet) i opggrelsen, idet udliciteringsindikatoren alene medtager momsbelag-
te ydelser. Sidstnaevnte handteres ved i beregningen af PLI p& hovedkonto 4 og 5 at inddrage
kegb af ydelser hos private ikke-momsregistrerede leverandgrer registreret pa art 4.0 (tjene-
steydelser uden moms) ud over de momsbarende ydelser pa art 4.5 (entreprengr- og hand-
verkerydelser) og 4.9 (avrige tjenesteydelser mv.).

Endvidere sgges der taget hgjde for de artskonteringsmassige implikationer af momsre-
fusionsordningen for kommuner og regioner. Momsrefusionsordningen har til formal at ska-
be konkurrencemassig ligestilling mellem kommunernes egenproduktion og kagb af varer og
tjenesteydelser ved, at kommunerne far refunderet deres momsudgifter ved kgb hos private
leverandgrer (ISM 2011d). Ordningen indebarer blandt andet, at kommunerne i tilgift til den
almindelige refusion af indgdende moms p& de momsbarende arter 4.5 og 4.9 far refunderet
moms ud fra en beregnet momsandelsprocent pa art 4.6 og 5.9 for udgifterne pa funktionerne
pa den sakaldte positivliste. Positivlisten omfatter blandt andet kommuners bidrag til statsli-
ge og private skoler, tilskud til privatinstitutioner, privat dagpleje mv., beskyttet beskeaftigel-
se og introduktionsprogram mv. for nytilkomne udlendinge. For positivlistens funktioner
inddrages i PLI udgifter pa art 5.9 @vrige tilskud og overfarsler (jf. @konomi- og Indenrigs-
ministeriet 2011 for liste over positivlistens funktioner eller ISM 2011c for den seneste posi-
tivliste).

Desuden har hensigten med PLI varet at undtage funktioner i det kommunale budget- og
regnskabssystem, hvor opgaven ikke lovligt kan varetages af private leverandgrer, jf. ogsa
diskussionen heraf i afsnit 3.2. Disse opgaver afgranses som udgangspunkt til at veere opga-
ver knyttet til folkeskolen (legnninger pa 3.22.01), aktivitetsbestemt medfinansiering af sund-
hedsvaesenet (3.51.80), politisk organisation (6.42.40-6.42.43 — fx udgifter til kommunalbe-
styrelsesmedlemmer og valg), vaekstfora (6.48.61) og lgn-/barselspuljer (6.52.70). Den opera-
tionelle definition af PLI &ndres af Indenrigsministeriet i samarbejde med KL i takt med op-
gaveandringer, ny lovgivning og nye styrings- og informationshensyn. PLI er i 2009 og 2010
i den nationale opgarelse korrigeret for selskabsggrelse pa hovedkonto 1 og &ndring af posi-
tivlisten (ISM 2010; ISM 2011b).

PLI muligger ikke en sondring mellem omfanget af inddragelse af private leverandgrer
og den pris, de private leverandgrer modtager for de enkelte ydelser. Hvis private leverandg-
rer leverer ydelser til lavere enhedsomkostninger, vil dette isoleret set bidrage til at reducere
PLI. Teoretisk kan en lav PLI derfor bade deekke over, at de private leverandarer er billige, og
at private leverandgrer kun lgser et begraenset antal opgaver for kommunen. | indevaerende
projekt indgar PLI som en samlet indikator for veerdien af kgb af ydelser hos private leveran-
dgrer, og det antages, at eventuelle forskelle mellem enhedsomkostningerne for kommunale

og private leverandgrer ikke varierer systematisk mellem kommuner?,

Antagelsen er ikke ngdvendigvis realistisk, idet en kommune med relativt hgje enhedsomkostninger pa et udgiftsom-
radde (fx pa grund af smadriftsulemper) kan have stgrre incitament til at inddrage private leverandgrer for at kunne
drage gkonomisk fordel af en privat leverandgrs eventuelle stordriftspotentialer.
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Det bemerkes, at indkgb af varer registreres pa hovedart 2 (varekeb) og dermed ikke
indgar i PLI-telleren. Hverken daginstitutioners kgb af melk, legetgj og bleer eller store fal-
leskommunale indkgb af it-udstyr, papir eller inventar taeller med i PLI-teelleren. | henseende
til PLI omfatter varekgb med andre ord ikke brug af private leverandgrer, idet sigtet er at op-
gere verdien af kgb af ydelser hos private leverandgrer, der ellers skulle have veeret udfart i
kommunens eget regi.*

PLI publiceres som navnt i @konomi- og Indenrigsministeriets kommunale nggletal,
men alene pa aggregeret niveau. | indeveerende undersggelse opggres PLI derimod specifikt
for tre udvalgte udgiftsomrader pa grundlag af udtraek af data fra kommunernes regnskaber i
Danmarks Statistikbank (www.statistikbanken.dk).

4.2 Analyseniveau og udgiftsdefinitioner

Analyser af sammenhangen mellem udgiftsniveau og brug af private leverandgrer i kommu-
nerne kan overordnet udfgres pa tre analyseniveauer:

= Makro
= Meso

= Mikro

Analyser pa makroniveau fokuserer pd kommunernes samlede udgiftsniveau og er eksempel-
vis anvendt af DR (2004) til at analysere sammenhangen mellem kommunens samlede PLI
og samlede driftsudgifter. Analyser pa mikroniveau undersgger derimod sammenhangen for
specifikke enkeltydelser pd et givent udgiftsomrade, fx udgiften til skolerenggring pr. kva-
dratmeter gulv som undersggt af Christoffersen, Paldam og Wirtz (2007). P& mellemste ana-
lyseniveau, meso-niveauet, retter analysefokus sig mod udgiftsomrader. Et eksempel pa dette
er Blom-Hansens analyse (2003) af vejomradet, hvor de analyserede udgifter ikke kun omfat-
ter vejvedligeholdelse pr. km2 vej, men derimod de samlede udgifter pa vejomradet omfat-
tende ogsa materielgarde, snerydning mv.

Analyser pa de tre niveauer giver ikke ngdvendigvis sammenfaldende resultater. Det er fx
ikke givet, at omkostningsbesparelser pa konkrete enkeltkontrakter omseattes i lavere samle-
de udgifter pa det pageldende udgiftsomrade (Hodge 1998: 100), ligesom eventuelle bespa-
relser ved inddragelse af private leverandgrer pd makroniveau ikke ngdvendigvis bliver om-
sat i lavere skattebetaling for borgerne (Christoffersen et al. 2009). Dette kan for eksempel
haenge sammen med ggede udgifter knyttet til konkurrenceudsettelse og monitorering, eller
at eventuelle besparelser p& mikroniveau absorberes i forbedret service, udvikling eller flere
styringspositioner pd meso- eller makroniveau i organisationen (Hodge 1998: 100). Pa skole-
omradet har et amerikansk studie eksempelvis fundet, at gget udlicitering resulterede i efter-

Hovedart 2 Varekgb indgar som en del af de samlede bruttodriftsudgifter i PLI-na&vneren og pavirker dermed PLI-
niveauet. Jo stgrre veerdien af kommunens samlede varekgb er, jo mindre bliver PLI, uanset om varekgbet foretages
hos private leverandgrer eller ej. Kun i den hypotetiske situation, at en kommune overhovedet ikke har varekgb, vil
PLI kunne naerme sig 100 procent.
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folgende forggelse af det administrative bureaukrati, der igen fagrte til mere udlicitering
(O'Toole & Meier 2004).

| indevaerende rapport retter interessen sig mod mesoniveauet, idet analysen fokuserer
pa tre udvalgte kommunale udgiftsomrader:

= Dagtilbud
= /ldre og handicappede

= Administration

Disse omrader er udvalgt ud fra den premis, at der er tale om opgaveomrader, som kun i be-
greenset omfang har veaeret belyst i den hidtidige litteratur pd omradet (se fx Udbudsradet
2009, 2011). Det har saledes veret et formal med projektet at bidrage med viden om private
leverandgrer og udgiftsniveauer pa opgaveomrader, som traditionelt har vaeret underbelyst i
den danske savel som den internationale litteratur pa omradet. Der er tale om to udgiftsom-
rader (dagtilbudsomradet og @ldre- og handicapomradet), der normalt betragtes som tilhg-
rende de blgde velferdsomrader, samt administrationsomradet, som primert er et teknisk
opgaveomrade, men ogsa kan have elementer af borgernare ydelser (fx radgivning og vejled-
ning), som kendetegner de blgde velfeerdsomrader (se ogsa Petersen m.fl. 2011). Afgrensnin-
gen af de tre udgiftsomrader samt den konkrete beregning af PLI og udgiftsniveau pd omra-
derne prasenteres nedenfor. PLI opggres i overensstemmelse med den nationale definition
angivet ovenfor i afsnit 4.1, mens udgiftsniveauet p& de enkelte omrader opggres som brutto-
driftsudgifterne pr. borger i den aldersgruppe, der er ydelsens primare malgruppe.

4.2.1 Dagtilbud

Det forste omrade, der analyseres i projektet er dagtilbudsomrédet, som omfatter dagtilbuds-
opgaver rettet mod fgrskolebgrn og afgreenses til fglgende funktioner i kontoplanen:

5.25.10 Felles formal

5.25.11 Dagpleje

5.25.12 Vuggestuer

5.25.13 Bgrnehaver

5.25.14 Integrerede daginstitutioner

5.25.17 Seerlige dagtilbud og sarlige klubber

5.25.18 Abne pad. tilbud, legesteder mv.

5.25.19 Tilskud til private institutioner, dagpleje, fritidshjem, klubber og puljeordninger

Der udfgres en samlet analyse af dagtilbudsomradet, som inkluderer ovennavnte funktions-
niveauer i kontoplanen. For funktionerne pa hovedkonto 5 indgar bruttodriftsudgiften pa art
4.0 (Tjenesteydelser uden moms) i PLI-teelleren for at skabe starre beregningsteknisk lighed
mellem momsbelagte (art 4.5 og 4.9) og ikke-momsbelagte ydelser (art 4.0).

P& dagtilbudsomradet ger en raekke serlige forhold sig geeldende for selvejende og priva-
te institutioners betydning for PLI. Selvejende institutioner vil, safremt de har driftsoverens-
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komst med kommunen, som udgangspunkt blive konteret pd samme made som kommunale
institutioner. Det vurderes, at langt stgrstedelen af de selvejende institutioner er pa drifts-
overenskomst og derfor ikke indgar som private leverandgrer i PLI. Denne vurdering under-
stottes af, at ca. 75 procent af de selvejende institutioner pa dagtilbudsomradet benytter
kommunal lgnudbetaling.®

For private institutioner vil det ogsé afhaenge af driftsrelationen til kommunen, afreg-
ningsformen og den konkrete lgnudbetalingsform, om udgifterne indgar i PLI eller ej, samt i
sidste ende af den konkrete konteringspraksis i den enkelte kommune. For private institutio-
ner, der konteres pa funktion 5.25.19 (Tilskud til privatinstitutioner, privat dagpleje, private
fritidshjem, private klubber og puljeordninger), vil udgifterne antageligt ofte indgd i PLI som
brug af privatleverandgr, idet ogsd art 5.9 (@vrige tilskud og overfarsler) pa positivlistens
funktioner indgar i PLI. Hvis udgifter til private daginstitutioner konteres pa andre funktio-
ner pad dagtilbudsomradet, vil det antageligt afhaenge af lgnudbetalingsform og afregnings-
form, om disse udgifter i PLI indgar som kommunale udgifter eller udgifter til private leve-
randgrer.

Cirka 40 procent af de private daginstitutioner udbetaler lgn via de kommunale lgnsy-
stemer.® Konteres disse institutioner p& andre dagtilbudsfunktioner end 5.25.19, er det sand-
synligt, at udgifterne konteres pa hovedart 1 lgnninger og derved har samme PLI-status som
Iznudbetalinger for kommunale daginstitutioner. Men ogsad pa 5.25.19 registrerer nogle
kommuner udgifter pa hovedart 1 Ignninger. For eksempel udggr lgnudgiften i tre kommuner
mellem 17 og 24 procent af bruttodriften i PLI i 2010 (Danmarks Statistikbank 2011), og den
indgar dermed ikke i PLI som kgb hos en privat leverander. Den samlede vurdering er dog, at
kommunerne som udgangspunkt konterer udgifter til private institutioner mv. pa funktion
5.25.19, og at disse dermed i al vaesentlighed indgar som kgb hos private leverandgrer i PLI.

I analysen af sammenhangen mellem PLI og udgiftsniveau opggres udgiftsniveauet som
bruttodriftsudgifter pr. 0-5-arig i kommunen pa ovennavnte funktioner. For at undg3, at ud-
gifter i tilfelde af kgb af ydelser pa tveers af kommunegraenser medregnes i bade drifts- og beta-
lingskommunen samt for at holde fokus pa service rettet mod kommunens egne borgere opgga-
res bruttodriftsudgifterne ekskl. betalinger fra staten, kommuner og regioner (art 7.6-7.8)

4.2.2 Aldre og handicappede

Omradet omfatter kommunernes udgifter til omsorg og pleje for zldre og handicappede og
afgraenses til fglgende funktioner i kontoplanen:

5.32.32 Pleje og omsorg mv. af &ldre og handicappede
5.32.33 Forebyggende indsats for &ldre og handicappede
5.32.34 Plejehjem og beskyttede boliger

Egen beregning pa grundlag af oplysninger fra Danmarks Statistik om daginstitutionernes indberetningsform til Dan-
marks Statistiks sociale ressourceopggrelse 2010. Cirka 75 procent af de selvejende daginstitutioner er omfattet af di-
gital dataindberetning via FLD, det feelleskommunale Igndatakontor.

Samme kilde som i foregdende note.
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5.32.35 Hjeelpemidler, forbrugsgoder, boligindretning og befordring
5.32.37 Lan og plejevederlag til pargrende

Der udfgres en samlet analyse af &ldre- og handicapomradet, som inkluderer ovennavnte
funktionsniveauer i kontoplanen. For funktionerne pa hovedkonto 5 indgar bruttodriftsudgif-
ten pé art 4.0 (Tjenesteydelser uden moms) i PLI-telleren for at skabe stgrre beregningstek-
nisk lighed mellem momsbelagte (art 4.5 og 4.9) og ikke-momsbelagte ydelser (art 4.0). Der
ses bort fra 5.57.76 Boligydelser til pensionister, da der her er tale om indkomstoverfgrsler.
Desuden indgar funktion 5.32.30 (Z&ldreboliger) ikke, da kommunernes driftsudgifter pa
denne funktion konteringsteknisk pavirkes meget af &ldreboligernes finansieringsform. Med
henblik p3 at teste analysens robusthed udferes dog en supplerende beregning, hvor &ldrebo-
liger ogsa indgar.

Det bemerkes, at udgifter til zldre ikke systematisk kan adskilles fra udgifter til handi-
cappede, og at dette eventuelt kan pavirke analysen af sammenhangen mellem PLI og ud-
giftsniveau. Fritvalgsordningen p& hjemmehjalpsomradet (praktisk hjelp, personlig pleje og
madservice) giver endvidere en udfordring, idet flertallet af kommuner har baseret fritvalgs-
ordningen pa en godkendelsesmodel, hvor en eller flere private leverandgrer er godkendt til
at levere privat hjemmehjelp. | dette tilfelde er frit valg ikke udtryk for udlicitering, idet
borgeren har mulighed for at vaelge en privat leverandgr, uden at kommunen afholder ud-
bud.” Under godkendelsesmodellen er der derfor tale om en konkurrence pa kvaliteten og ik-
ke pa prisen, idet kommunen er forpligtet til at kompensere de private fritvalgsaktgrer pa
samme niveau som kommunens egne omkostninger til levering af fx en hjemmehjalpstime
eller et maltid mad. For den del af udgifterne pa eldreomradet, som vedrgrer godkendelses-
ordningen pa hjemmehjalpsomradet, kan der derfor teoretisk set ikke vaere tale om en sam-
menhang mellem PLI og udgiftsniveau. Dog kan der eventuelt vere indirekte gkonomiske
effekter af ordningen (fx til administration eller tildeling af godkendelser), som kan pavirke
udgiftsniveauet i op- eller nedadgdende retning.

En seerlig operationel udfordring for den nationale indikator for konkurrenceudseattelse
(IKU) vedregrer handteringen af fritvalgsordninger, idet registreringen i budget- og regn-
skabssystemet har sveart ved at opfange konkurrenceudseattelsen i de tilfeelde, hvor borgeren
veelger at bruge kommunen som leverandgr. | den teoretiske definition af IKU vil hjemme-
hjeelp omfattet af frit valg af leverandgr som udgangspunkt ogsa vaere konkurrenceudsat, hvis
borgeren veelger kommunen som leverandgr. Men i budget- og regnskabssystemet registreres
kommunal levering (omfattet af frit valg af leverandgr) som en kommunal leverance, og da
stagrstedelen af kommunerne baserer fritvalgsordningen inden for hjemmehjelpsomradet pa
godkendelsesmodellen, vil der typisk ikke have veeret afholdt udbud, og det vurderes derfor,
at kommunerne ikke indberetter borgernes valg af kommunal leverandgr til @dkonomi- og In-
denrigsministeriet som egne vundne udbud. Som udgifterne konteres og egne vundne udbud

Har kommunen baseret fritvalgsordningen p& udbudsmodellen, vil ordningen derimod typisk indebere, at kommunen
udbyder hjemmeplejeopgaven i fx et distrikt eller i hele kommunen, og vil som sddan vaere omfattet af udliciteringsbe-
grebet.
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indberettes af kommunerne, teller kommunens levering af hjemmehjzlp som hovedregel ik-
ke med i IKU.

| det foreliggende projekt, hvor fokus er pa sammenhangen mellem graden af kgb hos
private leverandgrer og udgiftsniveauet pa et udgiftsomrade, udger dette dog ikke et pro-
blem, da konteringen i regnskabssystemet opfanger, at PLI er omtrent 100 procent pa grup-
pering 5.32.009 (Private leverandgrer af personlig og praktisk hjzlp)
(www.statistikbanken.dk, tabellen REGK53). Valg af privat leverandegr indgar derfor i PLI,
uagtet at der ikke ngdvendigvis i de enkelte tilfeelde har veeret afholdt udbud.

I analysen af sammenhangen mellem PLI og udgiftsniveau opggres udgiftsniveauet som
bruttodriftsudgifter pr. 65+-arig i kommunen pa ovennavnte funktioner. For at undga, at
udgifter i tilfeelde af kgb af ydelser pa tveers af kommunegraenser medregnes i bade drifts- og
betalingskommunen samt for at holde fokus pa service rettet mod kommunens egne borgere,
opggres bruttodriftsudgifterne ekskl. betalinger fra staten, kommuner og regioner (art 7.6-
7.8)

4.2.3 Administration

Omréadet omfatter kommunens centrale administrative udgifter pa& hovedkonto 6 og afgren-
ses til fglgende funktioner i kontoplanen:

6.45.50 Administrationsbygninger

6.45.51 Sekretariat og forvaltninger

6.45.53 Administration vedrgrende jobcentre og pilotjobcentre
6.45.54 Administration vedr. naturbeskyttelse

6.45.55 Administration vedr. miljgbeskyttelse

6.48.60 Div. indtegter/udgifter efter forsk. love

6.48.62 Turisme

6.48.66 Innovation og ny teknologi

6.48.67 Erhvervsservice og iveerksatteri

6.48.68 Udvikling af yder- og landdistriktsomrader

Der udfgres en samlet analyse af administrationsomradet, som inkluderer ovennavnte funk-
tionsniveauer i kontoplanen. | overensstemmelse med PLI-definitionen indgar en raekke
funktioner pa hovedkonto 6 ikke i PLI, da disse reprasenterer opgaver, der ikke lovligt kan
varetages af private:

6.42.40 Fellesformal (politisk organisation)
6.42.41 Kommunalbestyrelsesmedlemmer
6.42.42 Kommissioner, rad og navn
6.42.43 Valg mv.

6.48.61 Vakstfora

6.52.70 Legn- og barselspuljer
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Herudover ses bort fra 6.52.72 (Tjenestemandspension), 6.52.74 (Interne forsikringspuljer)
0g 6.48.63 (Udvikling af menneskelige ressourcer). De to fgrstnaevnte, da der ikke er tale om
egentlige administrative funktioner, og udgifterne ikke alene vedrarer personale lgnnet pa
hovedkonto 6, men ogsa personale pa fx skoler og plejecentre. Funktion 6.48.63 er udeladt,
da kun én kommune i 2010 har konteret bruttodriftsudgifter (hovedart 1-4) pa denne funkti-
on.

I analysen af sammenhangen mellem PLI og udgiftsniveau opggres udgiftsniveauet som
bruttodriftsudgifter pr. indbygger i kommunen pa ovennavnte funktioner. For at undga, at
udgifter i tilfelde af kgb af ydelser pa tvaers af kommunegrenser bade medregnes i drifts- og
betalingskommunen samt for at holde fokus pa service rettet mod kommunens egne borgere,
opggres bruttodriftsudgifterne ekskl. betalinger fra staten, kommuner og regioner (art 7.6-
7.8).

Tabel 4.1 Deskriptiv statistik for PLI og udgiftsniveau pa tre udgiftsomrader 2007-2010
(2010-priser)

N Gennemsnit Minimum Maksimum  Standard-

afvigelse
Bruttodriftsudgift dagtilbudsomradet pr. 392 83.503 59.022 118.443 11.631,073
0-5-arig
Bruttodriftsudgift seldre- og handicapom- 392 56.052 37.701 84.841 8.006,814
radet pr. 65+-arig (ekskl. aeldreboliger)
Bruttodriftsudgift administrationsomradet 392 5.839 3.525 12.164 1.153,899
pr. indbygger
PLI dagtilbud 392 9,79 3,80 25,04 3,515
PLI eeldre- og handicapomradet 392 17,92 -8,28 70,97 9,123
PLI administration 392 22,73 10,42 38,74 3,795

Uvaegtede gennemsnit. P4 aeldre- og handicapomradet har Silkeborg Kommune i 2009 og 2010 registreret
en negativ bruttodriftsudgift for keb af tjenesteydelser pa funktion 5.32.32 Pleje og omsorg mv. af zldre

og handicappede og optreeder derfor i dataseettet med negativ PLI.

Tabel 4.1 viser deskriptiv statistik for bruttodriftsudgifter og PLI pa de tre udgiftsomrader i
analysen. Det fremgar, at den gennemsnitlige udgift pa dagtilbudsomradet i de fire ar er
83.500 kr., men samlet varierer fra 59.000 til 118.000 kr. (i 2010-priser). Tilsvarende varie-
rer udgifterne pa aldre- og handicapomradet fra 38.000 til 85.000 kr. pr. 65+-arig med et
gennemsnit pd 56.000 kr., mens administrationsudgifterne varierer fra 3.500 til 12.164 kr.
pr. indbygger omkring en gennemsnitlig administrationsudgift pa 5.800 kr. pr. indbygger.

4.3 Analysestrategi

Kontrollerede forsgg med en tilfeeldig fordeling (randomisering) i indsatsgruppe og kontrol-
gruppe og/eller et analysedesign med systematiske og kontrollerede far-/eftermalinger giver
steerke muligheder for at drage slutninger om effekter og kausaltolkninger om &rsags-
virkningsforhold (Vedung 1997). | samfundsvidenskaberne er de metodiske og etiske forud-
setninger for kontrollerede forsgg imidlertid som oftest ikke til stede, og samfundsvidenska-
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belige effektstudier gennemfgres derfor ofte pa basis af tversnitsanalyser med sammenlig-
ninger i enkeltdr pa tveers af individer, grupper, lande eller kommuner — og kontrol for rele-
vante tredjevariable. Dette galder ogsa indevarende analyse.

Tveersnitsanalyser af forskelle i effektivitet kan principielt foretages pa to typer af mal:

= Enhedsomkostninger

= Udgiftsmodel

En analyse af enhedsomkostninger er en produktivitetsanalyse, hvor omkostningerne pr. en-
hed ved levering af en specifik ydelse sammenlignes. Det kan fx vaere udgifterne til en stan-
dard renggringstime, undervisningstime, bgrnepasningstime eller hjemmehjslpstime. Eller
udgifterne til vejvedligeholdelse pr. kvadratmeter vej. En sddan analyse af produktivitet (ogsa
kaldet teknisk effektivitet) kan gennemfgres, hvor det er muligt at specificere en standardise-
ret ydelse og opgere udgiften til denne ydelse. Altsa nar der er tale om veldefinerede enheds-
omkostninger. | praksis kan enhedsomkostninger vanskeligt opgeres pa grundlag af budget-
og regnskabssystemets specifikationer, idet konteringsreglernes specifikationsgrad og for-
skelle i kommunernes organisation og konteringspraksis vanskeliggar beregning af udgifter
for specifikke ydelser. For eksempel er det ikke muligt at opggre udgiften pr. plejehjems-
plads, da udgifterne for det fgrste deekker mere eller mindre specialiserede plejehjemspladser
og for det andet konteres forskelligt i kontoplanen, afhengigt af om kommunen har traditio-
nelle plejehjem og/eller integrerede plejeordninger, hvor service til bade plejeboliger og
hjemmepleje leveres med udgangspunkt i plejecentret. Analyser af enhedsomkostninger kreae-
ver mere detaljerede og lokalt forankrede oplysninger end det, der kan trekkes fra kommu-
nernes indberetning af gkonomioplysninger til Danmarks Statistik pa grundlag af den autori-
serede kontoplan. Pa det mere overordnede plan kan analyser af enhedsomkostninger van-
skeligt gennemfares for en mere kompleks ydelseskomposition eller pa tvaers af et samlet ud-
giftsomrade med mange forskellige ydelser, hvor det er vanskeligt at opgere den samlede
"produktion” (output).

Formalet med indevaerende analyse er ikke at analysere enhedsomkostninger for speci-
fikke ydelser, men at analysere sammenhangen mellem PLI og det samlede udgiftsniveau pa
henholdsvis dagtilbuds-, ldre-/handicap- og administrationsomradet. Analysedesignet fgl-
ger i forlengelse heraf det i litteraturen ofte anvendte design med udgiftsmodeller, baseret
pa regressionsanalyser af variationer i kommunernes udgiftsniveau. Metodisk er det i denne
forbindelse vasentligt at veere opmarksom pa, at statistisk korrelation ikke er tilstraekkeligt
til at drage kausale slutninger, idet der ogsa kreeves en teoretisk begrundelse for arsagsfor-
holdet, at arsag indtraeffer for virkning, og at der er kontrolleret for relevante tredjevariable
med potentiel betydning for udgiftsniveauet.

Hvis en kommune har et lavere udgiftsniveau end gennemsnittet pa et givent udgiftsom-
rade, kan det potentielt skyldes, at den i hgjere grad end andre kommuner benytter private
aktgrer i den kommunale opgavelgsning. Men udgiftsniveauet kan ogsa vere pavirket af en
reekke andre forhold, som det er afggrende at kontrollere for i en multivariat analyse, hvis
formaélet er at estimere den betingede sammenhang mellem PLI og udgiftsniveauet pa et gi-

26



vent udgiftsomrade. Ikke mindst kan forskelle i demografisk og sociogkonomisk betingede
udgiftsbehov have stor betydning for variationer i kommunale udgiftsniveauer (Boyne 1996;
Dafflon & Mischler 2008; Houlberg 2011a; Pedersen 2007: 201ff; Finansministeriet 2010:
94).

Forhold med betydning for forskelle i kommunernes udgiftsniveau kan opsummeres i fire

overordnede hovedkategorier af forklaringsfaktorer?®:

1. Forskelle i grundvilkar knyttet til udgiftsbehov og finansielle muligheder
2. Forskelle i produktivitet

3. Forskelle i lokale prioriteringer og aktivitetsniveau

4

Forskelle i kvalitet

Forskelle i udgiftsbehov kan knytte sig til strukturelle, demografiske og sociogkonomiske
rammebetingelser. Hvis en kommune har hgje driftsudgifter til &ldreomsorg pr. &ldre borger
i kommunen kan dette fx skyldes, at kommunen har hgje udgiftsbehov i kraft af spredt bo-
setning eller mange enlige &ldre, der ggr det vanskeligere at operere med en gkonomisk op-
timal struktur i @ldreplejen.

En anden mulighed er, at de hgje udgifter heenger sammen med en lav produktivitet, dvs.
at kommunen har organiseret sin service, s enhedsudgiften pr. hjemmehjelpstime er hgjere
end i andre kommuner med tilsvarende strukturelle grundvilkér. Det kan fx skyldes en min-
dre effektiv organisering af opgavelgsningen, hvor en relativt starre del af tiden bruges pa
koordinerende aktiviteter, transport og ventetid end pa brugerrettet hjemmehjalpstid. Inde-
veerende undersggelses datagrundlag og ressourcer muligger ikke kontrol for forskelle i pro-
duktivitet.

For det tredje vil udgiftsforskelle kunne tilskrives, at kommunen har prioriteret service-
niveauet pa eldreomradet hgjt, fx ved at en stgrre andel af de &ldre modtager hjemmehjeelp,
eller at der visiteres flere timer til hver enkelt hjemmehjazlpsmodtager. Begrebsligt kan der
med hensyn til aktivitetsniveau i det enkelte ar overordnet sondres mellem brugerandelen og
brugsandelen, hvor fgrstnaevnte maler, hvor stor en andel af de potentielle brugere der mod-
tager ydelsen, mens sidstnavnte maéler, hvor stor en ydelse den enkelte modtager far.

For det fjerde vil udgiftsforskelle kunne afspejle forskelle i kvaliteten af den leverede ple-
je, renggring mv. Hgje udgifter kan med andre ord veere udtryk for store udgiftsbehov, lav
produktivitet eller hgjt serviceniveau kvantitativt eller kvalitativt. Kvalitetsdata indgar ikke i
pilotanalysen, og resultaterne skal derfor som tidligere naevnt tages med det vaesentlige for-
behold, at der ikke er kontrolleret for eventuelle kvalitetsforskelle pa tveers af kommuner og
udgiftsomrader. Dette forbehold er serligt vaesentligt, idet det ma forventes, at en kommune,
der er ramt af gkonomisk pres og sgger at effektivisere gennem gget brug af private leveran-
dgrer, pa samme tid er under pres for at genoprette den gkonomiske balance gennem reduk-

Hertil kommer, at forskelle i kommunernes organisering og konteringspraksis kan have betydning for, hvor og pa hvil-
ken made udgifterne registreres i det kommunale budget- og regnskabssystem.
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tion af kvaliteten. @get brug af private leverandgrer vil i sa fald g hand i hand med reduceret
kvalitet.

For i videst muligt omfang inden for projektets data- og ressourcemassige rammer at an-
skueliggare betydningen af de forskellige forhold gennemfgres analysen som en flerfaset ana-
lysestrategi:

1 Model med simpel sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau.

2 Model med kontrol for sociogkonomiske grundvilkar. I denne model inddrages
udgiftsfaktorer baseret pa gennemprgvede og tidligere anvendte udgiftsmodeller
i dansk kommunalforskning (fx Mouritzen 1991, Houlberg 2000 og Houlberg
2011a). Sadanne udgiftsmodeller kan specificeres og operationaliseres pa for-
skellig vis og vil i videre projekter kunne udvikles og nuanceres. | indeveerende
projekt benyttes de udgiftsmodeller pa de tre udgiftsomréder, der er estimeret af
Houlberg (2011a) pa grundlag af kommunernes regnskaber i 2008.

3 Fuld model med kontrol for sociogkonomiske grundvilkar, indikatorer for pro-
ducerede maengder (output) og arseffekter. Her inddrages en raeekke mulige indi-
katorer for aktivitetsniveauet og starrelsen af outputtet pa de enkelte udgiftsom-
rader. Disse outputindikatorer har eksplorativ status og vil skulle videreudvikles
og systematiseres i videre studier. Indeverende analyse inddrager alene output-
indikatorer, der umiddelbart er tilgengelige for projektet via nggletalssystemet
ECO Nggletal. Dette indebarer fx, at der indgar flere outputindikatorer pa el-
dre- og handicapomradet end p& dagtilbudsomradet, mens der ikke er tilgenge-
lige data om det administrative output. Endvidere inddrages dummy-variable
for de enkelte ar (med 2007 som referencear) for at tage hgjde for variationer
mellem &rene.® Arseffekterne vil kunne opfange udgiftsendringer knyttet til
eventuelle opgaveandringer over drene samt eventuelle variationer i definitio-
nen af PLI og graden af brug af private leverandgrer over tid.

Data har en sakaldt panelstruktur, idet de samme variable indgar for hver kommune for flere
ar, i dette tilfeelde fire ar. Analyse af paneldata med almindelig OLS-regression vil kunne
producere skeeve estimater, da restleddene i den enkelte kommune kan vare korrelerede over
tid. Almindelig OLS vil som fglge heraf underestimere standardfejlene og overestimere signi-
fikansniveauet for de enkelte parameterestimater. For at imgdega dette, har vi som anbefalet
af Williams (2000) kert modellerne som OLS med robuste standardfejl (med sdkaldt cluste-
ring for den enkelte kommune).

For yderligere at teste modellernes robusthed, suppleres den fulde model med yderligere to
modelspecifikationer:

1 Fuld model baseret pa @ndringer i udgiftsniveau og andringer i forklarende va-
riable, der varierer over tid.

En sakaldt ensidet fixed-effect-model.
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2  Fuld model med sakaldte panelkorrigerede standardfejl. I denne model inklude-
res en tidsforskudt (”lagged™”) afhangig variabel som anbefalet af Beck & Katz
(1995).

Det er som tidligere naevnt ikke muligt inden for rammerne af dette pilotprojekt at inddrage
indikatorer for kvalitet i analysen. Notatet afsluttes med en drgftelse af mulige kvalitetsindi-
katorer pa hvert af de tre udgiftsomrader, hvilket peger frem mod videre analyser af sam-
menhangen mellem PLI og kommunalt udgiftsniveau.

4.3.1 Kausalitet og valg af tidsforskydning

Indeveerende analyse undersgger, om der er en sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau pa
grundlag af en modelspecifikation, hvor det implicit antages, at forskelle i PLI kan forklare
forskelle i udgiftsniveau. En statistisk sammenhang er isoleret set ikke tilstrekkelig til at
konkludere, at der er tale om en kausal sammenhang, hvor forskelle i PLI er arsag til forskel-
le i udgiftsniveauet. Eller formuleret pa en anden made, at forskelle i udgiftsniveau er en ef-
fekt af forskelle i PLI. Det kan endvidere ikke udelukkes, at der er tale om omvendt kausali-
tet. Altsa at udgifternes starrelse bestemmer PLI og ikke omvendt (Christoffersen m.fl. 2009:
6). Det kan fx tenkes, at kommuner med hgje udgifter har en strategi om at reducere ud-
giftsniveauet gennem gget brug af private leverandgrer og konkurrenceudsettelse. | dette til-
feelde er hgje udgifter arsag til hgj PLI og ikke omvendt. Hvis udgifterne i et givent ar er hgje-
re, nar PLI er hgjere, kan det med andre ord skyldes, at PLI er gget pa grund af de hgje udgif-
ter, snarere end at PLI er arsag til de hgje udgifter.

I litteraturen sgges kausalitetsudfordringen ofte handteret gennem brug af tidsforskudte
("laggede”) variable, dvs. gennem statistiske modeller, hvor forklarende variable forskydes et,
to eller flere ar i forhold til modellens afhangige variabel. For det fgrste ud fra en teoretisk
overvejelse om, at det tager tid at indarbejde nye organisationsformer, og at e&ndringer ikke
indfinder sig straks (Christoffersen m.fl. 2009: 6; Blom-Hansen 2003: 427). For det andet ud
fra en metodisk overvejelse om, at den forklarende variabel i tid kommer fgr den forklarede
variabel og derfor ikke i modelspecifikationen kan vere forarsaget af den forklarede variabel.
Blom-Hansen tidsforskyder saledes de forklarende variable med et &r under henvisning til, at
@ndringer ikke indfinder sig straks, og at dette sikrer, at kausaliteten kun kan Igbe i én ret-
ning (Blom-Hansen 2003:427). D@R derimod tidsforskyder udliciteringsvariablen med tre ar
uden at begrunde dette nermere, end at det bidrager til at give "den bedste gkonometriske
sammenhang” (DGR 2004: 236). DPR'’s resultater er meget sensitive over for valget af tids-
forskydning, og det er uklart, hvorfor det lige precis er en trearig tidsforskydning af udlicite-
ringsvariablen, der skulle veere den rette (se Christoffersen m.fl. 2009: 6). Efter genkgrsel af
D@R’s modeller star det ifglge Christoffersen m.fl. (2009: 6) dog fast, at det er den 3. ordens
tidsforskudte udliciteringsindikator, der giver det starste besparelsespotentiale. Teoretisk
kan der imidlertid vanskeligt argumenteres for, hvorfor det skulle tage tre ar at indarbejde
nye organisationsformer og rutiner i et felt, hvor starstedelen af udliciteringen i et givent ar
antageligvis er implementeret inden for samme eller eventuelt det efterfalgende ar, sé store
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dele af effekten ma forventes at sld igennem pa udgifterne samme ar (Christoffersen m.fl.
2009: 6).

I indevaerende pilotprojekt estimeres modellerne i ferste fase pa grundlag af ikke-
tidsforskudte forklarende variable, idet det antages, at hovedparten af kommunernes kgb hos
private leverandgrer ikke fordrer organisatoriske @ndringer i kommunalt regi. For det fagrste
fordi en stor del af kommunernes kgb af driftsydelser hos private sandsynligvis finder sted
uden afholdelse af udbud (fx dag- og &ldreinstitutioners kgb af handvarkerydelser til lgben-
de vedligeholdelse af bygninger, legepladser mv.). For det andet fordi eventuelle udbud vun-
det af kommunen selv (og som ville kunne foranledige organisatoriske forandringer internt i
kommunen) ikke indgar i PLI. Hvis der er en besparelse forbundet med at benytte private le-
verandgrer, forventes denne med andre ord pa de undersggte omrader ofte at indfinde sig i
samme ar, som ydelsen kgbes.

| tilfeelde, hvor en serviceproduktion gennem konkurrenceudseattelse overgar fra kom-
munalt til privat regi har kommunen dog behov for at tilpasse organisationens produktions-
kapacitet. Eventuelle afskedigelser, salg af biler, bygninger mv. vil som faglge heraf tage tid, og
en eventuel besparelse ved overgangen til en privat leverandgr vil farst vise sig i de efterfal-
gende ar. For at teste, om der er en sadan forsinkelseseffekt, og for at fa en empirisk indikati-
on af kausalretningen, suppleres de ikke-tidsforskudte modeller med modeller, hvor PLI tids-
forskydes henholdsvis et og to ar. Zndringer i regressionskoefficienten for PLI som fglge af
&ndrede tidsforskydninger giver en indikation af kausaliteten og estimatets robusthed. Mere
specifikt anvendes principperne i den sakaldte Granger-kausalitetstest (Gujarati 2003: 696)
som grundlag for en statistisk test af kausalretningen.

Granger-kausalitetstesten har typisk vaeret anvendt i analyser med mangearige data for
fa enheder (fx lande eller kommuner), men principperne appliceres i indeveaerende projekt pa
data for 98 kommuner over en begrenset arrekke fra 2007-2010. Granger-kausalitetstesten
kan vere fglsom over for valg af tidsforskydning (Gujarati 2003: 698), ikke mindst i analyser
hvor de potentielle tidseffekter kan veere mangedrige som fx sammenhangen mellem penge-
udbud og bruttonationalprodukt. Fglsomheden vil veere mindre i indevaerende projekt, idet
det som navnt ovenfor er vores vurdering, at der pa de undersggte omrader ikke kan vere
flerarige forsinkelseseffekter. Den primaere organisatoriske tilpasning i kommunerne vil ud-
geres af personaletilpasninger, idet eventuelle afskrivninger pa bygninger, biler og andre
driftsmidler ikke indgar i hverken PLI eller de analyserede kommunale driftsudgifter. Vores
teoretiske antagelse er derfor, at tilpasninger i praksis sker senest aret efter en &ndring i
brugen af private leverandgrer. Nar vi tidsforskyder variablene op til to ar tjener det illustra-
tive testformal snarere end en teoretisk baseret vurdering af, at der kan ga op til to ar fgr den
kommunale organisation har tilpasset sig til 2ndringer i PLI. | et firedrigt datasaet som vores
betyder toarige tidsforskydninger, at der kun er to observationer for hver kommune, og mo-
dellen med todrige tidsforskydninger vil fglgelig hvile pa et mere begranset statistisk grund-
lag. Kausalitetstesten gennemfgres pa grundlag af simultane tidsforskydninger, hvor PLI og
udgiftsniveau tidsforskydes samme antal ar.

Grundpraemissen i en Granger-kausalitetstest er, at fremtid ikke kan forudsige fortid, og
at eendringer i en arsagsvariabel, X, falgelig skal ske fer @ndringer i effektvariablen, Y (Guja-
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rati 2003: 697). Hvis vi derfor i en analyse af Y inkluderer tidsforskudte veerdier af X (inklu-
sive tidsforskudte veaerdier af Y selv), og dette signifikant forgger forudsigelsen af Y, er der en
statistisk indikation af, at X forarsager Y. Det kausale argument er her, at de tidsforskudte
veerdier af X forklarer Y ud over det, som tidsforskudte veerdier af Y forklarer. Tilsvarende lo-
gik geelder, hvis vi i stedet forklarer X ved tidsforskudte verdier af Y (inkl. tidsforskudte veer-
dier af X). Granger-kausalitetstesten baserer sig saledes pa to st af regressioner, hvor hen-
holdsvis veerdien af X estimeres ved tidsforskudte vaerdier af Y (og X selv), og verdien af Y
estimeres ved tidsforskudte veerdier af X (og Y selv). | indevaerende projekt kan dette forsim-
plet illustreres med folgende notation:

(1) UDGIFT: = aPLl; og BUDGIFT vi+ u@VR
(2) PLI; = APLI i + SUDGIFT i + 6@VR

hvor PLI er PLI pd omradet, UDGIFT er udgiftsniveauet, @VR er omradespecifikke indi-
katorer for udgiftsbehov, output mv., t er aret og i er antal ar, variablen tidsforskydes i

den enkelte regression™®. Herudover indgér et ikke vist restled.

I oversigtsform er tolkningsreglerne for kausalitetstesten (Gujarati 2003: 697):

» Er parameterestimaterne for PLI (a) i ligning 1 signifikant forskellige fra nul og
parameterestimaterne for UDGIFT (6) i ligning 2 ikke signifikant forskellige fra
nul, indikeres envejskausalitet fra PLI til UDGIFT.

» Er parameterestimaterne for PLI (a) i ligning 1 ikke signifikant forskellige fra nul
og parameterestimaterne for UDGIFT (§) i ligning 2 signifikant forskellige fra nul,
indikeres envejskausalitet fra UDGIFT til PLI.

» Er bdde parameterestimaterne for PLI (a) i ligning 1 og for UDGIFT (§) i ligning 2
signifikant forskellige fra nul, indikeres tovejskausalitet mellem PLI og UDGIFT.

» Er hverken parameterestimaterne for PLI (a) i ligning (1) eller for UDGIFT (8) i
ligning 2 signifikant forskellige fra nul, indikeres uafhaengighed mellem PLI og
UDGIFT.

For variable som PLI og UDGIFT eksisterer ofte en hgj grad af seriel autokorrelation, dvs. at
den enkelte kommunes veerdi i det enkelte ar er teet korreleret med veerdien i det foregdende
ar. En statistisk sammenhang mellem en tidsforskudt (forklarende) variabel og en ikke-
tidsforskudt variabel udelukker derfor ikke, at den ikke-tidsforskudte variabel kan vaere arsag
til den tidsforskudte variabel. Samtidig kan der vare uobserverede forhold i restleddet, der
pavirker bade PLI og UDGIFT. Det kan fx taenkes, at uobserverede forhold som kommunalbe-
styrelsens sammensatning, borgmesterens partifarve, lokale traditioner for serviceniveau og
inddragelse af private leverandgrer, kommunesammenlagningsprocesser, gkonomisk pres,

10 Modellerne estimeres for henholdsvis i =1 og i = 2 samt i en model med i =1 og 2 i samme model (Gujarati 2003:

697).
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lokal markedsmodning eller nabokommuners politik har betydning for bade PLI og UD-
GIFT™. s&danne uobserverede forhold vil ogs& kunne &ndre sig over tid og pavirke bade PLI
og udgiftsniveauet. Hvis en kommune eksempelvis oplever en markant forringelse af gkono-
mien, der ikke kan observeres i modellen, vil den ivaerksaette en raekke initiativer for at gen-
oprette den gkonomiske balance og eventuelt som faglge heraf bade @ge PLI og reducere ud-
giftsniveauet. | dette tilfeelde vil det komme til at se ud, som om gget PLI forarsager de ggede
udgifter, selv om bade a&ndring i PLI og udgiftsniveau er betinget af det (uobserverede) sted,
kommunens gkonomi har faet.

Tidsforskudte specifikationer udggr dermed ikke et bevis for kausalretningen, men bi-
drager som navnt til at sandsynligggre, i hvilken retning kausaliteten Igber.

11 . .
Sammenhangen mellem PLI og faktorer som borgmesterens partifarve, kommunestgrrelse, kommunesammenlagning,

gkonomisk pres og naboafsmitning er bl.a. undersggt af Houlberg & Dahl (2010), mens Sundell & Lapuente (2011)
specifikt har fokuseret p& betydningen af markedsmodning og styrken af koalitionen bag borgmesteren.
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5 Analyse af dagtilbudsomradet

I dette kapitel praesenteres undersggelsesresultaterne for dagtilbudsomradet. Dels i form af
deskriptive analyser af PLI for de enkelte funktioner og den overordnede udvikling i PLI pa
udgiftsomradet, dels i form af multivariate analyser af sammenhangen mellem udgiftsni-
veau, PLI og sociogkonomiske forhold mv.

5.1 Variation og udvikling i PLI

Tabel 5.1 viser PLI for de enkelte funktioner pa dagtilbudsomrédet i 2010-regnskaberne samt
starrelsen pa telleren og naevneren i PLI i henholdsvis kolonne 1 og 3. Tabellen afspejler, at
der overordnet er to former for inddragelse af private leverandegrer pa dagtilbudsomradet.
For det fgrste ved brug af private daginstitutioner, privat dagpleje mv., hvor hele udgiften de-
finitorisk er kgb hos private leverandgrer. | Tabel 5.1 afspejles dette i, at PLI pa& funktion
5.25.19 er nasten 100 procent. For det andet kan de kommunale (og selvejende) dagtilbud
veelge at kgbe en del af ydelserne hos private leverandgrer, fx administrative ydelser, rengg-
ring, handveerkere, vikarbureauer, konsulenter og efteruddannelse.

Tabel 5.1 PLI p& dagtilbudsomradet 2010

Samlet Andel af Brutto- Andel af PLI Varia-
kgb hos det samle-  driftsud- brutto- tions-
private de kgb hos gift, mio. driftsudgift koefficient
leverandg- private kr. for PLI
rer, mio. leverandg-
kr. rer
5.25.10 Feelles formal 204,0 6,0 1.163,8 3,6 17,5 1,02
(dagtilbud til bgrn og unge)
5.25.11 Dagpleje 144,5 4,2 6.436,9 20,1 2,2 0,54
5.25.12 Vuggestuer 168,6 5,0 1.642,0 5,1 10,3 1,31
5.25.13 Bgrnehaver 500,6 14,7 5.929,9 18,5 8,4 0,53
5.25.14 Integrerede daginstitutioner 1.444,0 42,4 15.132,5 47,3 9,5 0,35
5.25.17 Seerlige dagtilbud og saerlige 321,4 9,4 1.071,6 3,3 30,0 0,99
klubber
5.25.18 Abne peedagogiske tilbud, -1,3 0,0 4,7 0,0 1,05
legesteder mv.
5.25.19 Tilskud til privatinstitutioner, 622,9 18,3 628,9 2,0 99,1 0,04
privat dagpleje, private fritidshjem,
private klubber og puljeordninger
Dagtilbud i alt 3.404,6 100,0 32.010,2 100,0 10,6 0,37
Dagtilbud ekskl. 5.25.17 3.083,2 30.938,6 10,0 0,38

PLI beregnet som et vaegtet gennemsnit for hele landet. Variationskoefficient beregnet som standardafvi-
gelse divideret med det uvaegtede landsgennemsnit. Ved beregning af de enkelte variationskoefficienter er
der set bort fra alle kommuner, hvor PLI er mindre end nul, over 100 eller ikke kan beregnes, da naevneren

er nul.

Konteringsmaessigt fremgar det af Tabel 5.1, at inddragelsen af private leverandgrer er stgrst
for serlige dagtilbud/klubber og for felles formal, mens omvendt privatleverandgrgraden er
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relativt lav i dagpleje og dbne padagogiske tiloud. Af variationskoefficienten fremgar det
endvidere, at der isar for vuggestuer er stor variation mellem PLI i de enkelte kommuner.

PLI for de enkelte funktioner afspejler ikke, hvor stor betydning den enkelte funktion har
for den samlede PLI pa dagtiloudsomradet, idet der er stor forskel mellem udgifterne for de
enkelte funktioner. Den stgrste udgiftspost pa dagtiloudsomradet er 5.24.14 Integrerede dag-
institutioner, der udger 47,3 procent af de samlede bruttodriftsudgifter pd omradet. Den re-
lativt lave PLI pa 9,5 procent daekker reelt over, at 42,4 af det samlede kgb af ydelser hos pri-
vate leverandgrer finder sted i de integrerede institutioner. Da kommuners tilskud til privat-
institutioner mv. omvendt kun udger en mindre del af de samlede dagtilbudsudgifter, deekker
PLI for funktion 5.25.19 over, at alene 18,3 procent af privatleverandgrkgbet konteres pa
denne funktion. Samlet set finder 70 procent af privatleverandarkgbet sted i integrerede in-
stitutioner, serlige dagtilbud og klubber samt gennem tilskud til privatinstitutioner mv.

For dagtilbudsomradet under ét er den samlede PLI i 2010 pa 10,6 procent. Dette daekker
imidlertid over betydelige variationer mellem kommunerne, idet PLI i kommunen med
mindst inddragelse af private leverandgrer er 3,6 procent, mens den i kommunen med stgrst
inddragelse af private leverandgrer er 25,0 procent.

Det er ikke meningsfuldt at gennemfgre regressionsanalyser af udgifterne pa de enkelte
funktioner pa dagtiloudsomradet. Dette skyldes for det fgrste, at dagtilbudsomradet er orga-
niseret forskelligt i kommunerne, og at ikke alle kommuner har alle dagtilbudstyper. For ek-
sempel har kun halvdelen af kommunerne vuggestuer, ligesom integrerede institutioner i
nogle kommuner er en integration af 0-2-arige og 3-5-arige, mens det i andre tilfelde er inte-
gration af 3-5-arige og skolebgrn eller eventuelt bade 0-2-arige, 3-5-arige og skolebgrn. Af-
hangigt af kommunens dagtilbudsstruktur kan fx de 0-2-arige vaere indskrevet i vuggestue,
dagpleje og/eller integreret institution. For det andet betyder forskelle i kommunernes kon-
terings- og indberetningspraksis, at beregninger af udgiften pr. indskrevet barn i de enkelte
dagtilbudstyper er behazftet med betydelige validitetsproblemer. Beregnes fx udgiften pr.
barnehaveplads i budget 2011 pa grundlag af udgiftsbudgetter indberettet til Danmarks Stati-
stik og budgetterede pladser indberettet som budgetteringsforudsatninger til Indenrigsmini-
steriet, svinger bruttodriftsudgiften pr. bgrnehaveplads angiveligt mellem 13.500 kr. pr.
plads og 148.000 kr. pr. plads. Sa store er de reelle forskelle i kommunerne nappe, og det vil
ikke veere metodisk forsvarligt at basere analyser pa dette datagrundlag. | dette pilotprojekt
baseres regressionsanalyserne fglgelig pa de samlede udgifter pa dagtilbudsomradet (pr. 0-5-
arig), idet disse er mindre fglsomme over for forskelle i kommunernes dagtilbudsstruktur og
konterings- og indberetningspraksis.
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Figur 5.1 PLI pa dagtilbudsomradet 2007-2010
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PLI beregnet som et veegtet gennemsnit for hele landet. Variationskoefficient beregnet som standardafvi-

gelse divideret med det uveegtede landsgennemsnit.

Figur 5.1 viser, at der pa dagtiloudsomrédet ikke har vearet de store udsving i PLI i perioden
2007-2010, men at PL1 i alle &rene har ligget omkring 10,5 procent. Variationskoefficienten
angiver endvidere, at forskellene i kommunernes PLI ligger pa et stabilt og relativt hgjt ni-

veau.

| det efterfglgende afsnit undersgges, om forskelle i kommunernes PLI har betydning for

forskelle i kommunernes udgiftsniveau pa dagtilbudsomradet.
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5.2 PLI og udgiftsniveau

Tabel 5.2 viser resultaterne af analysen af sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau pa dag-
tiloudsomradet.

Tabel 5.2 PLI og udgiftsniveau pa dagtilbudsomradet 2007-2010 (2010-priser).

(€H) (€3] 3 4) ®)
Brutto- Brutto- Brutto- A Brutto- Brutto-
drifts-udgift  drifts-udgift drifts-udgift driftsudgift drifts-udgift
pr. 0-5-arig  pr. 0-5-&rig  pr. 0-5-arig  pr. 0-5-arig  pr. 0-5-arig

PLI dagtilbud~ 571,1 512,3* 487,8%* 340,0* 164,5***
(437,1) (258,6) (234,2) (174,5) (42,5)

Sociogkonomiske rammevilkar:

Andel bgrn af enlige forsgrgere 1132,8*** 1384,9*** -116,6 144,0*
(0-5- arige)™
417,7) (460,0) (306,8) (82,3)
Kvinders erhvervsfrekvens”™ 1425,1*%** 1836,3*** 1,9 80,2
(317,9) (363,0) (386,3) (85,6)
Andel indvandrere og efterkommere 656,0*** 670,1*%** -875,2 67,6
fra ikke-vestlige lande (0-5-arige)™
(239,2) (237,7) (816,5) (79,4)
Lille g-kommune 8860,1 11513,7* 2271,1%** 3357,8**
(5797,2) (6901,9) (698,8) (1350,7)
Ressourcegrundlag pr. indb. 155,8*** 133,0* -37,2 3,0
(1000 kr.)~
(46,9) (72,1) (53,5) (11,7)
Outputindikatorer og arseffekter:
Deekningsgrad for 0-5-arige ™ 121,7 75,5 101,8
(282,2) (131,9) (68,7)
2008 513,5 - -
(419,4)
2009 6795,1*** 1000,5 1021,7***
(980,4) (1107,4) (250,0)
2010 5436,8*** 176,2 -426,6
(1970,9) (1302,6) (263,6)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig (T.1) 0.889***
(0.050)
Konstant 77795,0%** -77350,1** -119694*** 659,0** -8887,1
(4102,4) (30941,3) (45538,2) (327,6) (11458,1)
Observationer 388 388 388 291 291
Adj. R? 0,027 0,507 0,558 0,051 0,929
Maks. VIF 1,000 2,313 3,589 5,485 3,918
Antal kommuner 97 97 97 97 97

Robuste standardfejl i parenteser. Draggr Kommune er outlier og ekskluderet af analysen
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

~: Indgar i model 4 som eendring i forhold til aret for
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Model 1, hvor der ikke er kontrolleret for tredjevariable, viser en positiv, men ikke signifikant
sammenhaeng mellem PLI og bruttodriftsudgifter pr. 0-5-arig pa dagtiloudsomradet. Koeffi-
cienten for PLI kan tolkes derhen, at nér PLI gges med et procentpoint, sa gges bruttodrifts-
udgiften pr. &r med 571 kr. pr. 0-5-arig. Men sammenhangen er som navnt ikke statistisk
signifikant. Det fremgéar ogsa af R2 (adj.) nederst i tabellen, at kun 3 procent af variationen i
udgifterne kan "forklares” ved forskelle i PLI.

I model 2 inkluderes indikatorer for sociogkonomiske grundvilkar, og R2 stiger til 51 pro-
cent. Halvdelen af variationen i kommunernes dagtilbudsudgifter kan med andre ord forkla-
res ved forskelle i sociogkonomiske udgiftsbehov og finansieringsmuligheder. Jo starre kvin-
ders erhvervsfrekvens er, jo stgrre behov er der for kommunal bgrnepasning, ligesom ud-
giftsbehovene pd omradet stiger, jo stgrre andel af de 0-5-arige, der er bgrn af enlige forsgr-
gere og/eller har ikke-vestlig indvandrerbaggrund. Sidstnaevnte indikatorer kan tolkes som
paraplyvariable for befolkningsgrupper, der af gkonomiske og sociale grunde oftere har be-
hov for tilskud til nedsattelse af foreeldrebetalingen og/eller for en sarlig paedagogisk indsats
i dagtilbuddet. Endvidere viser model 2, at ressourcegrundlaget®® har positiv sammenhang
med udgiftsniveauet. Dette kan tolkes som udtryk for, at rigere kommuner har mulighed for
— og prioriterer — at have et hgjere serviceniveau pa dagtilbudsomradet end fattigere kom-
muner. Et forhold, der blot understreger vigtigheden af i videre studier at kontrollere for for-
skelle i kvalitet.

Endelig viser model 3, at den samlede daekningsgrad for de 0-5-arige ikke har betydning
for udgiftsniveauet, nar der er taget hgjde for de ovennevnte forskelle i udgiftsbehov og fi-
nansielle muligheder. Model 3 viser endvidere, at udgifterne var signifikant hgjere i 2009 og
2010 (end i 2007), hvilket bade kan daekke over, at serviceniveauet er gget i 2009 og 2010 og
over opgaveandringer som fx, at kommunerne er blevet forpligtet til — og har faet penge over
bloktilskuddet til — at tilbyde et sundt maltid mad i daginstitutionerne. Efter kontrol for for-
skelle i sociogkonomiske grundvilkar og arseffekter er der en positiv og signifikant sammen-
hang mellem PLI og bruttodriftsudgifter pr. 0-5-arig pa dagtilbudsomradet. Jo hgjere PLI, jo
hgjere udgiftsniveau. Koefficienten for PLI skal tolkes som, at nar PLI gges med et procent-
point, s& gges bruttodriftsudgiften pr. ar med 488 kr. pr. 0-5-arig. Tilsvarende stiger udgif-
terne med 1.385 kr. pr. 0-5-arig ved en forggelse af andel bagrn af enlige forsgrgere med 1 pro-
centpoint, og med 670 kr. pr. 0-5-arig ved en forggelse af andel bgrn af indvandrere og efter-
kommere fra ikke-vestlige lande med 1 procentpoint. Som navnt ovenfor kan dette tolkes
som udtryk for, at disse befolkningsgrupper oftere har behov for en serlig padagogisk ind-
sats i dagtilbuddet og/eller oftere modtager tilskud til foraldrebetalingen, hvorved kommu-
nens udgift pr. barn gges. Tilsvarende gges udgifterne med 1.836 kr. pr. 0-5-arig ved en for-
ggelse af kvinders erhvervsfrekvens med 1 procentpoint, hvilket er udtryk for, at der i sa fald
er behov for at tilbyde pasning til en stgrre andel af de 0-5-arige i kommunen. Samlet kan
forskelle i PLI og de inddragede variable for sociogkonomiske grundvilkar og arseffekter mv.
forklare 57 procent af forskellene i kommunernes bruttodriftsudgifter pa dagtilbudsomradet.

12 Ressourcegrundlaget beregnes som beskatningsgrundlaget korrigeret for udligning og generelle tilskud, gvrige skatter

og nettorenter/-afdrag.
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Model 4 viser, at der ogsa er en positiv sammenhang mellem andringer i PLI og &n-
dringer i udgiftsniveau. Jo mere PLI stiger, jo mere stiger udgifterne. Nar PLI i en kommune
stiger med et procentpoint, stiger udgifterne samtidig med 340 kr. pr. 0-5-arig. Med en sam-
let forklaringsgrad pa 5 procent, forklares dog betydeligt mindre af variationen i udgiftseen-
dringerne (model 4) end variationen i udgiftsniveauerne (model 3).

| den panelkorrigerede model 5 inddrages en tidsforskudt udgave af den afhangige vari-
abel som forklarende variabel. Herved reduceres koefficienten for PLI, men sammenhangen
mellem PLI og udgiftsniveau er fortsat signifikant positiv.

For at teste, om resultaterne er fglsomme over for, om sarlige dagtilbud og klubber hen-
regnes til dagtiloudsomradet eller ej, er der gennemfart en parallel analyse, hvor udgifterne
til dagtilbudsomradet er opgjort ekskl. 5.25.17 Sarlige dagtilbud og sarlige klubber (jf. bilag,
Tabel 9.4 side 64). Dette pavirker stort set ikke sammenhangen mellem PLI og udgifter.

Der er desuden gennemfgrt en analyse, hvor der ses bort fra 5.25.19 (Tilskud til privatin-
stitutioner, privat dagpleje, private fritidshjem, private klubber og puljeordninger), saledes at
analysen fokuserer pd sammenhangen mellem PLI og udgiftsniveau i de kommunale dagtil-
bud (jf. Tabel 9.5 side 65). Denne analyse viser, at der for de kommunale daginstitutioner er
en sterkere og mere signifikant positiv sammenhang mellem PLI og udgiftsniveauet pr. 0-5-
arig, end hvis udgiften baseres pa de samlede udgifter til dagtilbudsomradet inkl. kommu-
nens tilskud til private institutioner mv.

Der er en raekke mulige forklaringer pa den positive sammenhang mellem PLI og ud-
giftsniveau, og det er ikke givet, at analysen afspejler en kausal sammenhang, hvor hgj PLI er
en arsag til hgje udgifter. Der kan muligvis veere tale om omvendt kausalitet, hvor en starre
opgavevolumen i en kommune kan veere anledning til en stagrre inddragelse af private leve-
randgrer.

| Tabel 5.3 undersgges det ved hjeelp af principperne i Granger-kausalitetstesten (Gujara-
ti 2003: 696), hvilken betydning tidsforskudte specifikationer af PLI og udgiftsniveau har for
analysen.
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Tabel 5.3 PLI og udgiftsniveau pa dagtilbudsomradet 2007-2010 (2010-priser). Tidsfor-
skudte modelspecifikationer (Granger-kausalitetstest)

(5) (6) (@) (8)
Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts-
udgift pr. udgift pr. udgift pr. udgift pr.
0-5-arig 0-5-arig 0-5-arig 0-5-arig
PLI dagtilbud 164,549***
(42,527)
PLI dagtilbudr.y 154,487*** 51,461**
(43,899) (22,790)
PLI dagtilbudr., 306,917*** 160,533**
(43,990) (72,880)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig 1.1 0,889*** 0,885*** 0,745*
(0,050) (0,051) (0,390)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig 1.2 0,780*** 0,125
(0,046) (0,350)
Observationer 291 291 194 194
Adj. R? 0,929 0,929 0,879 0,924
Maks. VIF 3,918 3,914 3,748 13,993
C)) (10) (11)
PLI dagtilbud PLI dagtilbud PLI dagtilbud
PLI dagtilbudr.y 0,974*** 0,854***
(0,037) (0,312)
PLI dagtilbudr., 0,946*** 0,119
(0,037) (0,306)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig .1 (1000 -0,028*** 0,016
kr.)
(0,008) (0,026)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig ., (1000 -0,047*** -0,044**
kr.)
(0,004) (0,021)
Observationer 291 194 194
Adj. R? 0,892 0,821 0,895
Maks. VIF 3,914 3,748 13,993

Model 5 er identisk med model 5 i Tabel 5.2. Ud over PLI indgar i alle modellerne samme forklarende vari-
able (ikke vist) som i model 5 i Tabel 5.2 (for fuld model se bilag, Tabel 9.6). Desuden indgar i alle model-
ler en tidsforskudt veerdi af den afhaengige variabel, tidsforskudt samme antal ar som den forklarende inte-
ressevariabel i analysen. For eksempel indgadr i model 8, hvor PLI er tidsforskudt to ar, ogsad bruttodriftsud-
gift pr. 0-5-arig tidsforskudt med to ar.

Robuste standardfejl i parenteser. Drager er outlier og ekskluderet af analysen.

*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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I Tabel 5.3 fremgar det af model 6 og 7, at der er en signifikant positiv sammenhang mellem
udgiftsniveauet i et givent ar og PLI aret for og to ar fer. Model 8, der indeholder variable
tidsforskudt bade et og to ar, viser, at der er en signifikant positiv sammenhang i ar 2, ogsa
efter at der er taget hgjde for den positive sammenhang i ar 1. | de tilsvarende modeller med
PLI som afhaengig variabel er der dog ogsé en signifikant sammenhang, blot med negativt
fortegn (model 9, 10 og 11). At de tidsforskudte estimater er signifikante bade i modellerne
med PLI som afhaengig variabel og i modellerne med udgiftsniveau som afhaengig variabel,
indikerer, at der er tale om tovejskausalitet (Gujarati 2003: 697). PLI pavirker udgiftsniveau-
et, og udgiftsniveauet pavirker PLI. Fortegnene i modellerne indikerer dog, at der kan vere
tale om sammensatte og komplekse underliggende dynamikker. Hvor det positive fortegn i
model 6, 7 og 8 indikerer, at hgjere PLI farer til hgjere udgiftsniveau i de efterfalgende ar,
indikerer det negative fortegn i model 9 og 10, at et hgjt udgiftsniveau omsattes i lavere PLI i
de efterfglgende ar.

Teoretisk er det vanskeligt at forklare, hvorfor en kommune med et hgjt udgiftsniveau
skulle reducere PLI i de efterfglgende &r, men analysen peger pa, at den positive effekt af PLI
pa udgiftsniveauet ville have vearet starre, hvis ikke der havde veaeret en modificerende tovejs-
kausalitet. Som papeget i metodekapitlet kan der veaere uobserverede forhold, der pavirker
bade PLI og udgiftsniveau, ligesom det igen skal understreges, at der i analysen ikke er taget
hgjde for kvalitet.

Med disse vaesentlige forbehold in mente indikerer kausalitetsanalysen i Tabel 5.3 — om
end der er feedback fra udgiftsniveau til PLI — at gget inddragelse af private leverandgrer kan
bidrage til at gge udgiftsniveauet pa& dagtilbudsomradet. Tolkes resultaterne som udtryk for
en kausal sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau, viser model 6, at hvis PLI gges med 1
procentpoint, stiger gennemsnitsudgifterne &ret efter med 155 kr. pr. 0-5-arig*>. For en gen-
nemsnitskommune svarer det til 0,2 procent af udgifterne.

Der er tale om et punktestimat af den gennemsnitlige effekt, og det geelder som altid i
denne type modelleringer, at estimatet er baseret p4 sma &ndringer i de forklarende variable
og ikke kan generaliseres til at geelde, hvis der er tale om stgrre a&ndringer i PLI. Det er derfor
ikke meningsfuldt pa grundlag af modellen at estimere effekten, hvis PLI fx gges med 25, 50
eller 100 procent. Men omkring den gennemsnitlige PLI pa 10 procent giver en forggelse af
PLI med 1 procentpoint ifglge modellen anledning til en forggelse af de gennemsnitlige dag-
tilbudsudgifter med 0,2 procent i det efterfglgende ar.

Ud over at der som tidligere navnt ikke er taget hgjde for eventuelle forskelle i kvalitet,
og at der ikke systematisk er kontrolleret for forskelle i aktivitetsniveauet, knytter der sig til
analysen ogséa et forbehold for forskelle i kommunernes organiserings- og konteringspraksis.
Hvis en kommune for eksempel har valgt at udlicitere kommunens lgn- og personalefunktion
og samtidig "udkonterer” udgifterne pa de enkelte udgiftsomrader vil dette — i forhold til en
kommune, hvor udgiften til den udliciterede lgn- og personalefunktion konteres centralt i

3 Sprogligt bruges af hensyn til leesevenligheden formuleringen "hvis PLI gges med 1 procentpoint”. Modellen analyserer
dog ikke @&ndringer i PLI, men er en tvarsnitsanalyse af forskelle mellem kommuner i de enkelte &r. Sprogligt vil det
saledes veere mere precist at sige, at en kommune, hvis PLI er 1 procentpoint hgjere end en gennemsnitskommune, i
det efterfalgende ar har en udgift pr. 0-5-arig, der er 155 hgjere end gennemsnitskommunen.

40



kommunen — betyde, at bade PLI og udgiftsniveau er hgjere pa dagtilbudsomradet. Hvis lgn-
og personalefunktionen ikke er udliciteret, vil en decentral konteringspraksis omvendt bety-
de, at PLI p& dagtilbudsomradet vil blive lavere og dagtilbudsudgifterne hgjere end i en
kommune, hvor lgn- og personaleudgiften konteres centralt. Forskelle i konteringspraksis
kan dermed bade bidrage til at skabe en mere negativ og en mere positiv sammenhang mel-
lem PLI og udgiftsniveau pa dagtilbudsomradet.

Den positive sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau kan vare et udslag af, at der i
mange henseender ikke er tale om et konkurrenceudsat marked pa dagtiloudsomradet. De
vaesentligste muligheder for konkurrenceudsattelse knytter sig til renggring og servicefunk-
tioner (fx pedel, have- og kgkkenfunktioner). Det vides ikke, hvor stort omfanget af udbud pa
disse omrader er, men det antages at vaesentlige dele af PLI knytter sig til keb af ydelser hos
private leverandgrer, hvor der ikke har vaeret afholdt udbud pa markedsmaessige vilkar. Man
kan fx forestille sig, at daginstitutionernes kgb af hdndvaerkerydelser foregar ved at kontakte
den lokale — eller tidligere brugte — handvarker uden afholdelse af udbud i de enkelte tilfal-
de.

Kommunerne kgber heller ikke private dagtilbudspladser pa et marked, hvor private ud-
bydere konkurrerer om pris og kvalitet. Kommunerne er ifglge lovgivningen forpligtiget til at
yde tilskud af en bestemt stgrrelse til privatinstitutioner mv. De institutionelle og regule-
ringsmaessige bindinger betyder i sig selv, at der ikke er tale om kagb og salg pa markedsmaes-
sige vilkar. Men principperne i loven kan ogsd have den afledte konsekvens, at kommunen
kommer til at betale en hgjere pris til en privat leverandgr end den marginaludgift, kommu-
nen alternativt ville have haft ved at levere ydelsen selv. Hertil kommer, at kommunerne i
kraft af leveringsforpligtelsen pd omrédet kan have behov for at opretholde en organisatorisk
reservekapacitet, der kan settes ind, hvis en privat leverandgr misligholder kontrakten, samt
at der kan veere organisatoriske omkostninger knyttet til eventuel konkurrenceudsattelse og
monitorering af kontraktoverholdelsen™*,

Kausalitetsanalysen indikerer, at gget inddragelse af private leverandgrer pa dagtilbuds-
omradet er udgiftsdrivende. Analysen muligger ikke en endegyldig konklusion om, at hgjere
PLI er arsag til hgjere udgiftsniveau, men giver omvendt intet beleeg for at konkludere, at
brugen af private leverandgrer skulle reducere det samlede udgiftsniveau pa dagtilbudsom-
radet. Dette resultat pa mesoniveau udelukker ikke, at der kan veere gkonomiske gevinster pa
mikroniveau ved at bruge private leverandgrer i opgavelgsningen, fx i form af privat rengg-
ring. Men hvis der er besparelser pa mikroniveau, viser analysen, at disse tilsyneladende ikke
omsattes til besparelser pa det samlede dagtilbudsomrade.

Spgrgsmalet er naturligvis, om den indikerede positive sammenhang mellem PLI og ud-
giftsniveau kan tilskrives, at der er tilsvarende forskelle i aktivitetsniveau og/eller kvalitet i
opgavelgsningen. Et spgrgsmal, som det kraever mere veludviklede indikatorer for aktivitets-
niveau og kvalitet at besvare mere precist, jf. ogsa de tidligere diskussioner heraf.

14 . . . . . .
De vaesentligste organisatoriske omkostninger forventes at veare lgn- og konsulentudgifter i kommunens centrale for-

valtning og dermed at blive konteret pa hovedkonto 6. Argumentet knytter sig derfor alene til eventuelle organisatori-
ske omkostninger, der falder pa dagtilbudsomradets kontonumre.
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6 Analyse af aeldre- og handicapomradet

I dette kapitel praesenteres undersggelsesresultaterne for @ldre- og handicapomradet. Dels i
form af deskriptive analyser af PLI for de enkelte funktioner og den overordnede udvikling i
PLI pa& udgiftsomradet, dels i form af multivariate analyser af sammenhangen mellem ud-
giftsniveau, PLI og sociogkonomiske forhold mv.

6.1 Variation og udvikling i PLI

Tabel 6.1 viser PLI for de enkelte funktioner pa &ldre- og handicapomradet i kommunernes
2010-regnskab samt stgrrelsen pa teelleren og naevneren i PLI i henholdsvis kolonne 1 og 3.
Brugen af private leverandgrer er hgjest pa funktionerne vedrgrende boliger for eldre, hen-
holdsvis @ldreboliger (5.32.30) og plejehjem/beskyttede boliger (5.32.34), mens der is&r er
stor variation i kommunernes brug af private leverandgrer vedrgrende plejevederlag og
hjelp til pasning af dgende i eget hjem, sygeartikler o.l. (5.32.37). Botilbuddene star sam-
menlagt for 15 procent af det samlede kgb af tjenesteydelser hos private leverandarer pa ald-
reomradet. Brugen af private leverandarer omfatter dels kommunal betaling for pladser i pri-
vate botilbud ejet af fonde, almennyttige boligselskaber mv., dels kommunale botilbuds kab
af renggring, handveerker- og andre serviceydelser hos private leverandgrer.

Tabel 6.1 PLI p& aldre- og handicapomradet 2010

Samlet Andel af Brutto- Andel af PLI Varia-
kgb hos det sam- driftsud- brutto- tions-
private lede kab gift, mio. drifts- koeffici-
leveran- hos priva- kr. udgift ent for
darer, te leve- PLI
mio. kr. randgrer

5.32.30 Aldreboliger 900,2 10,8 1188,4 2,4 75,7 0,26

5.32.32 Pleje og omsorg mv. af eeldre og 5.895,9 70,5 40.522,9 81,5 14,5 0,62

handicappede

5.32.33 Forebyggende indsats for eeldre og 1.241,0 14,8 4.939,5 9,9 25,1 0,60

handicappede

5.32.34 Plejehjem og beskyttede boliger 458,5 5,5 889,2 1,8 51,6 0,48

5.32.35 Hjeelpemidler, forbrugsgoder, bolig- 743,2 8,9 3.288,4 6,6 22,6 0,58

indretning og befordring

5.32.37 Plejevederlag og hjeelp til sygeartik- 20,8 0,2 78,5 0,2 26,5 1,23

ler o.l. ved pasning af dgende i eget hjem

Aldreomradet inkl. aeldreboliger 9.259,6 50.906,9 18,2 0,44

Aldreomradet ekskl. aeldreboliger 8.359,4 100,0 49.718,5 100,0 16,8 0,49

PLI beregnet som et veegtet gennemsnit for hele landet. Variationskoefficient beregnet som standardafvi-
gelse divideret med det uvaegtede landsgennemsnit. Ved beregning af de enkelte variationskoefficienter er
der set bort fra alle kommuner, hvor PLI er mindre end nul, over 100 eller ikke kan beregnes, da naevneren
er nul.

Den kommunale service pd &ldreomradet er typisk organiseret i integrerede plejeordninger
med plejecentre og hjemmepleje som integrerede enheder. Disse udgifter konteres sammen
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med traditionelt organiseret hjemmepleje som pleje og omsorg mv. af &ldre og handicappede
(5.32.32) og udger mere end 80 procent af de samlede bruttodriftsudgifter pa &ldre- og han-
dicapomradet. Da udgifter til plejecentre og hjemmepleje konteres samlet og ikke systematisk
kan adskilles p& et sammenligneligt grundlag i budget- og regnskabssystemet, er det ikke pa
grundlag af de kommunale regnskaber muligt at opggre valide indikatorer for eksempelvis
udgiften pr. hjemmehjalpstime eller udgiften pr. plejehjems-/plejecenterplads. Budget- og
regnskabssystemet giver med andre ord ikke basis for analyser af enhedsomkostninger, og da
boliger for @ldre kan vaere konteret pa 5.32.30, 5.32.32 eller 5.32.34 afhangigt af kommu-
nens organisering af eldreplejen, er det ikke meningsfuldt at foretage analyser af sammen-
hangen mellem PLI og udgiftsniveauet pa enkeltfunktioner.

Det fremgar af Tabel 6.1, at 14,8 procent af udgifterne pa 5.32.32 er kgb hos private leve-
randgrer, men i kraft af funktionens store udgiftsmassige tyngde udger pleje og omsorg mv.
af @ldre og handicappede 70 procent af det samlede kgb hos private leverandgrer pa eldre-
og handicapomradet. Private leverandgrer er i denne sammenhang dels keb af renggring,
handverker- og serviceydelser i den kommunale hjemmepleje (inkl. plejecentre), dels bor-
gernes valg af privat leverandgr af hjemmepleje i medfgr af loven om frit valg af leverandgr af
personlig og praktisk hjelp mv. i hjemmeplejen.

Det samlede kgb hos private leverandgrer pa aldre- og handicapomradet udger ifglge
PLI 18,2 procent af de samlede bruttodriftsudgifter, hvis &ldreboliger medregnes. Opgares
udgifterne eksklusive &ldreboliger, som i de efterfglgende analyser, er den samlede PLI i ste-
det 16,8 procent.*®

15 Aldreboliger ekskluderes, da forskelle i finansieringsform betyder, at driftsudgifter til eldreboliger ikke er sammen-

lignelige pa tvaers af kommuner. Hvis en kommune selv finansierer byggeriet af eldreboliger, falder anleegsudgiften i
de ar, &ldreboligerne bygges, og vil ikke efterfglgende indgd i driftsudgifterne. Finansieres @ldreboligbyggeriet i stedet
af almennyttige boligselskaber, vil afskrivninger pa anlegsudgiften blive indregnet i den takst, kommunen betaler for
@ldreboligen og dermed indga i kommunens driftsudgift.
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Figur 6.1 PLI p& ldre- og handicapomradet 2007-2010 (ekskl. sldreboliger)
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PLI beregnet som et veegtet gennemsnit for hele landet. Variationskoefficient beregnet som standardafvi-
gelse divideret med det uvaegtede landsgennemsnit. Variationskoefficienten for 2010 er ikke helt identisk
med den tilsvarende veerdi i Tabel 6.1, da der i Tabel 6.1 er set bort fra kommuner med negativ PLI.

Det fremgar af Figur 6.1, at PLI pa @ldre- og handicapomradet har veret svagt faldende fra
2007 til 2010 og som naevnt udggr 16,8 procent i 2010. PLI p& omradet ligger 6-8 procentpo-
int over PLI pa dagtilbudsomradet (jf. Figur 5.1 side 35). Samtidig forteller variationskoeffi-
cienten, at variationen i kommunernes brug af private leverandgrer er naesten 50 procent
stgrre pa @ldre- og handicapomradet end pa dagtilbudsomradet. En mulig forklaring pa de
store variationer i PLI kan vere, at brugen af private leverandgrer i mindre udstraekning end
pa andre omrader er et produkt af kommunale valg og beslutningstagen. Loven om frit valg af
leverandgr af personlig og praktisk hjelp mv. i hjemmeplejen kombineret med at de fleste
kommuner bruger godkendelsesmodellen betyder, at det oftest er den enkelte borger — og ik-
ke kommunen — der afggr, om der skal benyttes privat leverandar eller e;j.

| det falgende undersgges det mere systematisk, om variationerne i PLI kan forklare for-
skelle i kommunernes udgifter pa &ldre- og handicapomradet.
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6.2 PLI og udgiftsniveau

Tabel 6.2 viser resultaterne af analysen af sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau pa dag-

tilbudsomradet.

Tabel 6.2
2010. (2010-priser)

PLI og udgiftsniveau p& eeldre- og handicapomradet ekskl. aeldreboliger 2007-

(€D 2 ®) ) ©)
Brutto- Brutto- Brutto- A Brutto- Brutto-
driftsudgift  driftsudgift driftsudgift driftsudgift driftsudgift
pr. 65+- pr. 65+- pr. 65+- pr. 65+- pr. 65+-
arig arig arig arig arig
PLI zeldreomradet ekskl. aeldreboliger™ 110,9 175,5%** 174,1%** 504,8*** 126,3**
(83,0) (63,9) (61,8) (88,2) (56,6)
Sociogkonomiske rammevilkar:
Andel enlige eeldre™ 571,5*%** 171,0 -724,0 -100,6
(199,1) (214,7) (537,2) (76,4)
Aldersbetinget plejebolighyppighed”™ 2846,9** 3957,2*** 661,4 1783,2%**
(1124,8) (1033,9) (1864,9) (574,4)
Rejsetid pr. indb. ™ 1247,6%** 913,9*** -307,3 468,4**
(283,5) (295,6) (1539,3) (183,2)
Andel 65+-arige (i pct. af befolkning)”™ -1370,5*** -1303,7*** -1568,1*** -322,4
(259,9) (265,6) (594,6) (223,0)
Ressourcegrundlag pr. indb. (1000 kr.)™ 69,1** 152,0*** 25,9 19,5
(27,2) (36,5) (37,5) (14,7)
Outputindikatorer og arseffekter:
Indskrevne i plejebolig pr. 1000 aldre™ 42,2* 18,7 11,6
(22,8) (16,4) (10,0)
Andel 65+-arige, der modt. hjemmehjaelp™ 33,3 25,6 128,9**
(210,5) (287,4) (51,0)
Visiterede timer pr. hjemmehjeelpsmodt.”™ 239,8 69,1 -23,2
(617,6) (530,2) (181,0)
2008 394,2 - -
(329,2)
2009 2653,9*** 2023,3*** 1217,2***
(666,5) (521,4) (303,2)
2010 -2822,9%** -2250,0* -2046,8***
(1012,3) (1230,2) (439,3)
Bruttodriftsudgift pr. 65+-arig (T.1) 0,795***
(0,124)
Konstant 53841,7*** 11975,4*** -1694,7 -487,9 -3576,6
(1441,3) (4524,5) (6481,2) (504,3) (2805,5)
Observationer 388 388 388 294 294
Adj. R? 0,014 0,505 0,551 0,443 0,825
Maks. VIF 1,000 3,549 5,209 7,625 5,074
Antal kommuner 98 98 98 98 98

Robuste standardfejl i parenteser
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

~: Er i model 4 malt som eendring i forhold til aret far
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Model 1, hvor der ikke er kontrolleret for tredjevariable, viser en positiv, men ikke signifikant
sammenhaeng mellem PLI og bruttodriftsudgifter pr. 65+-arig pa eldre- og handicapomra-
det. Det fremgar ogsd af R2 (Adj..) nederst i tabellen, at kun 1 procent af variationen i udgif-
terne isoleret set kan forklares ved forskelle i PLI.

I model 2 inkluderes indikatorer for sociogkonomiske grundvilkar, og R2 stiger til 51 pro-
cent. Halvdelen af variationen i kommunernes dagtilbudsudgifter kan med andre ord forkla-
res ved forskelle i sociogkonomiske udgiftsbehov, demografi og finansieringsmuligheder. Ud-
giftsbehovene pr. 65+-arig stiger, jo flere enlige aldre der er i kommunen, og jo eldre de &l-
dre er'®. Analysen viser gennem indikatoren rejsetid pr. indbygger, at udgiftsbehovene stiger,
jo mere spredt befolkningen er bosat i kommunen®’. Jo mere spredt borgerne bor, jo mere
transporttid er der i den kommunale @ldrepleje, og jo dyrere er det pr. borger at levere
hjemmepleje mv. | lighed med tidligere undersggelser er der en negativ sammenhang mel-
lem andel &ldre i kommunen og udgiftsniveauet pr. @ldre (Mouritzen 1991; Houlberg 2000;
Houlberg 2011a). Jo flere &ldre i en kommune, desto ferre ressourcer bruges der pr. &ldre
borger. Zldreandelen kan ikke betragtes som mal for udgiftsbehovet pr. &ldre, men inddra-
ges som kontrolvariabel i analysen som udtryk for utilstreekkelig demografisk tilpasning. En-
delig pavirker kommunens velstand, mélt ved ressourcegrundlaget®®, udgifterne pd omradet,
idet mere velstdende kommuner bruger mere pa &ldre- og handicapomradet pr. 65+-arig end
mindre velstdende kommuner. Efter kontrol for sociogkonomiske udgiftsbehov, demografi og
finansieringsmuligheder er der en signifikant positiv sammenhang mellem PLI og udgiftsni-
veau.

I model 3 inddrages outputindikatorer og arseffekter. Disse viser, at kommunens udgif-
ter pa omradet stiger, jo stgrre andel af de @ldre der er indskrevet i plejebolig. En starre
"produktion” i form af plejeboliger bidrager med andre ord til at forklare, hvorfor nogle
kommuner har hgjere udgifter end andre. Med de i modellen inddragede variable ser det der-
imod ikke ud til, at det har signifikant betydning for udgiftsniveauet, hvor stor en andel af de
@ldre der modtager hjemmehjelp, og hvor mange timer de gennemsnitligt modtager. Arsef-
fekterne viser, at udgifterne var signifikant hgjere i 2009 (end i referencearet 2007) og om-
vendt signifikant lavere i 2010. Estimatet for PLI pavirkes ikke af inddragelsen af outputindi-
katorer og arseffekter, men er fortsat signifikant positivt.

Model 4 viser, at der er en signifikant positiv sammenhang mellem @ndringer i PLI og
@ndringer i udgiftsniveau. En forggelse af PLI med et procentpoint fglges i samme ar af en
gget udgift pa 505 kr. pr. 65+-arig.

I den panelkorrigerede model 5 testes robustheden af sammenhangene gennem inddra-
gelse af veerdier for den afhangige variabel aret far (T-1). For PLI viser model 5, at sammen-

16 Aldrebefolkningens aldersfordeling males ved indikatoren “aldersbetinget plejebolighyppighed”, der veegter antallet af

eldre i femars aldersgrupper i forhold til hvor stor en andel af de eldre i aldersgruppen, der pa landsplan er indskre-

vet i plejebolig (Houlberg 2001a).

e Rejsetid opggres som det antal minutter, det i gennemsnit vil tage borgerne i en kommune at n& frem til 2000 med-

borgere (Houlberg 2011b). Rejsetid indgar som kriterium i udligningsordningen efter kommunalreformen.

18 Ressourcegrundlaget beregnes som beskatningsgrundlaget korrigeret for udligning og generelle tilskud, gvrige skatter

og nettorenter/-afdrag.
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hangen mellem PLI og udgiftsniveauet fortsat er signifikant positiv. Den overordnede kon-
klusion pa Tabel 6.2 er dermed, at der er en signifikant positiv sammenhang mellem PLI i
det enkelte ar og udgiftsniveauet i samme ar.

| Tabel 6.3 undersgges det ved hjalp af principperne i Granger-kausalitetstesten (Guja-
rati 2003: 696), hvilken betydning tidsforskudte specifikationer af PLI og udgiftsniveau har
for analysen.

I Tabel 6.3 fremgar det af model 6 og 7, at der er en negativ — men ikke signifikant —
sammenhang mellem udgiftsniveauet i et givent ar og PLI aret far og to ar fer. De tilsvarende
modeller med PLI som afhangig variabel viser heller ingen signifikant sammenhang (model
9 og 10). At bade de tidsforskudte estimater i modellerne med PLI som afhangig variabel og i
modellerne med udgiftsniveau som afhangig variabel er insignifikante, indikerer, at der er
uafhaengighed mellem PLI og udgiftsniveau (Gujarati 2003: 697). Dette peger med andre ord
pa, at der hverken er kausalitet fra PLI til udgiftsniveau eller fra udgiftsniveau til PLI, og at
de umiddelbart positive sammenhange mellem PLI og udgiftsniveau ikke dakker over en
kausal relation mellem de to variable.

Hovedkonklusionen af analysen pa aldre- og handicapomradet er dermed, at der er en
signifikant positiv sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau pa omradet, men at denne sta-
tistiske sammenhang ikke afspejler en kausal sammenheng.
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Tabel 6.3 PLI og udgiftsniveau p& eeldre- og handicapomradet 2007-2010 (2010-priser).
Tidsforskudte modelspecifikationer (Granger-kausalitetstest)

®) (®) @ (8)
Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts-
udgift pr. 65+-  udgift pr. 65+- udgift pr. 65+- udgift pr. 65+-
arig arig arig arig
PLI eeldreomradet ekskl. eeldreboliger 126,330**
(56,639)
PLI zeldreomradet ekskl. aeldreboligerr.; -16,266 -47,492
(23,497) (79,405)
PLI eeldreomradet ekskl. eeldreboligers., -17,470 29,712
(23,876) (91,655)
Bruttodriftsudgift pr. 65+-arig 1.1 0,795*** 0,856*** 0,787**
(0,124) (0,106) (0,369)
Bruttodriftsudgift pr. 65+-arig 1.2 0,773*** 0,092
(0,094) (0,324)
Observationer 294 294 196 196
Adj. R? 0.825 0.809 0.717 0,808
Maks. VIF 5.074 5.061 4.994 7,534
9 (10) (11)
PLI zeldreomradet ekskl.  PLI &ldreomradet PLI eldreomradet
eeldreboliger ekskl. eeldreboliger  ekskl. seldreboliger
PLI eeldreomrédet 1.1 0,878*** 0,697*
(0,104) (0,382)
PLI aeldreomréadet 1., 0,759*** 0,139
(0,069) (0,360)
Bruttodriftsudgift pr. 65+-arig 1., (1000 kr.) -0,032 -0,093
(0,053) (0,107)
Bruttodriftsudgift pr. 65+-arig r-» (1000 kr.) 0,031 0,127
(0,060) (0,132)
-0,032 -0,093
Observationer 294 196 196
Adj. R? 0.778 0.648 0,753
Maks. VIF 5.061 4.994 7,534

Model 5 er identisk med model 5 i Tabel 6.2. Ud over PLI indgar i alle modellerne samme forklarende vari-
able (ikke vist) som i model 5 i Tabel 6.2 (for fuld model se bilag, Tabel 9.7). Desuden indgar i alle model-
ler en tidsforskudt veerdi af den afhaengige variabel, tidsforskudt samme antal ar som den forklarende inte-
ressevariabel i analysen. For eksempel indgar i model 7, hvor PLI er tidsforskudt to ar, ogsa bruttodriftsud-
gift pr. 65+-arig tidsforskudt med to ar.

Robuste standardfejl i parenteser.

*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

48



7 Analyse af administrationsomradet

I dette kapitel prasenteres undersggelsesresultaterne for administrationsomradet. Dels i
form af deskriptive analyser af PLI for de enkelte funktioner og den overordnede udvikling i
PLI pa& udgiftsomradet, dels i form af multivariate analyser af sammenhangen mellem ud-
giftsniveau, PLI og sociogkonomiske forhold mv.

7.1 Variation og udvikling i PLI

Tabel 7.1 viser PLI for de enkelte funktioner pad administrationsomradet i kommunernes
2010-regnskab samt stgrrelsen pa teelleren og naevneren i PLI i henholdsvis kolonne 1 og 3.
Brugen af private leverandgrer ligger isaer hgjt for turisme, erhvervsfremme og udviklingsak-
tiviteter (6.45.62 — 6.45.68), mens omvendt administration vedrgrende natur- og miljgbe-
skyttelse kun i meget begraenset omfang inddrager private leverandgrer. Disse omrader udggr
dog kun en meget lille andel af de samlede administrationsudgifter og dermed ogsa en meget
lille del af det samlede kab af ydelser hos private leverandgrer.

Tabel 7.1 PLI p& administrationsomradet 2010

Samlet Andel af Brutto- Andel af PLI Varia-
kab hos det sam- driftsud- brutto- tions-
private lede kgb gift, mio. driftsud- koefficient
leveran- hos priva- Kr. gift for PLI
dgrer, te leve-
mio. Kkr. randgrer
6.45.50 Administrationsbygninger 760,6 10,5 1.563,3 4,8 48,7 0,42
6.45.51 Sekretariat og forvaltninger 5.812,7 80,1 26.526,5 82,0 21,9 0,18
6.45.53 Administration vedrgrende 382,0 5,3 3.364,5 10,4 11,4 1,39
jobcentre og pilotjobcentre
6.45.54 Administration vedrgrende 2,1 0,0 114,9 0,4 1,8 2,23
naturbeskyttelse
6.45.55 Administration vedrgrende 17,8 0,2 341,1 1,1 5,2 2,44
miljgbeskyttelse
6.48.60 Diverse indteegter og udgifter 9,8 0,1 37,1 0,1 26,4 1,57
efter forskellige love
6.48.62 Turisme 99,2 1,4 139,8 0,4 71,0 0,60
6.48.66 Innovation og ny teknologi 14,5 0,2 24,2 0,1 60,1 0,53
6.48.67 Erhvervsservice og iveerkseaetteri 137,3 1,9 186,1 0,6 73,8 0,43
6.48.68 Udvikling af yder- og landdi- 19,1 0,3 42,9 0,1 44,6 0,62
striktsomrader
Administration i alt 7.255,1 100,0 32.340,5 100,0 22,4 0,18
Administrativ organisation i alt 6.975,1 96,1 31.910,4 21,9 0,18

PLI beregnet som et veegtet gennemsnit for hele landet. Variationskoefficient beregnet som standardafvi-
gelse divideret med det uveaegtede landsgennemsnit. Ved beregning af de enkelte variationskoefficienter er
der set bort fra alle kommuner, hvor PLI er mindre end nul, over 100 eller ikke kan beregnes, da naevneren
er nul.

Knap halvdelen af driften af administrationsbygningerne leveres af private leverandgrer, sva-
rende til 10 procent af den samlede vaerdi af keb hos private leverandgrer pa administrati-
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onsomradet. Dette kan fx veere rengering eller handverker- og entreprengrudgifter i forbin-
delse med vedligeholdelse af kommunale administrationsbygninger. Samlet ligger 80 procent
af det administrative kgb hos private leverandgrer pa 6.45.51 (Sekretariat og forvaltninger),
hvor 82 procent af de samlede kommunale administrationsudgifter konteres. Idet det erin-
dres, at indkegb af varer ikke er omfattet af PLI, kan kgb af ydelser hos private leverandgrer
eksempelvis veere lgn- og personaleadministration, vikarer, it-service, konsulentydelser, eva-
luering og efteruddannelse. Af de samlede udgifter pa 6.45.51 udger keb af ydelser hos priva-
te leverandgrer 21,9 procent, mens det tilsvarende tal for hele administrationsomradet inkl.
turisme, erhvervsudvikling mv. er 22,4 procent.

Figur 7.1 PLI p& administrationsomradet 2007-2010

30,0 0,60
25,0 0,50
22,4
21,5
20,0 0,40
PLI 15,0 - 0,30 Variationskoefficient
10,0 - 0,20
50 - 0,10
0,0 T 0,00
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B PL| = \/ariationskoefficient

PLI beregnet som et veegtet gennemsnit for hele landet. Variationskoefficient beregnet som standardafvi-
gelse divideret med det uveegtede landsgennemsnit. Ved beregning af de enkelte variationskoefficienter er
der set bort fra alle kommuner, hvor PLI er mindre end nul, over 100 eller ikke kan beregnes, da naevneren

er nul.

Figur 7.1 viser, at PLI pa administrationsomradet har ligget relativt stabilt pa 22-23 procent i
arene efter kommunalreformen. Sammenlignet med dagtilbuds- og &ldreomradet er admini-
strationsomradet sdledes i alle ar kendetegnet ved en stgrre inddragelse af private leverandg-
rer i opgavelgsningen. Samtidig er variationskoefficienten for PLI betydeligt lavere pa admi-
nistrationsomradet end pa dagtilbuds- og eldreomradet, hvilket betyder, at der pa admini-
strationsomradet er mindre variation i kommunernes inddragelse af private end pa de to an-
dre omrader.

Nedenfor undersgges det, om den variation, der er i brugen af private leverandgrer pa
administrationsomradet, har betydning for det administrative udgiftsniveau. Tabel 7.2 viser
resultaterne af analysen af sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau pa administrations-
omradet.
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Tabel 7.2 PLI og udgiftsniveau p& administrationsomradet 2007-2010

@ @ ®) ) 5)
Brutto- Brutto- Brutto- A Brutto- Brutto-
driftsudgift driftsudgift driftsudgift driftsudgift driftsudgift
pr. indb. pr. indb. pr. indb. pr. indb. pr. indb.
PLI administration”™ 79,9** 10,7 9,2 -1.3 -0.95
(39,5) (20,8) (21,5) (5.6) (8.76)
Sociogkonomiske rammevilkar:
Andel bgrn af enlige forsgrgere (0-17 90,6*** 90,8*** 14.9 21.3***
ann
(33,6) (34,4) (56.8) (6.7)
Andel boliger i boligkriteriet™ 38,5*** 39,3*** -15.7 -2.0
(12,9) (13,1) (17.1) (3.0)
Rejsetid pr. indb. ™ 257,5%** 260,3*** 113.9 46.9
(63,8) (64,5) (208.0) (38.1)
Lille g-kommune 1503,5 1500,9 204.4** 104.8
(922,1) (931,1) (100.8) (197.9)
Indbyggertal (In) ~ -238,0 -237,7 -3,150.8 -83.7**
(154,1) (155,2) (2,226.2) (34.7)
@konomisk pres™ -31,8** -32,0** 10.1 -4.3
(14,7) (14,8) (11.7) (4.8)
Outputindikatorer og arseffekter:
2008 99,9* - -
(54,2)
2009 78,0 47.7 6.2*
(67,0) (52.5) (3.6)
2010 -8,7 33.0 -19.6**
(70,6) (56.4) (7.8)
Bruttodriftsudgift pr. indb. (T.1) 0.914***
(0.059)
Konstant 4024,0*** 8296,1*** 8277,9%** 8.0 1,418.4
(844,1) (2105,8) (2117,7) (126.4) (967.1)
Observationer 392 392 392 294 294
Adj. R? 0,067 0,563 0,561 0.011 0.930
Maks. VIF 1,000 2,736 2,751 2.869 3,133
Antal kommuner 98 98 98 98 98

Robuste standardfejl i parenteser
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
~: Er i model 4 malt som aendring i forhold til aret for

I model 1, hvor der er ikke er kontrolleret for tredjevariable, er der en positiv signifikant
sammenhaeng mellem PLI og det administrative udgiftsniveau. Med en R2 (Adj..) pa 7 pro-
cent er den samlede forklaringsgrad i denne bivariate analyse beskeden.

I model 2 inkluderes indikatorer for sociogkonomiske grundvilkar, og R2 gges til 57 pro-
cent. Som pa dagtilbuds- og ®ldreomradet gaelder det ogsd pa administrationsomradet, at
halvdelen af variationerne i kommunernes udgifter kan forklares ved forskelle i kommuner-
nes sociogkonomiske grundvilkar. Den negative sammenhang mellem indbyggertal og ud-
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giftsniveau indikerer, at der er stordriftsfordele pa administrationsomradet. Men sammen-
haengen er ikke statistisk signifikant og adskiller sig herved fra Houlbergs analyse af de ad-
ministrative nettodriftsudgifter i 2007-2009 (Houlberg 2011b). | lighed med Houlberg
(2011b) identificeres tre signifikante udgiftsbehovsfaktorer. For det farste farer spredt bo-
setning, malt ved indikatoren rejsetid pr. indbygger'®, til ggede administrationsudgifter.
Dette kan tolkes som, at spredt bosaetning kan give behov for flere borgerservicecentre samt
gge transporttid og -udgifter for administrative medarbejdere. @get vejtid som fglge af spredt
bosatning kan bade ha&nge sammen med, at de administrative medarbejdere pendler mellem
forskellige matrikler, ndr de mgdes med kolleger fra andre forvaltninger, og at kommunale
visitatorer har stgrre transporttid, nar de skal ud i borgernes hjem for at visitere til fx hjem-
mepleje.

Nar den gennemsnitlige rejsetid pr. indbygger stiger med 1 minut, stiger administrati-
onsudgifterne arligt med 258 kr. pr. indbygger. For det andet og tredje stiger de administra-
tive udgiftsbehov, jo flere boliger i boligkriteriet og jo flere bgrn af enlige forsgrgere, der er i
en kommune. Disse indikatorer kan tolkes som paraplyvariable for befolkningsgrupper, der
gennemsnitligt treekker mere pa kommunernes administrative ressourcer end andre befolk-
ningsgrupper, fx i socialforvaltningerne og pa jobcentrene. Nar andel bgrn af enlige forsgrge-
re stiger med 1 procentpoint, stiger administrationsudgifterne arligt med 91 kr. pr. indbygger,
mens en stigning i andel boliger i boligkriteriet med 1 procentpoint tilsvarende gger de arlige
administrationsudgifter med 39 kr. pr. indbygger. Ud over de tre udgiftsbehovsfaktorer spil-
ler ogs& skonomisk pres®® en rolle, idet de administrative udgifter er lavere, jo mere gkono-
misk presset en kommune er. En gkonomisk presset kommune valger med andre ord at img-
dega det gkonomiske pres ved at holde de administrative udgifter nede. Nar der er taget hgj-
de for udgiftsbehov, ulemper ved spredt bosatning og udgiftsdempende effekt af gkonomisk
pres, har PLI ikke signifikant betydning for det administrative udgiftsniveau.

Vi har pa administrationsomradet ikke haft adgang til anvendelige indikatorer for pro-
duktionsomfanget, output, men kan ved inddragelse af arseffekter i model 3 se, at de admini-
strative udgifter i 2008 var signifikant hgjere end i analysens referencear 2007. Dette @ndrer
dog ikke pa den samlede forklaringsgrad eller pa det forhold, at der ikke er signifikant sam-
menhaeng mellem PLI og udgiftsniveau.

Model 4 viser, at der ikke er signifikant sammenhang mellem gndringer i PLI og &n-
dringer i udgiftsniveau.

I den panelkorrigerede model 5 testes robustheden af sammenhangene gennem inddra-
gelse af veerdier for den afhangige variabel aret fgr (T-1). For PLI viser model 5, at sammen-
haengen mellem PLI og administrativt udgiftsniveau er robust ikke-signifikant. Den overord-
nede konklusion pa Tabel 7.2 er dermed, at der ikke er signifikant sammenhang mellem PLI i
det enkelte ar og udgiftsniveauet i samme ar.

° Rejsetid opggres som det antal minutter, det i gennemsnit vil tage borgerne i en kommune at n& frem til 2000 med-

borgere (Houlberg 2011b). Rejsetid indgar som kriterium i udligningsordningen efter kommunalreformen.

20 . . A~ s
@konomisk pres males ved indikatoren ressourcepres, der for hvert ar seetter forholdet mellem en kommunes velstand

og udgiftsbehov i forhold til en landsgennemsnitlig veerdi pa 100 (Houlberg 2011b).
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I Tabel 7.3 undersgges det ved hjelp af principperne i Granger-kausalitetstesten (Gujarati
2003: 696), hvilken betydning tidsforskudte specifikationer af PLI og udgiftsniveau har for

analysen.

Tabel 7.3

Tidsforskudte modelspecifikationer (Granger-kausalitetstest)

PLI og udgiftsniveau pa administrationsomradet 2007-2010 (2010-priser).

%) (6) (€ (8)
Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts-
udgift pr. ind- udgift pr. ind- udgift pr. ind- udgift pr. ind-
bygger bygger bygger bygger
PLI administration -0,949
(8,756)
PLI administrationy_y -13,907* -18,014%***
(7,736) (5,320)
PLI administrationy._, -19,469** 0,060
(8,292) (8,198)
Bruttodriftsudgift pr. indb. 11 0,914*** 0,919*** 0,921**
(0,059) (0,057) (0,387)
Bruttodriftsudgift pr. indb. 1> 0,846*** -0,014
(0,063) (0,353)
Observationer 294 294 196 196
Adj. R? 0,930 0,932 0,874 0,933
Maks. VIF 3,133 3,138 3,012 14,768
9 (10) (11)
PLI administra-  PLI administra-  PLI administra-
tion tion tion
PLI administration 1_; 0,762*** 0,803**
(0,158) (0,320)
PLI administration 1, 0,649*** 0,089
(0,160) (0,233)
Bruttodriftsudgift pr. indbygger r.; (1000 kr.) -0,199 0,455
(0,164) (0,286)
Bruttodriftsudgift pr. indbygger r.» (1000 kr.) -0,297 -0,448
(0,187) (0,333)
Observationer 294 196 196
Adj. R? 0,638 0,464 0,701
Maks. VIF 3,138 3,012 14,768

Model 5 er identisk med model 5 i Tabel 7.2. Ud over PLI indgar i alle modellerne samme forklarende vari-
able (ikke vist) som i model 5 i Tabel 7.2 (for fuld model se bilag, Tabel 9.8). Desuden indgar i alle model-
ler en tidsforskudt veerdi af den afhaengige variabel, tidsforskudt samme antal ar som den forklarende inte-
ressevariabel i analysen. For eksempel indgar i model 7, hvor PLI er tidsforskudt to ar, ogsa bruttodriftsud-
gift pr. indbygger tidsforskudt med to ar.

Robuste standardfejl i parenteser.

*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

I Tabel 7.3 fremgar det af model 6 og 7, at der er en signifikant negativ sammenhang mellem
udgiftsniveauet i et givent &r og PLI aret far og to ar far. Model 8, der bade indeholder vari-
able tidsforskudt et og to ar, viser, at der ikke er signifikant sammenhang i ar 2, nar der er
taget hgjde for den signifikante negative sammenhang i ar 1. | de tilsvarende modeller med
PLI som afhaengig variabel er der ikke signifikant sammenheaeng mellem udgiftsniveau og PLI
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(model 9, 10 og 11). At de tidsforskudte estimater er signifikante i modellerne med PLI som
afhaengig variabel, men ikke i modellerne med udgiftsniveau som afhaengig variabel, indike-
rer, at kausaliteten gar fra PLI til udgiftsniveau (Gujarati 2003: 697). Den ikke-signifikante
sammenhang mellem PLI og udgifter i model 5 indikerer i sammenhang med de signifikante
estimater i model 6 og 7, at der p& administrationsomradet skal ske en tilpasning af den ad-
ministrative organisation og de administrative rutiner, inden en gkonomisk effekt af brugen
af private leverandgrer slar igennem. Men samlet indikerer resultaterne i Tabel 7.3, at ind-
dragelse af private leverandgrer giver administrative udgiftsreduktioner i det efterfglgende
ar.

Model 8 indikerer samtidig, at effekten er udtemt i det efterfglgende ar, idet der ikke
indtreffer yderligere signifikante effekter i ar 2, nar der er taget hgjde for farstearseffekten.
Organisatorisk tilpasning som fglge af gget brug af private leverandgrer tager som forventet i
de teoretiske overvejelser (jf. 4.3.1 side 29) hgjest et ar, og den insignifikante koefficient for
PLIi T-2i model 8 underbygger dermed ogsa, at der ikke er grund til at inddrage T.; og l&enge-
re tidsforskydninger i analysen. Estimaterne i model 6 kan tolkes sadan, at hvis PLI forgges
med 1 procentpoint, s falder de administrative gennemsnitsudgifter aret efter med 13,9 kr.
pr. indbygger?*. For en gennemsnitskommune svarer det til 0,2 procent af udgifterne.

Der er tale om et punktestimat af den gennemsnitlige effekt, og det geelder som altid i
denne type modelleringer, at estimatet er baseret pd sma a&ndringer i de forklarende variable
og ikke kan generaliseres til at geelde, hvis der er tale om stgrre a&ndringer i PLI. Det er derfor
ikke meningsfuldt pd grundlag af modellen at estimere effekten, hvis PLI eksempelvis gges
med 25, 50 eller 100 procent. Men omkring den gennemsnitlige PLI pa 23 procent giver en
forggelse af PLI med 1 procentpoint ifglge modellen anledning til en reduktion af de gennem-
snitlige administrative udgifter med 0,2 procent i det efterfelgende ar.

Om denne gkonomiske effekt stammer fra udlicitering af it-funktion, lgn- og personale-
administration, renggring, kantinedrift eller andre servicefunktioner, giver analysen ikke
svar pa. Det er med andre ord ikke muligt at udpege, hvilke enkeltomrader og opgaver det ud
fra et gkonomisk synspunkt kan betale sig at inddrage private leverandgrer i lgsningen af.

Samtidig knytter der sig en raekke forbehold til analysen. Forbehold, der er relevante pa
ikke mindst det administrative omrade. For det farste omfatter analysen alene det admini-
strative ressourceforbrug pd hovedkonto 6 og omfatter ikke det administrative ressourcefor-
brug pa skoler, institutioner, plejecentre mv.??>, Kommuner, der har decentraliseret admini-
strative funktioner til de decentrale enheder, vil alt andet lige have lavere administrationsud-
gifter pa hovedkonto 6. Hvis brugen af private leverandgrer er uendret for de tilbageblevne
funktioner pa hovedkonto 6, vil PLI teknisk set gges som falge af de lavere administrative ud-

21 Sprogligt bruges af hensyn til leesevenligheden formuleringen "hvis PLI gges med 1 procentpoint”. Modellen analyserer

dog ikke @&ndringer i PLI, men er en tvarsnitsanalyse af forskelle mellem kommuner i de enkelte &r. Sprogligt vil det
saledes veere mere preecist at sige, at en kommune, hvis PLI er 1 procentpoint hgjere end en gennemsnitskommune, i
det efterfalgende ar har en administrativ udgift pr. indbygger, der er 13,9 lavere end gennemsnitskommunen.

2 For en diskussion af dette, se Houlberg 2011
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gifter pd hovedkonto 6.%% Decentralisering af administrative funktioner kan dermed bidrage
til at skabe en negativ sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau pa administrationsomra-
det. Omvendt vil en kommune, der har udliciteret eksempelvis lgn- og personalefunktionen
og konterer disse udgifter centralt pa hovedkonto 6, have bade hgjere PLI og udgifter end en
kommune, der "udkonterer” udgifterne til den udliciterede lgn- og personalefunktion pa de
enkelte driftsomrader. Graden af decentralisering kan dermed bidrage til at give mere positiv
savel som mere negativ sammenhang mellem PLI og udgiftsniveau pd administrationsomra-
det.

For det andet spiller forskelle i kommunernes konteringspraksis en sterre rolle pa admi-
nistrationsomradet end pa gvrige udgiftsomrader, idet betydningen af forskelle i konterings-
praksis typisk summeres op p& hovedkonto 6. For eksempel er der forskel p3, i hvilken ud-
strekning de enkelte kommuner konterer udgifter til forsikringer, revision, it og telefoni
samlet pa hovedkonto 6 eller “udkonterer” disse pa de enkelte udgiftsomrader. Hvis en kom-
mune fx vaelger at kontere alle sine it-indkeb centralt p& hovedkonto 6, vil dette teknisk set
betyde, at PLI p& administrationsomradet reduceres, samtidig med at de administrative ud-
gifter pa hovedkonto 6 er hgje.?* Omvendt vil en kommune, der valger at udkontere alle it-
indkegb, have lavere udgifter pa hovedkonto 6 — og hgjere PLI — som fglge af udkonteringen.
Alt andet lige ma disse konteringsmaessige forhold antages at veere samtidige, altsa pavirke
PLI og udgiftsniveau i samme ar. | forhold til de tidsforskudte modeller er fglgende forbehold
falgelig mere betydningsfulde.

For det tredje er det heller ikke pa administrationsomradet muligt at tage sarskilt hgjde
for de transaktionsomkostninger, der méatte veere i forbindelse med brugen af private leve-
randgrer. Antageligvis falder de fleste transaktionsomkostninger i forbindelse med udbud,
monitorering af kontrakter mv. som lgn- og konsulentudgifter pA kommunens centrale admi-
nistrative konti og vil fglgelig veere indregnet i de administrative udgifter i indevaerende ana-
lyse. Eventuelle transaktionsomkostninger for medarbejdere uden for hovedkonto 6 vil ikke
vere omfattet af analysen, for eksempel hvis skole- og institutionsledere har ansvar for kon-
trol af renggringskvaliteten, eller ansatte pa vejomradet bruger tid pa at kontrollere om en
privat vejentreprengr lever op til den aftalte vejvedligeholdelsesstandard.

For det fijerde har det p& administrationsomradet ikke vaeret muligt at inddrage oplys-
ninger om det administrative output, dvs. hvor stor den administrative "produktion” er. Det
er derfor ikke muligt at sige noget om, hvorvidt den administrative udgiftsreduktion som fal-
ge af inddragelse af private leverandgrer har konsekvenser for maengden af administrative
produkter, fx antallet af sagsbehandlinger, it-supporteringer, analyser og evalueringer, kon-
trollerede bilag eller omfanget af den politiske sekretariatsbetjening. Hvis brugen af private
leverandgrer er drevet af gkonomisk pres og et rationale om administrative besparelser ved
inddragelse af private leverandgrer, er det sandsynligt, at gget brug af private leverandgrer

3 Teknisk set reduceres navneren i PLI pad administrationsomradet, hvis de administrative funktioner flyttes veek fra
hovedkonto 6, som er grundlag for beregningen af PLI pa administrationsomradet.

4 Varekgb som fx indkgb af it indgar ikke i PLI-telleren, men i PLI-neevneren — og bidrager dermed gennem en forggelse
af PLI-na&evneren til, at PLI reduceres.
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vil have fglgeskab af en reduktion i det administrative output, fx at der ggres rent mindre
hyppigt, eller at der er reduceret adgang til it-support.

Sidst, men ikke mindst gaelder det som pa de gvrige udgiftsomrader, at der ikke er taget
hgjde for kvaliteten af kommunens administrative ydelser. Det vides ikke, om gget brug af
private leverandgrer gger eller mindsker kvaliteten — eller giver uforandret kvalitet. I tilfeelde
hvor gget brug af private leverandarer drives af gkonomisk pres og sparehensyn, er det dog
forventeligt, at der ogsa vil veere et gkonomisk betinget pres pa at reducere kvaliteten. @get
PLI ma i dette tilfeelde antages at fa falgeskab af reduceret kvalitet, med gkonomisk pres som
en bagvedliggende arsag til bade gget PLI og reduceret kvalitet. @get brug af private leveran-
darer kan vaere en made at reducere kvaliteten pa. Men om det forholder sig sddan, ved vi ik-
ke, da der som tidligere navnt ikke er valide kvalitetsindikatorer til radighed i dette pilotpro-
jekt.

| det videre arbejde med at tilvejebringe et helhedsbillede af effekterne af brugen af pri-
vate leverandgrer pa den kommunale service vil det derfor veere afggrende, om der kan tilve-
jebringes data om omfanget og kvaliteten af de administrative ydelser. Denne problemstilling
diskuteres naermere i rapportens afsluttende kapitel.
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8 Diskussion af relevante kvalitetsindikatorer

En hovedudfordring ved fortolkningen af resultaterne af denne pilotanalyse er som navnt
ovenfor, at analyserne er baseret pa skonomiske udgiftsnggletal, der ikke fortzller noget om,
hvordan kvaliteten er. Udfordringen med kvalitetsdata kan sammenfattes til, at vi ud fra ngg-
letallene alene ikke kan sige, om der bag de fundne sammenhange mellem PLI og udgiftsni-
veau kan vere forskelle i kvaliteten af den leverede service i forskellige kommuner eller mel-
lem private og offentlige leverandgrer. Ud over den allerede foretagne kontrol for gkonomi-
ske grundvilkar og udgiftsbehov, er der derfor behov for at supplere nggletalsanalysen med
oplysninger om kommunale kvalitetsdata pa hvert enkelt sektoromrade.

Der findes imidlertid ikke — hverken i KL-regi, hos Danmarks Statistik eller andre — en
samlet opggrelse over kvalitetsdata pa kommuneniveau inden for de tre omrader, som bely-
ses i denne rapport. Disse data skal derfor indsamles specifikt for hvert udgiftsomrade, og det
skal vurderes, hvilke data der er relevante og tilgengelige pa et givent omrade. Kvalitetsindi-
katorerne skal sa vidt muligt kunne tjene til sammenligninger i effektanalyserne pa tvers af
offentlige og private leverandgrer inden for samt pa tveers af kommuner og udgiftsomrader. |
det fglgende afsnit foretages der derfor i tilleeg til de kvantitative analyser en kvalitativ af-
daekning af mulige kvalitetsindikatorer for hvert af de udvalgte udgiftsomrader.

Udfordringen med hensyn til aktivitets- og kvalitetsdata ligger i to dimensioner:

= Aktivitet: Vi ved, at der kan vaere stor forskel p4 kommunerne med hensyn til ek-
sempelvis, hvor ofte de &ldre modtager hjemmehjelp (fra 1 gang ugentligt til hver
2. eller 3. uge). Det samme kan navnes for antallet af undervisningstimer i folke-
skolerne eller normering og antal lukkedage pa daginstitutionsomradet. Rengg-
ring 1 gang ugentligt kan selvsagt vaere forbundet med et andet omkostningsni-
veau end renggring hver 3. uge. Forskelle i aktivitetsniveauet vil derfor kunne pa-
virke udgiftsniveauet i op- eller nedadgaende retning, og kontrol for relevante ak-
tivitetsniveauer pa hvert enkelt udgiftsomrade vil saledes veare en central kontrol-
variabel i videre analyser af effekterne af konkurrenceudsattelse.

= Kvalitet: Ud over forskel i hyppighed og aktivitetsniveau er selve den indholds-
massige kvalitet af de kommunale ydelser en vaesentlig kontrolvariabel at inddra-
ge i en effektanalyse (se fx Blom-Hansen 2003; Stolt, Blomqgvist & Winblad 2011).
Der kan fx veere tale om, at der i en given kommune er hgjere kvalitet i genoptree-
ningsforlgbene, hvilket farer til, at flere &ldre genvinder fgrligheden eller kommer
hurtigere tilbage pa arbejdsmarkedet. Det kan ogsa vere, at sagsbehandlingen har
en hgjere kvalitet, sa der er ferre fejl i sagerne, og der kommer farre klager fra
borgerne. Det kan selvsagt koste mere at ggre grundigt rent end overfladisk, lige-
som bgrnene kan have glede af mere tid med padagogerne, og borgerne kan have
glede af god sagsbehandling. Ud over at der kan vere forskelle i servicekvaliteten
pa tveers af forskellige kommuner, er det i en effektanalysesammenheng helt cen-
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trale spgrgsmal, om brugen af private leverandgrer pa specifikke udgiftsomrader
giver en lavere eller hgjere kvalitet i de ydelser, som leveres. For at gennemfgre ef-
fektanalyser af konkurrenceudsattelse, er det derfor vaesentligt ogsa at inddrage
relevante mal for kvaliteten.

I det folgende opstilles en rekke relevante kvalitetsindikatorer for hvert af udgiftsomraderne
dagtilbud, ®ldre og handicappede samt administration. Formalet med afsnittet er at belyse
centrale kvalitetsindikatorer, som i kommende effektanalyser kan anvendes pé de pagealden-
de udgiftsomrader. Fokus rettes mod indikatorer for den organisatoriske og faglige kvalitet
(se fx Rieper 2004). Disse vil eventuelt kunne suppleres med mere subjektive indikatorer for
den brugeroplevede kvalitet i form af eksempelvis brugertilfredshedsmalinger, under hensyn-
tagen til at brugeroplevede kvalitetsvurderinger ogsa afspejler borgerens forventninger til
servicen (Rieper 2004). Endvidere kan der argumenteres for, at subjektive indikatorer for
oplevet tilfredshed bliver betydeligt mere anvendelige, nar der ogsa i kommende undersggel-
sesdesign inkluderes de mere objektive kvalitetsindikatorer.

Da kvalitet er noget, der karakteriserer en faktisk leveret ydelse, burde kvalitet ideelt set
males ved hjelp af output- og outcome-indikatorer. | praksis kan det dog veere mere reali-
stisk at belyse en blanding af input- og output-indikatorer (se fx Stolt, Blomqvist & Winblad
2011), og derfor er de indikatorer, der opstilles i det falgende, en blanding af disse. Gennem-
gangen baseres pa eksisterende materiale og undersggelser og skal laeses som forslag til en
bruttoliste over mulige kvalitetsindikatorer. Derimod ligger det uden for pilotanalysens
rammer at foretage en naermere operationalisering og afprgvning af de opstillede kvalitetsin-
dikatorer, hvilket vil vaere et centralt element i kommende effektanalyser pa de tre omrader.

8.1 Dagtilbudsomradet

Dagtilbudsomradet deekker en rekke forskellige institutionstyper inkl. vuggestuer, bgrneha-
ver, integrerede institutioner, puljeordninger og dagpleje. Jevnfgr afsnit 5.1 har graden af
konkurrenceudsattelse pad daginstitutionsomradet malt ved PLI indtil nu veeret relativt be-
graenset. Et mindre antal kommuner konkurrenceudsatte i slutningen af 90’erne og begyndel-
sen af 00’erne driften af daginstitutioner til private aktgrer (fx ISS), men langt stgrstedelen
af konkurrencen péa dagtilbudsomradet foregar som fritvalgskonkurrence mellem kommuna-
le, selvejende og private institutioner, som hver isar repraesenterer henholdsvis 72 %, 21 %
0og 4 % af det samlede udbud af daginstitutioner i Danmark (hertil kommer puljeordninger,
som reprasenterer 3 %, men er under udfasning) (Rambgll, 2011).

I det folgende opstilles relevante kvalitetsparametre pa dagtiloudsomradet med fokus pa
dagtilbuddenes fysiske rammer, den padagogiske kvalitet og gvrige forhold (se tabel 8.1).

58



Tabel 8.1 Relevante aktivitets- og kvalitetsindikatorer pa dagtilbudsomradet

Ydelsestype Eksempler pa relevante kvalitetsindikatorer

Bygningernes generelle stand og alder, beliggenhed (fx afstand til neermeste
station eller hovedvej), inde- og udearealernes starrelse (fx kvadratmeter pr.
barn), fordeling pa stuer og feellesarealer, seerlige aktivitetsrum, it-udstyr mv.

Dagtilbuddenes fysiske
rammer

Personalets uddannelsesniveau, antal bgrn pr. ansat, anvendelse af og opfelg-
ning pa psedagogiske leereplaner, kommunikation til foreeldre om barnets ud-
vikling, tilbud til stgttekreevende bgrn (fx seerskilt sprogstimulering), stabilitet i
barn-voksen-relationen (fx personaleomsaetning — og sygefravaer) mv.

Den paedagogiske kvalitet

Abningstider, antal lukkedage, kolonitilbud, madtilbud (fx antal maltider og

ige forhold
@vrige forho kostvariation), sommerferietilbud mv.

Relevante kvalitetsindikatorer for dagtilbuddenes fysiske rammer er eksempelvis bygninger-
nes generelle stand og alder, beliggenhed (fx afstand til naermeste station eller hovedvej), in-
de- og udearealernes sterrelse (fx kvadratmeter pr. barn), fordeling pa stuer og fellesarealer,
seerlige aktivitetsrum mv. Med hensyn til den psedagogiske kvalitet er relevante kvalitetsindi-
katorer eksempelvis personalets uddannelsesniveau, antal bgrn pr. ansat, anvendelse af og
opfalgning pa& padagogiske lereplaner, kommunikation til foreldre om barnets udvikling,
tilbud til stagttekreevende bgrn (fx serskilt sprogstimulering) mv. Endelig kan gvrige kvali-
tetsindikatorer veere daginstitutionens abningstider, antal lukkedage, kolonitilbud, madtil-
bud (fx antal maltider og kostvariation), sommerferietilbud mv.

8.2 Aldre- og handicapomradet

Konkurrenceudsattelsen af opgaver pa aldre- og handicapomradet omfatter en relativt bred
sammensatning af ydelser. Der har siden e&ndringen af Serviceloven den 1. januar 2003 vee-
ret krav om fritvalgskonkurrence pa hjemmehjaelpsomradet, hvor &ldre, der er visiterede til
hjemmehjeelp, kan veelge mellem en kommunal eller privat leverandgr til forskellige hjem-
mehjaelpsydelser inden for kategorierne praktisk hjeelp (renggring, tgjvask, indkgb mv.), per-
sonlig pleje (kropsnare ydelser sdsom toiletbesgg, bad mv.) og madservice (med og uden ud-
bringning). Andre former for konkurrenceudsattelse omfatter udbud af driften af plejeboli-
ger mv., hvor en raekke kommuner har forsggt sig med konkurrenceudsettelse af den samle-
de drift og pleje (se fx Udbudsradet 2009). Ud over den udbudsdrevne konkurrence, som re-
lativt f& kommuner indtil videre har gjort brug af, har der siden 1. juli 2002 varet frit valg pa
plejeboligomradet, som giver ®ldre og handicappede frit valg af bosted inden for samt pa
tveers af kommunegreaenserne. Endelig har en reekke kommuner erfaringer pa hjelpemiddel-
omradet, hvor flere kommuner har konkurrenceudsat driften af hjelpemiddeldepoter (se fx
Udbudsradet 2011).

I det felgende opstilles relevante kvalitetsparametre pa &ldre- og handicapomradet med
fokus pa henholdsvis hjemmehjalpsomradet, plejeboliger og hjelpemiddeldepoter.
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Tabel 8.2 Relevante aktivitets- og kvalitetsindikatorer pa aeldre- og handicapomradet.

Ydelsestype Eksempler pa relevante kvalitetsindikatorer

Praktisk hjeelp: Hyppighed af renggring og indkgb, tilbud om stgvsugning og/eller
gulvvask, renggring af bare flader, flytning af mgbler i forbindelse med renggring,
bankning af teepper, skiftning af sengetgj, sammenleegning af tgj, variation i ind-
kgbsmuligheder, udpakning af varer mv.

Personlig pleje: Hyppighed af bad og toiletbesgg, harvask, afsat tid til bad og toi-
letbesgg, hjeelp til af- og pakleedning, tid til gvre pleje, fx tandbgrstning, hudple-
je, skeeg og har, tilboud om hand- og fodpleje, opfelgning og vejledning om medi-
cinindtagelse mv.

Hjemmehjeelp

Madservice: Maltidernes kostmaessige sammenseetning, variation i maltiderne,
leveringstidspunkter og eventuel afvigelse herfra, levering af frisk mad eller fry-
semad, frister for eendring og afbestilling af maltider, muligheder for tilkeb af
ekstra maltider mv.

Deltagelse i udarbejdelse af egen plejeplan, starrelse af egen bolig, stgrrelse af
feellesarealer og udearealer, diversitet i aktivitetstilbud, maltidssammensaetning
og -variation, natlig faste eller ej mellem aftensmaltid og morgenmaltid, pleje-

Plejeboliger mv. personale pr. beboer, uddannet plejepersonale pr. beboer, tid til toiletbesgg og
bad, avrig pleje sdsom negle, fodpleje og harvask, antal (gen)indlaeggelser pa
hospital eller lignende, kropsvaegt, generel sundhedstilstand, gennemsnitlig leve-
alder, mv.

Abningstider, gennemsnitlige ventetider, hjalpemidlernes alder og generelle
stand, radgivning og instruktion i brugen af hjeelpemidlet, klagesager, genvisite-

Hjeelpemiddeldepoter  ringer pga. forkert tildelt hjeelpemiddel, variation i de tilbudte hjselpemidler, til-
bud om installering i eget hjem, hyppighed af reparationer af hjeelpemiddel, 1g-
bende vedligeholdelse, opfaglgning pa det tildelte hjeelpemiddel mv.

Relevante kvalitetsindikatorer for praktisk hjelp er eksempelvis hyppigheden af renggring og
indkgb, tilbud om stgvsugning og/eller gulvvask, renggring af bare flader, flytning af mgbler i
forbindelse med rengaring, bankning af taepper, skiftning af sengetgj, sammenlagning af tgj,
variation i indkgbsmuligheder, udpakning af varer mv. For personlig pleje er relevante indi-
katorer eksempelvis hyppighed af bad og toiletbesgg, harvask, afsat tid til bad og toiletbesgag,
hjeelp til af- og pakledning, tid til gvre pleje, fx tandbarstning, hudpleje, skaeg og har, tilbud
om hand- og fodpleje, opfalgning og vejledning om medicinindtagelse mv. For madservice
kan relevante kvalitetsindikatorer eksempelvis vaeere maltidernes kostmassige sammensat-
ning, variation i maltiderne, leveringstidspunkter og eventuel afvigelse herfra, levering af
frisk mad eller frysemad, frister for endring og afbestilling af maltider, muligheder for tilkgb
af ekstra maltider mv.

For plejeboliger, &ldreboliger, plejehjempladser mv. kan relevante kvalitetsparametre
eksempelvis vere stgrrelse af egen bolig, adgang til fellesarealer og udearealer, deltagelse i
udarbejdelse af egen plejeplan, diversitet i aktivitetstiloud, maltidssammensatning og -
variation, natlig faste mellem aftensmaltid og morgenmaltid, samlet og uddannet plejeperso-
nale pr. beboer, tid til toiletbesgg og bad, gvrig pleje sdsom negle, fodpleje og harvask, antal
(gen)indleggelser pa hospital eller lignende, kropsveagt, generel sundhedstilstand, gennem-
snitlig levealder mv. Relevante kvalitetsparametre for hjelpemiddeldepoter kan eksempelvis
veere dbningstider, gennemsnitlige ventetider, hjeelpemidlernes alder og generelle stand, rad-
givning og instruktion i brugen af hjelpemidlet, klagesager, genvisiteringer pga. forkert til-
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delt hjelpemiddel, variation i de tilbudte hjelpemidler, tilbud om installering i eget hjem,
hyppighed af reparationer af hjelpemiddel, lgbende vedligeholdelse, opfelgning pa det tildel-
te hjelpemiddel mv.

8.3 Administrationsomradet

Administrationsomradet er det af de tre udgiftsomrader i undersggelsen, hvor PLI er hgjest.
Typen af opgaver p& administrationsomradet, som har veeret konkurrenceudsat, omfatter en
relativt bred vifte af opgaver inden for udvikling og drift af it-systemer, tilsynsopgaver, lgn-
og personaleadministration samt gvrige administrative opgaver sdsom administration af &l-
dreboliger og fjernskrivning af journaler (se fx Udbudsportalens case-database péa
www.udbudsportalen.dk/Cases/Dokumentation). | det fglgende opstilles relevante kvalitets-
parametre pa administrationsomradet med fokus pa henholdsvis administration med direkte
borgerbetjening, gvrig borgerrettet administration og intern administration (fx lgnudbeta-
ling, it-systemer mv.)

Relevante kvalitetsindikatorer for administration med direkte borgerbetjening er eksem-
pelvis antal betjeningssteder (fx antal borgere pr. borgerservicecenter), abningstider (herun-
der i ferieperioder), ventetider, adgangsforhold, bemanding, personale med specialkompe-
tencer, hjelp til syns- og hgreh&mmede, selvbetjening, it-understgttelse mv. For den gvrige
borgerrettede administration er relevante indikatorer eksempelvis sagsbehandlingstider, an-
tal klagesager (fx pr. 1000 afggrelser), antal sager, som omggres ved hgjere navn (fx Anke-
styrelsen), overholdelse af hgringsfrister, personale med specialkompetencer, mulighed for
personligt fremmade, telefontider mv. Endelig kan relevante kvalitetsindikatorer for intern
administration eksempelvis vaere fejlprocenter og rettidighed (fx i lgnudbetaling), nedetider
0g supportadgang (fx internet og it-systemer), brug af indfgrelse af elektronisk sagsbehand-
lingssystem, vejledning i brug af programmer og it-udstyr mv.

Tabel 8.3 Relevante aktivitets- og kvalitetsindikatorer pa administrationsomradet.

Ydelsestype Eksempler pa relevante kvalitetsindikatorer

Antal betjeningssteder (fx antal borger pr. Borgerservicecenter), abningstider
Administration med di-  (herunder i ferieperioder), ventetider, adgangsforhold, bemanding, personale
rekte borgerbetjening med specialkompetencer, hjeelp til syns- og hgreheemmede, selvbetjening, it-
understgttelse mv.

Sagsbehandlingstider, antal klagesager (fx pr. 1000 afggrelser), antal sager
@vrig borgerrettet som omggres ved hgjere naevn (fx Ankestyrelsen), overholdelse af hgringsfri-
administration ster, personale med specialkompetencer, mulighed for personligt fremmgde,
telefontider mv.

Intern administration Fejlprocenter og rettidighed (fx i lenudbetaling), nedetider og supportadgang
(fx lgnudbetaling, (fx internet og it-systemer), brug af indfgrelse af elektronisk sagsbehandlings-
it-systemer mv.) system, vejledning i brug af programmer og it-udstyr mv.
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9 Tabelbilag

I dette tabelbilag bringes ukommenterede tabeller og figurer med deskriptiv statistik.

Tabel 9.1

PLI dagtilbudsomradet 2007-2010

Dagtilbud i alt

Dagtilbud ekskl. 5.25.17
Seerlige dagtilbud og klubber

2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010
Veaegtet gennemsnit 10,3 10,8 10,6 10,6 10,1 10,5 10,3 10,0
Uveegtet gennemsnit 9,4 10,0 9,9 9,8 9,2 9,8 9,7 9,5
Standardafvigelse 3,4 3,5 3,5 3,6 3,5 3,6 3,6 3,7
Variationskoefficient 0,36 0,35 0,35 0,37 0,38 0,36 0,37 0,38
Minimum 4,4 4,9 3,9 3,8 4,1 4,6 3,9 3,6
1. kvartil 7,1 7,5 7,6 7,6 6,9 7,3 7,3 7,4
Median 8,7 9,6 9,3 9,3 8,4 9,3 9,0 9,0
3. kvartil 10,7 11,4 11,3 11,1 10,5 11,1 10,9 11,1
Maksimum 22,5 23,3 24,8 25,0 23,0 23,6 24,8 25,0
Tabel 9.2 PLI eeldre- og handicapomradet 2007-2010
/ldre- og handicapomradet /ldre- og handicapomradet
inkl. seldreboliger ekskl. eeldreboliger
2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010

Veegtet gennemsnit 19,5 19,8 18,5 18,2 18,5 18,7 17,3 16,8
Uveegtet gennemsnit 19,6 20,0 18,5 17,9 18,7 19,0 17,4 16,7
Standardafvigelse 9,0 9,5 8,6 8,3 9,2 9,8 8,9 8,5
Variationskoefficient 0,46 0,48 0,47 0,46 0,49 0,52 0,51 0,51
Minimum 7,4 1,9 -6,4 -4,4 6,6 0,6 -8,3 -6,2
1. kvartil 13,1 13,7 12,7 13,0 11,8 12,4 11,8 11,1
Median 18,1 17,6 17,1 17,2 17,2 16,7 15,8 16,0
3. kvartil 24,3 23,9 21,4 20,7 23,9 23,6 20,7 19,6
Maksimum 58,7 71,4 53,7 50,6 58,0 71,0 52,5 49,5
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Tabel 9.3

PLI administrationsomradet 2007-2010

Administration i alt

Administrativ organisation i alt

2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010
Veegtet gennemsnit 21,5 22,6 23,1 22,4 21,1 22,1 22,5 21,9
Uveegtet gennemsnit 21,7 23,0 23,3 22,8 21,3 22,5 22,8 22,2
Standardafvigelse 3,5 3,5 4,0 4,1 3,5 3,6 4,0 4,0
Variationskoefficient 0,16 0,15 0,17 0,18 0,17 0,16 0,18 0,18
Minimum 10,4 11,7 11,7 12,1 10,2 11,6 11,7 11,6
1. kvartil 19,6 21,0 20,9 20,5 19,1 20,3 20,3 19,8
Median 21,7 22,7 23,1 22,6 20,8 22,2 22,6 21,9
3. kvartil 24,2 25,0 25,7 25,6 24,0 24,4 25,3 24,8
Maksimum 31,2 34,9 38,7 33,8 31,0 35,5 39,2 32,4
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Tabel 9.4 PLI og udgiftsniveau p& dagtilbudsomradet 2007-2010 (2010-priser)
Eksklusive 5.25.17 Seerlige dagtilbud og seerlige klubber

1) ) 3) @) 5)
Bruttodrifts-  Bruttodrifts-  Bruttodrifts- A Brutto- Bruttodrifts-
udgift pr. 0-  udgift pr. 0- udgift pr. O- driftsudgift udgift pr. 0-
5-arig 5-arig 5-arig pr. 0-5-arig 5-arig
PLI dagtilbud (ekskl. 5.25.17)" 552,3 484 ,5** 468,4** 314,9* 159,0***
(390,2) (238,0) (214,9) (171,1) (35,8)
Sociogkonomiske rammevilkar:
Andel bgrn af enlige forsgrgere 962,3** 1197,2*** -91,6 57,6
(0-5 an~
(413,8) (453,0) (277,1) (90,0)
Kvinders erhvervsfrekvens™ 1321,7*** 1698,8*** 48,0 50,2
(307,7) (350,3) (376,6) (72,6)
Andel indvandrere og efterkommere 546,1*%** 562,7*** -1138,7 66,2
fra ikke-vestlige lande (0-5-arige)”™
(203,3) (209,0) (883,7) (49,9)
Lille g-kommune 9129,3 11651,8* 2282,6*** 3203,9**
(5873,0) (6827,5) (612,4) (1305,9)
Ressourcegrundlag pr. indb. 142,6*%** 117,7* -19,7 3,8
(1000 kr.)»
(41,8) (65,2) (52,7) (8,5)
Outputindikatorer og arseffekter:
Deekningsgrad for 0-5-arige 85,3 56,9 80,5**
(286,3) (136,7) (40,9)
2008 212,1
(388,0)
2009 5890,9*** 1163,7 994 ,3***
(891,3) (1056,9) (202,6)
2010 4958, 7*** 268,8 -68,0
(1780,2) (1291,3) (226,7)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig (T.1) 0,9***
(0,0)
Konstant 75486,5***  -66554,9** -102398,4** 336,8 -4548,0
(3546,6) (29718,7) (44181,7) (290,0) (6914,8)
Observationer 388 388 388 291 291
R-squared 0,034 0,477 0,528 0,070 0,929
Adj. R-squared 0,032 0,469 0,516 0,040 0,927
Maks. VIF 1,000 2,313 3,585 5,474 3,877
Antal kommuner 97

Robuste standardfejl i parenteser

*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

~: Er i model 4 malt som eendring i forhold til aret far
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Tabel 9.5 PLI og udgiftsniveau pa dagtilbudsomradet 2007-2010 (2010-priser). Eksklu-
sive 5.25.19 Tilskud til private institutioner, dagpleje, fritidshjem, klubber og

puljeordninger

@ @ 3) 4) ®)
Bruttodrifts-  Bruttodrifts-  Bruttodrifts- A Brutto- Bruttodrifts-
udgift pr. O- udgift pr. O-  udgift pr. O- driftsudgift udgift pr. O-
5-arig 5-arig 5-arig pr. 0-5-arig 5-arig
PLI dagtilbud (ekskl. 5.25.19)"™ 2206,9*** 1421,2*** 1273,5*** 480,4** 269,4***
(330,5) (265,6) (261,4) (194,7) (103,4)
Sociogkonomiske rammevilkar:
Andel bgrn af enlige forsgrgere 714,8* 987,8** -103,9 132,9**
(0-5 an~
(406,5) (451,6) (298,9) (66,9)
Kvinders erhvervsfrekvens”™ 955,7*** 1363,6*** 31,5 52,5
(336,1) (371,6) (374,2) (67,0)
fra Ikke-veethge lande (0.5-Arger~ 550.6% 5887 -939.9 76.6
(250,2) (246,6) (763,0) (79,0)
Lille g-kommune 8828,4 11085,4* 2360,4*** 4072,1%**
(5615,6) (6663,2) (656,4) (1279,4)
Ressourcegrundlag pr. indb. 153,1*** 135,6* -38,3 -1,6
(1000 kr.)~
(50,0) (74,1) (51,5) (13,3)
Outputindikatorer og arseffekter:
Deekningsgrad for 0-5-arige 141,5 79,9 100,0
(265,0) (130,1) (67,6)
2008 233,7
(392,7)
2009 5704,0*** 1157,6 949,1***
(958,4) (1076,3) (235,8)
2010 4425,2%* 297,7 -416,3
(1856,8) (1252,7) (263,8)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig (T.1) 0,9%**
(0,1)
(0,5) (0,4) (0,4) (0,4) (0,1)
Konstant 67727,9*** -42127,9 -85878,9* 544,1* -5427,7
(2816,8) (32242,7) (47139,0) (327,2) (10029,0)
Observationer 388 388 388 291 291
R-squared 0,377 0,615 0,651 0,115 0,939
Adj. R-squared 0,374 0,608 0,640 0,083 0,936
Maks. VIF 1,006 2,572 3,577 5,657 3,966
Antal kommuner 97 97 97 97 97

Robuste standardfejl i parenteser
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
~: Er i model 4 malt som aendring i forhold til aret for

Udgifterne i den afhaengige variabel er eksklusive udgifter til privatinstitutioner mv. (5.25.19), men er sat i
forhold til alle 0-5-arige i kommunen, dvs. ogsd 0-5-arige i privatinstitutioner mv. Hvis en kommune har
mange bgrn i privatinstitutioner mv., vil det betyde, at vaerdien pd den afhzengige variabel reduceres, fordi
de passede bgrn indgar i beregningen, men derimod ikke udgiften til pasningen af disse bgrn. For at tage
hgjde for dette, indgdr udgiften pr. 0-5-arig pa 5.25.19 som kontrolvariabel.
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Tabel 9.6 PLI og udgiftsniveau p& dagtilbudsomradet 2007-2010 (2010-priser). Tidsforskudte modelspecifikationer med tredjevariable
(Granger-kausalitetstest)
©)] (6) () (® 9 (10) 1y
Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- PLI dagtilbud PLI dagtilbud PLI dagtilbud
udgiftﬂ pr. 0-5- udgiftﬂ pr. 0-5- udgiftﬂ pr. 0-5- udgiftﬂ pr. 0-5-
arig arig arig arig
PLI dagtilbud 164,549***
(42,527)
PLI dagtilbudr.y 154,487*** 51,461** 0,974*** 0,854***
(43,899) (22,790) (0,037) (0,312)
PLI dagtilbudr., 306,917*** 160,533** 0,946*** 0,119
(43,990) (72,880) (0,037) (0,306)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig 1.1 0,889*** 0,885*** 0,745*
(0,050) (0,051) (0,390)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig 1.2 0,780*** 0,125
(0,046) (0,350)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig 1.1 (1000 kr.) -0,028*** 0,016
(0,008) (0,026)
Bruttodriftsudgift pr. 0-5-arig 1.2 (1000 kr.) -0,047*** -0,044**
(0,004) (0,021)
Andel bgrn af enlige forsgrgere (0-5 ar) 143,960* 148,711* 409,649*** 199,820** 0,036 -0,006 0,010
(82,292) (81,695) (21,524) (95,059) (0,036) (0,027) (0,043)
Kvinders erhvervsfrekvens 80,215 81,691 336,357*** 101,319 0,013 -0,030 -0,024
(85,586) (82,985) (75,448) (115,305) (0,040) (0,021) (0,040)
Andel indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige lande 67,644 68,922 42,082 62,045 0,012 0,018 0,026
(0-5-arige)
(79,388) (81,247) (106,753) (84,604) (0,013) (0,011) (0,016)
Lille g-kommune 3357,809** 3295,966** 4839,35*** 2577,393 -0,250 -0,949%*** -0,649***
(1350,708) (1363,491) (323,718) (1739,023) (0,331) (0,278) (0,150)
Ressourcegrundlag pr. indb. (1000 kr.) 3,010 3,730 9,079 -1,715 0,004 0,012*** 0,003***
(11,691) (11,476) (11,806) (9,915) (0,003) (0,001) (0,001)
Daekningsgrad for 0-5-arige 101,808 103,103 -8,284 62,046** 0,011 0,011 0,028
(68,707) (70,423) (64,913) (26,241) (0,031) (0,033) (0,028)
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®) (6) (€ ®) ® (10) 11)
Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- PLI dagtilbud PLI dagtilbud PLI dagtilbud
udgift pr. 0-5- udgift pr. 0-5- udgift pr. 0-5- udgift pr. 0-5-
arig arig arig arig
2009 1021,69*** 925,965*** -0,591***
(250,023) (232,118) (0,098)
2010 -426,581 -537,712** -749,30%** -1282,2%** -0,663*** -0,911*** -0,222
(263,621) (258,881) (149,986) (295,929) (0,157) (0,063) (0,192)
Konstant -8887,141 -8781,619 -13371,2** -4460,468 0,081 3,910* 1,240
(11458,131) (11115,028) (6715,655) (11656,651) (4,152) (2,302) (5,093)
Observationer 291 291 194 194 291 194 194
Antal kommuner 97 97 97 97 97 97 97
Adj. R? 0,929 0,929 0,879 0,924 0,892 0,821 0,895
Maks. VIF 3,918 3,914 3,748 13,993 3,914 3,748 13,993

Robuste standardfejl i parenteser

**% n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Tabel 9.7

variable (Granger-kausalitetstest)

PLI og udgiftsniveau p& eeldre- og handicapomradet 2007-2010 (2010-priser). Tidsforskudte modelspecifikationer med tredje-

©) (6) (€] (®) (C)) (10) 11)
Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- PLI eeldre- PLI eeldre- PLI eeldre-
udgift pr. udgift pr. udgift pr. udgift pr. omradet omradet omradet
65+-4arig 65+-arig 65+-4arig 65+-4arig
PLI eeldreomradet 126,330**
(56,639)
PLI eeldreomradet 1., -16,266 -47,492 0,878*** 0,697*
(23,497) (79,405) (0,104) (0,382)
PLI eeldreomradet 1., -17,470 29,712 0,759*** 0,139
(23,876) (91,655) (0,069) (0,360)
Bruttodriftsudgift pr. 65+-arig 1.1 0,795*** 0,856*** 0,787**
(0,124) (0,106) (0,369)
Bruttodriftsudgift pr. 65+-arig 1-» 0,773*** 0,092
(0,094) (0,324)
Bruttodriftsudgift pr. 65+-arig 1.1 (1000 kr.) -0,032 -0,093
(0,053) (0,107)
Bruttodriftsudgift pr. 65+-arig 1., (1000 kr.) 0,031 0,127
(0,060) (0,132)
Andel enlige eeldre -100,581 -46,151 -43,344 -31,492 0,100 0,113 0,083
(76,352) (89,671) (91,921) (89,520) (0,101) (0,118) (0,114)
Aldersbetinget plejebolighyppighed 1783,200*** 1149,322*** 1902,775*** 1282,043*** -0,390 -1,013*** -0,681***
(574,434) (405,182) (360,822) (420,163) (0,277) (0,275) (0,232)
Rejsetid pr. indb. 468,350** 273,785** 533,438*** 323,669*** 0,159** 0,244%%** 0,188**
(183,203) (111,236) (95,825) (88,896) (0,062) (0,050) (0,075)
Andel 65+-arige (i pct. af befolkning) -322,362 -237,121 -369,998* -289,882*** -0,003 0,246** 0,134%***
(222,976) (200,421) (210,889) (80,829) (0,124) (0,105) (0,045)
Ressourcegrundlag pr. indb. (1000 kr.) 19,463 14,549 22,551 3,853 -0,024 -0,035 -0,038
(14,681) (15,940) (15,253) (17,339) (0,025) (0,027) (0,036)
Indskrevne i plejebolig pr. 1000 eeldre 11,608 2,486 0,945 -0,470 -0,006 -0,007 -0,006
(9,972) (11,622) (7.822) (12,806) (0,019) (0,020) (0,024)
Andel 65+-arige, der modtager hjemmehjelp 128,916** 88,211 224,059** 163,345** 0,090 0,219** 0,143
(51,007) (60,716) (103,153) (76,179) (0,109) (0,088) (0,178)
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®) (6) (€ (®) ® (10) 11)
Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- Bruttodrifts- PLI eeldre- PLI eeldre- PLI eeldre-
udgift pr. udgift pr. udgift pr. udgift pr. omradet omradet omradet
65+-4arig 65+-arig 65+-4arig 65+-4arig
Visiterede timer pr. hjemmehjeelpsmodtager -23,196 67,139 310,930* 211,142 -0,002 -0,580 -0,502***
(180,987) (185,767) (159,353) (166,662) (0,354) (0,363) (0,158)
2009 1217,230*** 815,647*** -1,92%**
(303,171) (224,512) (0,303)
2010 -2046,785*** -2495,112%** -2860,731*** -2999,990%*** -0,505 0,107 1,463
(439,286) (501,502) (508,098) (482,043) (1,079) (0,733) (0,895)
Konstant -3576,594 -492,372 -4324,084 -1328,195 6,374 5,495 5,947
(2805,453) (3445,970) (3626,082) (3095,257) (5,461) (6,993) (4,535)
Observationer 294 294 196 196 294 196 196
Antal kommuner 98 98 98 98 98 98 98
Adj. R? 0,825 0,809 0,717 0,808 0,778 0,648 0,753
Maks. VIF 5,074 5,061 4,994 7,534 5,061 4,994 7,534

Robuste standardfejl i parenteser

**% n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Tabel 9.8 PLI og udgiftsniveau p& administrationsomradet 2007-2010 (2010-priser). Tidsforskudte modelspecifikationer med tredje-

variable (Granger-kausalitetstest)

®) (6) (€] ®) (C)) (10) 11)
Bruttodriftsudgift Bruttodriftsudgift Bruttodriftsudgift Bruttodriftsudgift PLI admini- PLI admini- PLI admini-
pr. indb. pr. indb. pr. indb. pr. indb. stration stration stration
PLI administration -0,949
(8,756)
PLI administration -, -13,907* -18,014%*** 0,762%*** 0,803**
(7,736) (5,320) (0,158) (0,320)
PLI administration r_, -19,469** 0,060 0,649*** 0,089
(8,292) (8,198) (0,160) (0,233)
Bruttodriftsudgift pr. indb. 1.1 0,914*** 0,919*** 0,921**
(0,059) (0,057) (0,387)
Bruttodriftsudgift pr. indb. 1> 0,846*** -0,014
(0,063) (0,353)
Bruttodriftsudgift pr. indb. r_; (1000 kr.) -0,199 0,455
(0,164) (0,286)
Bruttodriftsudgift pr. indb. 1> (1000 kr.) -0,297 -0,448
(0,187) (0,333)
Andel bgrn af enlige forsgrgere (0-17 ar) 21,317*** 20,707*** 39,509*** 22,729* -0,06*** -0,07*** -0,035*
(6,745) (6,752) (7,511) (12,033) (0,012) (0,018) (0,018)
Andel boliger i boligkriteriet -1,958 -2,557 -4,945 -5,597*** 0,024 0,020 0,003
(3,032) (2,890) (3,039) (2,165) (0,028) (0,015) (0,029)
Rejsetid pr. indb. 46,854 44,947 47,385*** 21,701 0,113 0,151 *** 0,036
(38,123) (37,278) (14,044) (43,507) (0,095) (0,023) (0,128)
Lille g-kommune 104,828 168,114 450,071%** 193,470 3,167** 5,676*** 1,588
(197,920) (203,699) (95,454) (211,014) (1,549) (1,913) (2,034)
Indbyggertal (In) -83,692** -91,79*** -164,08*** -107,040** 0,136 0,442** 0,340***
(34,667) (33,181) (46,471) (44,661) (0,196) (0,188) (0,120)
Ressourcepres -4,258 -4,002 -4,132 -3,400 0,015 0,017** 0,018**
(4,760) (4,696) (3,720) (5,502) (0,014) (0,007) (0,009)
2009 6,217* 24,051** -0,62***
(3,585) (9,443) (0,206)
2010 -19,627** 4,229 9,943 -14,708 -1,41%** -1,36*** -0,91***
(7,785) (14,549) (11,319) (10,129) (0,270) (0,213) (0,217)
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%) (®) (€ (®) 9 (10) 11)
Bruttodriftsudgift Bruttodriftsudgift Bruttodriftsudgift Bruttodriftsudgift PLI admini- PLI admini- PLI admini-
pr. indb. pr. indb. pr. indb. pr. indb. stration stration stration
Konstant 1418,353 1758,548* 2807,999** 2127,873** 4,680 4,661 -2,149
(967,061) (929,926) (1117,092) (1080,593) (4,923) (5,727) (2,998)
Observationer 294 294 196 196 294 196 196
Antal kommuner 98 98 98 98 98 98 98
Adj. R? 0,930 0,932 0,874 0,933 0,638 0,464 0,701
Maks. VIF 3,133 3,138 3,012 14,768 3,138 3,012 14,768

Robuste standardfejl i parenteser

**% n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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English Summary

The purpose of this pilot project is to conduct a pilot study of the relationship between the
Private Supplier Indicator (PLI) and municipal expenditure within selected sectors. The
analysis controls for a number of relevant differences in economic and demographic condi-
tions at municipal level. The project focuses on three selected service areas: 1) daycare; 2)
care for the elderly/disabled people; and 3) administration. The analysis is based on munici-
pal economic key-data as well as accounting data for the years 2007-2010, which is supple-
mented with municipal economic data from the so-called ECO key-data database. This ena-
bles the pilot study to control for economic-demographic differences across municipalities.
Furthermore, the pilot study also discusses further operationalizations of relevant quality in-
dicators for each of the three service areas. These quality indicators could be included in fu-
ture to control for differences in service quality across municipalities.
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Effekter ved konkurrenceudsaettelse

I dette pilotprojekt foretages en pilotundersggelse af sammenhangen mellem Privat Leve-
randgr Indikator (PLI) og kommunernes udgifter pad udvalgte sektoromrader, idet der kon-
trolleres for forskelle i kommunernes gkonomiske og demografiske rammebetingelser. Pro-
jektet fokuserer pé dagtilbuds-, &ldre-/handicap- og administrationsomradet. Datagrundla-
get for undersggelsen er kommunale nggletal og regnskabsdata for drene 2007-2010 i kom-
bination med de kommunalgkonomiske ECO Nggletal, som giver mulighed for at kontrollere
for gkonomisk-demografiske forskelle pa tvaers af kommunerne. | pilotundersggelsen drgftes
endvidere operationaliseringer af relevante kvalitetsindikatorer for hvert af de udvalgte sek-
toromrader med henblik pa i videre projekter at kontrollere for, om der er forskelle i kvalite-
ten af ydelserne pa tveers af kommunerne.

AKF

Anvendt KemmunalForskning
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