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Sammenfatning

Det er en vanskelig opgave at vurdere kommunernes serviceniveauer og produktivitet. Den
traditionelle made at opggre det kommunale serviceniveau pa bestar i at beregne et forventet
udgiftsniveau ud fra en model, der tager hgjde for kommunernes demografiske og sociogkono-
miske forhold. De faktiske serviceudgifter sasmmenholdes derefter med de forventede. Kommu-
ner, der bruger flere penge end forventet, har ifglge denne definition et relativt hgjt serviceni-
veau.

En veesentlig ulempe ved denne metode er, at den ikke tager hgjde for forskelle med hensyn til
kommunernes produktivitet. Det, at en kommune bruger flere penge end forventet, behgver
ikke ngdvendigvis betyde, at borgerne modtager en hgj service men kan ogsa skyldes, at
kommunen har en lav produktivitet. Pa den bagrund har Produktivitetskommissionen bedt KO-
RA om at opstille et alternativt mal for kommunernes serviceniveauer, der ikke baserer sig pa,
hvor mange penge kommunen bruger men pd, hvad kommunen faktisk leverer til borgerne.

KORA har saledes gennemgaet eksisterende data vedrgrende kommunernes “output” og har
identificeret 47 indikatorer, der hver iseer bidrager til at kaste lys over den konkrete service,
kommunerne leverer til borgerne. Det er eksempelvis indikatorer for de faglige resultater, fol-
keskolerne opnar (kontrolleret for elevernes sociale karakteristika), for personalenormeringer i
dagtilbud, for omfanget af hjemmehjaelpstimer, biblioteksudlan og vejkvalitet. Indikatorerne er
udvalgt saledes, at de kun omfatter indikatorer, hvor det star klart, at der er en efterspgrgsel
fra borgerne, der indebeerer, at der kan gives en fornuftig tolkning af, hvorvidt en given veerdi
kan opfattes som udtryk for en hgjere eller lavere service. Desuden er indikatorer karakterise-
ret ved tvivlsom datakvalitet fravalgt.

Alle disse indikatorer veegtes sammen for at give et samlet billede af kommunernes serviceni-
veauer. Sammenvaegtningsmetoden er ganske kompliceret, men i hovedtraek er princippet, at
Vi med vaegtningen sgger at stille den enkelte kommune i det bedst mulige lys. Hvis en kom-
mune séledes giver skolebgrnene mange undervisningstimer, men til gengeeld ogsa har mange
elever i klasserne, gives indikatoren for antal undervisningstimer en hgj betydningsveegt for
denne kommune, mens indikatoren for klassekvotient gives en lav veegt. Hermed respekterer
metoden, at det ikke er muligt preecist at veerdiseette de enkelte serviceydelser, og at de kom-
munale prioriteringer varierer.

Selv nar de enkelte kommuners serviceniveauer pa denne vis seettes i det bedst mulige lys,
fremgéar det af KORAs beregninger, at nogle kommuner har et generelt lavere serviceniveau
end andre. Der er — afhaengigt af valg af beregningsmodel — et antal kommuner, der med ind-
byrdes forskellige prioriteringer af serviceomraderne, definerer den hgjeste, generelle, kommu-
nale service. | forhold til disse har de gvrige kommuner, uanset hvordan serviceindikatorerne
vaegtes, en lavere service.

Endvidere viser det sig, at disse forskelle med hensyn til kommunernes serviceniveauer kun i et
vist omfang kan forklares med tilsvarende forskelle i kommunernes udgiftsforbrug. Der er der-
for grundlag for at antage, at der i mange kommuner er et produktivitetspotentiale. Dette kan
enten udtrykkes ved, at kommunerne med det eksisterende udgiftsniveau bgr kunne gge deres
service, eller at de bgr kunne spare uden at seenke serviceniveauet. Det er selvsagt vanskeligt
at give et preecist bud pa stegrrelsen af disse potentialer, men KORAs mest konservative model
angiver, at der i kommunerne vil kunne effektiviseres svarende til en vaerdi pa godt fem mia.
kr.

Dette estimat er pa en reekke punkter meget konservativt, bl.a. fordi indikatorerne sammen-
veegtes pa en made, sa produktivitetspotentialet for den enkelte kommune minimeres, og fordi



det antages, at der for alle de kommuner, hvor det ikke med stor sikkerhed kan siges at de er
mindre produktive end andre kommuner, ikke er potentiale for forbedring af produktiviteten.

Det reelle potentiale forbundet med, at de mindst produktive kommuner leerer af de mest pro-
duktive, kan saledes veere veesentligt starre, end her angivet. Hvis man eksempelvis foretager
en tilsvarende beregning af potentialerne pa de tre store serviceomrader hver for sig, og sum-
merer belgbene, identificerer dette et vaesentligt starre potentiale. Alene pa skoleomradet iden-
tificerer denne analyse et produktivitetspotentiale pa over fem mia. kr.

Denne forskel skyldes primeaert, at vi, nar de sektorspecifikke modeller “leegges sammen”, i
realiteten seetter en hgjere norm, fordi vi antager, at man kan kombinere bedste praksis pa fx
skoleomradet i én kommune med bedste praksis pa dagtilbudsomradet i en anden kommune.
Den samlede model antager modsat — og langt mere konservativt — at bedste praksis-
kommuner skal veere hgj-produktive pa alle serviceomrader samtidig.

Valget mellem den sektorspecifikke og den samlede model afheenger dermed i hgj grad af, om
vi tror pd, at kommunerne vil kunne leere af forskellige andre kommuner pa forskellige omrader
— eller om vi omvendt finder, at det er ngdvendigt med et entydigt forbillede pa alle omrader,
der evt. kan antages at afspejle en sammenhaengende "forvaltningskultur”. Desuden bgr valget
ogsa afheenge af, hvor stort omfanget af mellemkommunale forskelle i konteringspraksis vur-
deres at veere, fordi sddanne forskelle potentielt kan ggre det vanskeligt at sammenligne kom-
munerne pa omradeniveau. De foretagne analyser peger pa, at det identificerede potentiale pa
skoleomradet ikke i vaesentligt omfang er pavirket af konteringsforskelle. Konteringsmeessige
forskelle og problemer kan derimod vaere mere betydelige pa flere af de gvrige serviceomrader.

Et veesentligt forbehold i forhold til denne analyse er endvidere, at den kun indfanger den del af
den kommunale service, der er malbare indikatorer for. En kommune, der ud fra naerveerende
analyse fremstar med en relativ lav, malbar service til borgerne sammenlignet med andre
kommuner, kan potentielt levere fremragende service pa ikke-malte dimensioner. Et saerskilt
delformal med KORAs gennemgang af eksisterende data for kommunale serviceydelser har da
ogsa veeret at pege pa serviceomrader, hvor der er behov for en bedre indsats for at tydeligge-
re den service, borgerne modtager. Det er saerligt pa det specialiserede socialomrade, der ud-
ger 14 pct. af de samlede serviceudgifter, at der er mangel pa valide data. Derneest ville det
veere en stor fordel for en analyse af denne art, hvis det pa flere omrader var muligt at traekke
pa indikatorer for effekten af den kommunale service (som eksempelvis vedr. skolernes bidrag
til elevernes faglige resultater) frem for output-mal som fx personalenormeringer.

Et andet vaesentligt formal med analysen har veeret at introducere en ny og mere avanceret
metode til benchmarking pa det kommunale omrade.

Det er ikke hensigten med denne analyse at udstille enkeltkommuner. Dette skal ogsa ses som
en anerkendelse af behovet for fortsat at arbejde med forbedring af datagrundlaget. Analysere-
sultaterne vil dog givetvis kunne give de enkelte kommuner inspiration til deres egne initiativer
med hensyn effektivisering. Dette geelder til dels den generelle vurdering af forholdet mellem
serviceniveau og udgifter men maske iszer de potentialer, der knytter sig til de enkelte service-
omrader. Det er indtil videre aftalt, at kommunernes adgang til mere detaljerede oplysninger
om de potentialer, der er identificeret, sker via Produktivitetskommissionens sekretariat.

Analysen er for KORA udarbejdet af programleder, cand.scient.pol., ph.d. Jesper Wittrup, pro-
gramchef, cand.scient.pol., ph.d. Kurt Houlberg, konsulent, cand.scient.pol. Anne Line Tenney
Jordan og professor, cand.scient.oecon., dr.merc. Peter Bogetoft, CBS. Rapportudkast og mo-
deller er lgbende blevet draftet med Produktivitetskommissionens sekretariat®.

11 tilgift er metoden blevet drgftet med KL.
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1 Indledning

Formalet med denne rapport er at analysere serviceniveau og produktivitet i danske kommuner
pa basis af benchmarkingmetoden Data Envelopment Analysis (DEA) og data, der i hgjere grad
end i tidligere analyser bestar af output-baserede oplysninger om den kommunale service.

Projektet har to delformal:

e Beregning af et samlet indeks for kommunal service, der ikke (direkte) baseres pa ud-
giftsdata.

¢ Identifikation af effektiviseringspotentialer, der tager hensyn til forskelle i serviceni-
veauer.

Projektet er rekvireret og finansieret af Produktivitetskommissionen.

Tidligere indikatorer for serviceniveau har typisk vaeret baseret pa udgiftsmodeller, hvor kom-
munernes udgifter korrigeres for forskelle i demografisk og sociogkonomisk betingede udgifts-
behov (se fx Houlberg, 2013; KL, 2010; @konomi- og Indenrigsministeriet, 2013a, 2013b). En
vaesentlig ulempe ved denne metode er, at den ikke tager hgjde for forskelle med hensyn til
kommunernes produktivitet. Det, at en kommune bruger flere penge end forventet, behgver
ikke ngdvendigvis betyde, at borgerne modtager en hgj service, men kan ogsa skyldes, at
kommunen har en lav produktivitet. Pa den bagrund har Produktivitetskommissionen bedt KO-
RA om at opstille et alternativt mal for kommunernes serviceniveauer, der ikke baserer sig pa,
hvor mange penge kommunen bruger, men pa hvad kommunen faktisk leverer til borgerne.

Der er fem primeere udfordringer ved konstruktionen af en outputbaseret kommunal servicein-
dikator. Disse udfordringer er centrale for projektets valg af metode og er ogsa vigtige for for-
staelsen af de forbehold, der ma tages, nar resultaterne af analysen fortolkes.

For det farste er der pa nogle omrader mangel pa gode ikke-monetzere indikatorer for output.
Vi vurderer, at der for hele serviceomrader, svarende til ca. 25 pct. af de samlede kommunale
udgifter, ikke findes relevante output- eller outcome-indikatorer. Heraf udggr en stor del dog
administration, der ma formodes direkte eller indirekte at medvirke til produktionen af de gvri-
ge (og malbare) serviceydelser.

For det andet er det — selv pa serviceomrader, hvor der findes en reekke relevante indikatorer —
naturligvis ikke alt, der males eller er malbart. Vi har mal for fx personalenormeringer i aldre-
plejen, men ikke for antallet af “robotstgvsugere”. Vi kan vurdere folkeskolernes eksamensre-
sultater, men ikke andre elementer af det outcome, folkeskolerne leverer. Det er derfor vigtigt
at heefte sig ved, at projektet preesenterer en sammenligning af kommunernes malelige ser-
viceoutput. Kommuner, der fremstar med et relativt lavt malbart serviceniveau, kan evt. have
prioriteret ikke-malbare aspekter hgjt.

For det tredje har vi kun i meget begreenset omfang kunnet basere opggrelsen af et kommunalt
serviceniveau pa outcome-indikatorer. De fleste af de anvendte indikatorer er output-
indikatorer. Det indebaerer, at vi ikke ngdvendigvis kan sige, at et hgjt malbart kommunalt
serviceniveau er udtryk for gode resultater og effekter i forhold til borgerne.

For det fjerde kan det veere problematisk at sammenligne indikatorer mellem kommuner med
store forskelle med hensyn til borgernes sociale baggrund. | forhold til visse indikatorer har vi
foretaget korrektioner for social baggrund — det geelder eksempelvis de beregnede undervis-
ningseffekter, hvor der er taget hgjde for elevernes sociale baggrund. Og i forbindelse med
eeldreomradet tages hgjde for de aeldres alderssammensaetning.



P& andre omrader kan man muligvis argumentere for, at den service, borgerne “oplever”, i
nogen grad kan forventes at afhaenge af de andre borgeres sociale baggrund. Hvis det eksem-
pelvis antages, at elever og bgrnehavebgrn med svag social baggrund kreever mere tid fra lee-
rere og psedagoger, vil der alt andet lige vesere mindre tid til barnet med en
(lands)gennemsnitlig baggrund i en kommune med mange borgere med svag social baggrund.
Samme betragtning kan anvendes i forhold til seldre. Kommuner med mange eldre med en
svag social baggrund kan evt. forventes at veere mere plejekreevende. Dette indebeerer, at fx
identiske personalenormeringer muligvis vil kunne opleves som udtryk for forskellige serviceni-
veauer i forhold til "gennemsnitsborgeren” afhaengigt af den sociale sammensaetning i kommu-
nen.

Dette sammenlignelighedsproblem har vi i analysen sggt at handtere ved at laegge restriktioner
pa, hvilke kommuner der sammenlignes, sdledes at kommuner ikke sammenlignes med kom-
muner med en meget anderledes social sammensaetning.

For det femte bestar en meget veesentlig udfordring i, hvorledes indikatorerne indbyrdes skal
veegtes. Det geelder bade inden for det enkelte sektoromrade (hvordan veegtes klassekvotient i
forhold til antal undervisningstimer?) og mellem sektoromrader (hvordan veegtes betydningen
af et hgjt serviceniveau pa dagtiloudsomradet i forhold til serviceniveauet i zeldreplejen?). Disse
spergsmal findes der ikke entydige svar pd, og kommunerne vil givetvis have forskellige priori-
teringer af vigtigheden af indikatorer og omrader. Denne problemstilling er en vigtig begrundel-
se for valget af projektets metode, der netop er ideel til at tage hgjde for usikkerhed om den
relative vigtighed eller prioritering af de malte outputs. Metoden diskuteres neermere i appen-
diks 1, mens appendiks 2 gennemgar de valgte indikatorer.

| kapitel 2 praesenteres resultaterne af beregningen vedrgrende de kommunale serviceindikato-
rer. Der foretages bade en samlet beregning og en beregning for de enkelte hovedomrader. Et
sadant indeks har selvsteendig interesse, fordi @konomi- og Indenrigsministeriets traditionelle
indeks, som naevnt, ikke er i stand til at separere service fra lav produktivitet. Hgje afholdte
udgifter kan fx bade skyldes et hgjt serviceniveau og en lav produktivitet. Projektets alternative
indeks er et forsgg pa at komme et skridt neermere en maling af det reelle serviceniveau.

I kapitel 3 sammenholdes det malte serviceniveau med kommunernes udgiftsforbrug, og der
foretages pa den baggrund en vurdering af det samlede effektiviseringspotentiale i den kom-
munale sektor.



2 Kommunale serviceniveauer

2.1 Begrebslig ramme

I Figur 2.1 preesenteres projektets overordnede begrebslige ramme for forstaelse af den kom-
munale produktionsproces.

Figur 2.1 Model for den kommunale produktionsproces
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Udgangspunktet for den kommunale serviceproduktion er det input, der i form af budgetmees-
sige ressourcer allokeres til den samlede serviceproduktion savel som disses fordeling pa de
enkelte kommunale serviceomrader. Disse ressourcer transformeres gennem kommunens or-
ganisation og processer til et output i form af den konkret producerede service, som borgerne
modtager. Disse preestationer forventes pa kortere eller leengere sigt at have betydning for
realiseringen af de malseetninger, der er for serviceproduktionen pa de enkelte serviceomrader.
Det vil sige, det outcome serviceproduktionen giver anledning til i form af de resultater og ef-
fekter, der er malet for aktiviteten pa de pageeldende serviceomrader.

| praksis er det ofte vanskeligt at foretage en meget stringent sondring mellem output og out-
come for kommunale serviceydelser, men nogle typer af indikatorer falder mere eller mindre
naturligt i den ene eller anden kategori. Som eksempel kan man opfatte den gennemsnitlige
klassekvotient i en kommunes folkeskoler som en indikator, der primaert knytter sig til den
konkret producerede service (output). Her kan en lav klassekvotient tages som et udtryk for en
service, der efterspgrges af borgerne, men det er usikkert, hvilken leengerevarende effekt det
har pa eleverne at have gaet i en klasse med relativt feerre klassekammerater. Omvendt kan
man ogsa se pa de karakterer, eleverne opnar til den afsluttende folkeskoleeksamen. Karakte-
rerne kan opfattes som en effekt (outcome) af — blandt andet — den service skolen har leveret.

Der er udfordringer forbundet med anvendelsen af savel output- og outcome-indikatorer ved en
analyse af det kommunale serviceniveau. | forbindelse med output-indikatorerne kan det i nog-
le tilfeelde veere vanskeligt at afggre om en given veerdi for output er udtryk for hgjere eller
lavere service. Eksempelvis er det ikke givet, at alle vil betragte flere specialundervisningsele-
ver, flere anbragte bgrn uden for eget hjem, flere kontanthjaelpsmodtagere eller flere i behand-



ling for alkoholmisbrug som udtryk for en forbedret service. | denne undersggelse har vi valgt
primaert at begreense os til output-indikatorer, hvor det star klart, at der er en efterspgrgsel fra
borgerne, der indebeerer, at vi kan give en fornuftig tolkning af, hvorvidt en given veerdi kan
opfattes som udtryk for en bedre eller darligere service.

| forbindelse med outcome-indikatorerne er problemet, at den kommunale service sjeeldent er
alene om at pavirke det observerede outcome. | eksemplet med folkeskolekaraktererne ved vi
fra talrige undersggelser, at elevernes sociale baggrund spiller en meget stor rolle for karakter-
opnaelsen, der sdledes ikke kan tilskrives skolen alene. Denne type faktorer er i Figur 2.1 be-
naevnt “kontekst/rammebetingelser”. | det omfang outcome-indikatorer bruges som udtryk for
den leverede kommunale service, bgr tallene renses for de mest oplagte alternative forkla-
ringskilder. Dette begreenser naturligt meengden af anvendelige outcome-indikatorer.

Igennem de seneste tre artier er der i forvaltningspolitikken og forvaltningsreformerne sket et
skift i fokus fra styring pa input-siden til stigende fokus pa output og outcome, savel i Danmark
(Ejersbo og Greve, 2008) som i andre lande i den vestlige verden (Pollitt & Bouckaert, 2011). |
England har "the UK Audit Commission” for eksempel i en arreekke publiceret et omfattende
performance-indeks for de engelske kommuner (Andrews et al., 2005), ligesom der i Norge
eksisterer et nationalt "produktionsindeks” for kommunale tjenester omfattende dagtilbud,
folkeskoler, aeldreomsorg, sundhedstjeneste, udsatte bgrn og unge, kultur og socialkontorer
(Kommunal- og regionaldepartementet, 2012: 104; Borge et al., 2008). | Danmark har der i de
senere ar i regi af Styregruppen for Tveeroffentligt Samarbejde (STS) veeret gennemfgrt en
reekke “dokumentationsprojekter” pd de kommunale serviceomrader med det formal at justere
og omleegge den nationale dokumentation, s& der i hgjere grad er fokus pa resultater og effek-
ter. Et andet eksempel er arbejdet med indfgrsel af et output-baseret nationalregnskab for
offentlige tjenester (Deveci, 2011).

Bevaegelsen i retning af gget fokus pa output og outcome udfordres imidlertid fortsat af en
reekke videnmaessige, metodiske og datamaessige begraensninger. | appendiks 2 gives en over-
sigtlig vurdering af validiteten af eksisterende effektdata og udgiftsdata. Det ligger uden for
dette projekts rammer at udvikle nye data og indikatorer, som kan bidrage til at tilvejebringe
mere valide effektmal. Projektets afsaet er primeert de eksisterende data (savel offentligt til-
geengelige data, som data KORA har udarbejdet eller fremskaffet) og pa grundlag af en vurde-
ring af disse datas egnethed at udvikle en output-baseret indikator for serviceniveauet i kom-
munerne.

2.2 Serviceindikatorer

Udveelgelsen af de konkrete output-indikatorer baseres pa en samlet vurdering af de eksiste-
rende datas tilgeengelighed, validitet og komplethed, samt i hvilken udstreekning de deekker
centrale indsatser og malsaetninger pa de pageeldende serviceomrader. P& en raekke omrader
inddrages endvidere indikatorer, der pa basis af eksisterende viden vurderes at udtrykke cen-
trale forhold ved kvaliteten pa et omrade eller opfanger resultater pa et omrade, der vurderes
som vaesentlige i forhold til helheden af malseetninger pa omradet.

Ved tolkning af indikatorer og analyseresultater er der en raeekke opmaerksomhedspunkter:

e Indikatorerne deekker ikke udgifter til det brugerfinansierede omrade pa hovedkonto 1,
overfarsler (bortset fra udgifter til beskeeftigelsesforanstaltninger) og aktivitetsbestemt
medfinansiering af sundhedsvaesenet, men afgreenses til den kommunale servicevirk-
somhed/serviceproduktion.

e Indikatorerne er ikke deekkende for alle malsaetninger og aktiviteter pa de enkelte om-
rader.

e Brugeroplevet kvalitet indgar ikke.



e Medarbejdertrivsel og arbejdsmiljg indgar ikke.

e Der er ikke taget hgjde for, at der pd en reekke omrader kan veere en tidsmaessig for-
skydning mellem det tidspunkt, hvor en kommunal indsats finder sted og det tidspunkt,
hvor en gnsket effekt kan forventes opnaet.

Samlet har KORA ved datagennemgangen udvalgt 47 indikatorer, der belyser den service bor-
gerne modtager fra kommunen (Tabel 2.1). Indikatorerne beskrives mere detaljeret i appen-
diks 2. For kommunerne under ét svarer de udgiftsomrader, der er daekket af serviceindikato-
rer, til ca. 75 procent af de samlede kommunale serviceudgifter. Den konkrete andel kan varie-
re fra kommune til kommune. Der henvises til Tabel 11.2 i appendiks 2 for en samlet oversigt
over de udgifter, hvor det ikke har veeret muligt at identificere valide outputbaserede indikato-
rer for serviceniveau.

For at gge indikatorernes robusthed og minimere fglsomheden over for udsving i enkeltar males
de enkelte indikatorer s& vidt muligt som et gennemsnit over arene 2009-2011.

Tabel 2.1 Indikatorer for kommunal service

Serviceomrade Indikatorer for serviceniveau

Dagtilbud e Personalenormering dagpleje
e Personalenormering daginstitutioner
e Andel peedagogisk uddannede i daginstitutioner
e Procentdel raske arsveerk blandt dagtilbudsansatte
Folkeskole inkl. SFO e 1/klassekvotient
og specialskole e Leerer-elevratio
e Antal planlagte undervisningstimer pr. klasse
e Afholdte timer pr. klasse
e Procentdel raske arsveerk blandt leerere
e Personalenormering i SFO og fritidshjem
e Andel peedagoger og leerere i SFO og fritidshjem
e Udgifter til kommunale og regionale specialskoler
e Undervisningseffekt for hhv. humanistiske fag og naturfag*
/ldreomradet e Indskrevne fra kommunen pr. veegtet 65+ arig i alt pa plejehjem, i plejeboliger
til eeldre, aeldreboliger samt gvrige boliger for seldre
e Personalearsveerk i eeldreplejen pr. vaegtet 65+ arig
e Andel 65+ arige (veegtet) der modtager varig hjemmehjeelp
e Antal visiterede hjemmehjaelpstimer pr. uge pr. modtager
e Forebyggende hjemmebesgg pr. 75+ arig
e 1/antal genindleeggelser vedrgrende forebyggelige diagnoser (slagtilfeelde, vee-
skemangel mv.) pr. 67+ arig
e 180 - gennemsnitlig ventetid til plejebolig for personer pa generel venteliste,
som har faet tilbudt bolig i aret

Udsatte bgrn og o Nettodriftsudgift til anbringelser pr. 0-22 arig i forhold til det forventede, givet
unge, sindslidende kommunens demografiske og sociogkonomiske sammensaetning
og voksne handi- e Nettodriftsudgift til forebyggende foranstaltninger pr. 0-22 arig i forhold til det
cappede forventede, givet kommunens demografiske og sociogkonomiske sammenseet-
ning
e Antal botilbud for sindslidende og voksne handicappede pr. 18-64 arig (beta-
lingskommune)
e Enhedsudgift pr. botilbud for sindslidende og voksne handicappede
Biblioteksveesen, e Bestand af bgger pr. indbygger
kultur og fritid e Bestand af lydbgger, musikoptagelser og andre materialer pr. indbygger

e Brug af elektroniske ressourcer (downloads) pr. indbygger
e Udlan af bgger pr. indbygger
e Udlan af lydbgger, musikoptagelser og andre materialer pr. indbygger
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Serviceomrade Indikatorer for serviceniveau

e Aktive lanere pr. indbygger
e Personalearsveerk pa biblioteker pr. indbygger
o Akademikerandel af bibliotekspersonalet
o Hovedbibliotekets abningstimer pr. uge
e Udgifter til museer, biografer, teatre, folkeoplysning mv.
Vejvaesen ¢ Kilometer kommunal vej pr. indbygger i forhold til det forventede, givet kom-
munens befolkningstaethed
e Vejvedligeholdelsesstandard?
Sundhed og fore- e Antal heltidsansatte lseger og sundhedsplejere i sundhedstjenesten pr. 0-16 arig
byggelse e Antal heltidsansatte tandlaeger og klinikassistenter i den kommunale tandpleje
pr. indskrevet (inkl. omsorgstandpleje)
e Andel laeger og tandleeger af det samlede sundhedspersonale
e Andel indskrevne i omsorgstandpleje i pct. af de indskrevne i kommunal tand-
pleje
e Bgrns tandsundhed
e 180 - antal dages ventetid til genoptraening (ssi.dk)
Arbejdsmarkeds- e Det gennemsnitlige antal dage pa et ar, hvor kommunens indbyggere modtager
foranstaltninger a-dagpenge i forhold til det forventede, givet befolkningens sammensaetning og
de lokale arbejdsmarkedsforhold®
e Det gennemsnitlige antal dage pa et ar, hvor kommunens indbyggere modtager
kontanthjeelp i forhold til det forventede, givet befolkningens sammensaetning
og de lokale arbejdsmarkedsforhold?®
e Det gennemsnitlige antal dage pa et ar, hvor kommunens indbyggere modtager
sygedagpenge i forhold til det forventede, givet befolkningens sammensaetning
og de lokale arbejdsmarkedsforhold®
e Det gennemsnitlige antal dage pa et ar, hvor kommunens indbyggere modtager
permanente ydelser (ekskl. efterlgn) i forhold til det forventede, givet befolknin-
gens sammenszaetning og de lokale arbejdsmarkedsforhold®

1Beregnes seaerskilt af KORA
’Baseres p& data om belzegningsindeks fra www.samkom.dk
*Beregnes szerskilt af KORA, med reference til data fra jobindsats.dk

2.3 Metode til beregning af kommunale serviceniveauer

Ved konstruktionen af indeks for den kommunale service anvendes Data Envelopment Analysis
(DEA). Som beskrevet af bl.a. Cherchye m.fl. (2006) er DEA en attraktiv metode ved etablering
af sammensatte indikatorer, bl.a. fordi man hermed kan undga problematiske antagelser om
preecise veegtningsforhold mellem de bagvedliggende indikatorer. En mere udferlig gennem-
gang af de metodiske problemstillinger er foretaget i appendiks 1.

Den basale udfordring i forbindelse med konstruktionen af et output-/outcome-baseret indeks
er, at der findes en reekke partielle indikatorer, som pa den ene eller anden made skal sam-
menvejes. Sammenvejningen af indikatorerne er vanskelig og vil ofte lede til diskussioner, som
i sidste ende miskrediterer forsgget pd aggregering. | dette projekt anvender vi derfor flere
sammenvejninger, og Vi vil lade hver kommune blive vurderet ved den sammenvejning, som
stiller kommunen i bedst mulige lys. Det resulterende sakaldte Benefit-of-the-Doubt-indeks er
saledes konstrueret under stgrst mulig hensyntagen til de enkelte kommuners szerlige egen-
skaber og prioriteringer, og det repraesenterer hermed en meget forsigtig tilgang til konstrukti-
on af et samlet indeks for serviceniveauet. En umiddelbar konsekvens af dette er ogsa, at et
sadant indeks ikke leder til en komplet rangordning af serviceniveauerne, og at der vil vaere
flere kommuner, som pé forskellig made leverer hgjst muligt serviceniveau.
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Ved hjeelp af DEA fastsaettes veegtene endogent, sdledes at den enkelte kommune szettes i det
bedst mulige lys. Metoden tager dermed hgjde for, at kommunerne kan have prioriteret diverse
serviceomrader og serviceelementer forskelligt.

For hver kommune identificeres dermed det saet af veegte, der giver kommunen den hgjest
mulige indikatorveerdi. S&fremt en kommune opnar en samlet indikatorvaerdi pd mindre end 1,
er det udtryk for, at der findes mindst én anden kommune der — selv med disse for den farste
kommune optimale veegte — opnar en hgjere veegtet score.

Alle indikatorer er et udtryk for det output, kommunerne leverer jeevnfgr Figur 2.1. Man kan
naturligt diskutere om disse veegte bgr kunne vaelges helt frit. Nar man tillader fuld fleksibilitet,
sa indebeerer det, at hvis en kommune scorer hgjst pa fx en ud af fire indikatorer, men scorer
lavt p& de tre andre, sa vil den tilleegge den farste indikator en veegt pa 100 pct. og opna en
maksimal samlet indikatorvaerdi.

Det kan derfor veere rimeligt at tilfgje nogle yderligere restriktioner, der fratager muligheden
for helt at ignorere enkelte indikatorer ved beregningen af det samlede indeks. | udgangspunk-
tet anvendes ved sammenligningen de veegte, der stiller den enkelte kommune i det bedst mu-
lige lys. Dette sker dog under iagttagelse af visse restriktioner. Der er dels restriktioner p4,
hvor meget og hvor lidt den enkelte indikator kan veegte indenfor hvert omrade, og dels er der
restriktioner pa den indbyrdes veegtning mellem omraderne.

P& det enkelte omrade er den generelle regel, at med n indikatorer pd omradet kan den enkelte
indikator minimalt vaegte med 1/2n og maksimalt med 2/n andele af omradets samlede vaegt.
For et omrade med ti indikatorer kan hver indikator saledes udgare mellem 5 pct. og 20 pct. af
omradets samlede vaegt. Der er ud fra en kvalitativ vurdering foretaget nogle fa afvigelser fra
denne generelle regel.

Der opereres, som anfgrt i tabellen ovenfor, med otte kommunale omrader. Kommunerne har
indbyrdes prioriteret omraderne forskelligt, saledes at et omrades andel af de samlede udgifter
varierer fra kommune til kommune. Nar en given kommune analyseres, tager vi udgangspunkt
i netop den pagaeldende kommunes udgiftspolitiske prioritering, saledes at omraderne indbyr-
des antages at veegte med preecis den udgiftsfordeling, kommunen har valgt. Vi ender dermed
med en hierarkisk model, som illustreret i nedenstaende diagram.

Figur 2.2 Opbygning af indeks for kommunalt serviceniveau

Kommunalt serviceniveau

Serviceniveau Serviceniveau Servi i Serviceniveau Sel niveau Serviceniveau Serviceniveau
omréde 1 omrade 2 omrade 3 omréde 4 omrade 5 omréde 6 omrade 7 omrade 8

Indik atorer Indikatarer Indik atorer Indik atorer Indikatorer Indik atarer Indik atorer Indikatorer
1.1,1.2..1hn 2.1,2.2,..,2.n 3.1,32,..,3.n 4.1,4.2,..,4.0 §.1,82...54 6.1,6.2,...,6n 347278 8182, .88

Model for kommunalt serviceniveau med n indikatorer

Ved at indfgre veegtrestriktioner ved konstruktionen af indekset for serviceniveauet sikres sale-
des, at veesentlige faktorer, som spiller ind i helhedsbilledet af kommunens serviceniveau, ikke
ignoreres helt. Samtidig sikres der dog en vis fleksibilitet ved at fastseette intervaller for veegt-
ningen i stedet for faste veegte, sdledes at DEA-metodens fordele fortsat udnyttes, og kommu-
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nerne har mulighed for at blive krediteret i indekset for de omrader, hvor de leverer et hgjt
serviceniveau.

2.4 Resultater

Ud fra sammenveegtningen af serviceindikatorerne er kommunernes samlede malbare service-
niveau estimeret. Nedenstdende tabel viser fordelingen af serviceniveauer for tre store service-
omrader. Det fremgar, at et mindre antal kommuner definerer den hgjest mulige service, og
har en servicescore pa 1. For de gvrige kommuner geelder, at uanset hvordan serviceindikato-
rerne vaegtes — inden for de rammer der er beskrevet ovenfor — sa fremstar de med en lavere
service pad omradet. En kommune med et serviceniveau pa 0,9 leverer séledes (i bedste fald) ti
pct. lavere service.

Figur 2.3 Fordeling af serviceniveauer pd delomrader (fortseettes pa naeste side)
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I analysen "hjeelpes” den enkelte kommune ikke blot ved, at dens service seettes i det bedst
mulige lys ved fastseettelse af veegtene, men ogsa ved at sammenligningen med andre er be-
greenset til kommuner, der ikke har en veesentligt afvigende sociogkonomisk borgersammen-
seetning?. Dette er narmere beskrevet i appendiks.

Det er ikke de samme kommuner, der har et hgjt serviceniveau pa alle serviceomrader. Neden-
stdende Figur 2.4 viser de signifikante (Pearson) korrelationer mellem omraderne. Der er sale-
des en tendens til, at kommuner, der har en relativt hgj service pad aldreomradet, til gengzeld
har en relativt lav service pa dagtilbudsomradet (og omvendt). Til gengeeld er der positiv korre-
lation mellem fx service pa sundhed og kultur.

Figur 2.4 Signifikante parvise korrelationer mellem serviceniveauer pa delomrader

Dagtilbud og kultur

Sundhed og kultur

Skoler og eeldre

Sundhed og arbejdsmarked

Dagtilbud og eeldre

Zldre og kultur

Dagtilbud og sundhed _

2 Det skal ogs& bemaeerkes, at kommuner med under 10.000 indbyggere (fire kommuner) generelt er taget ud
af analysen.
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Det forhold, at kommuner med lav service pa ét omrade typisk kompenserer med hgj service
pa andre omrader, ger, at det samlede billede af kommunernes serviceniveauer bliver mindre
nuanceret. Her er der et stort antal kommuner, der samlet set kan siges at have det hgjeste
serviceniveau, nar omraderne sammenvagtes med udgangspunkt i den udgiftsprioritering den
enkelte kommune har foretaget, jf. Figur 2.5. Det er dog fortsat langt over halvdelen af kom-
munerne, der uanset, hvordan indikatorerne veegtes (inden for de beskrevne rammer), er ka-
rakteriseret ved at have et relativt lavere serviceniveau.

Figur 2.5 Generel kommunal service

1.00

0.95

Serviceniveau
o
o
o

0.85

0.80

Kommuner

Det er vigtigt at vaere opmeerksom pd, at den lave grad af differentiering mellem kommunernes
generelle serviceniveauer, der vises her, i hgj grad kan tilskrives konservative modelvalg, der
lader tvivlen komme den enkelte kommune til gode. Det gennemsnitlige kommunale serviceni-
veau er i den konservative model pa ca. 0,02 (to pct.) under maksimum. Nedenstaende Figur
2.6 viser effekten p& den gennemsnitlige service af at eendre forskellige modelantagelser i min-
dre konservativ retning herunder at tillade, at kommunerne sammenlignes indbyrdes med alle
andre kommuner (uanset sociogkonomisk baggrund), at en standardisering af indikatorerne,
der bidrager til at mindske den observerede spredning af serviceniveauer undlades, og at
mindske den tilladte vaegtvariation®. De alternativer modeller er mere udferligt beskrevet i ap-
pendiks.

31 grundmodellen tillades vaegten at variere med en faktor 2, dvs. den kan veegte fra det halve til det dob-
belte af gennemsnitsveegten pd omradet. | den alternative model er brugt en faktor 1.5.
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Figur 2.6 Modelantagelsers effekt pa gennemsnitlig kommunal service
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3 Kommunalt produktivitetspotentiale

3.1 Metode

Ligeledes ved hjeelp af DEA-metoden er der foretaget estimater for kommunernes effektivise-
ringspotentialer. For en given kommune sgges efter andre kommuner, der har foretaget en
lignende prioritering mellem serviceindikatorerne men har opnaet mere effektivt fornold mellem
det outputbaserede serviceniveau og udgifter. Potentialet kan bade forstds som en mulighed for
at gge serviceniveauet uden forggelse af udgifterne, eller som en mulighed for at seenke udgif-
terne uden at forringe serviceniveauet.

Som input” i denne model anvendes forholdet mellem kommunernes faktiske og forventede
udgifter, hvor de forventede udgifter er estimeret ud fra oplysninger om kommunernes demo-
grafiske og sociogkonomiske forhold. Nar det er ngdvendigt at se pa forholdet mellem faktiske
og forventede udgifter frem for blot at bruge de faktiske kommunale serviceudgifter skyldes
det, at serviceindikatorerne er relateret til brugerne, dvs. giver oplysning om serviceniveau (fx i
form af personalenormeringer) pr. bgrnehavebarn, pr. skolelev, pr. eldre osv. Hgje serviceud-
gifter kan skyldes, at en kommune fx har mange bgrn og eldre, og behgver ikke give sig ud-
slag i et hgjt serviceniveau. Hvis en kommune, derimod bruger flere penge p& service, end vi
ville kunne forvente ud fra sammensaetningen af borgerne mv., bgr dette alt andet lige give sig
udslag i, at kommunen leverer et hgjere serviceniveau.

Kommunernes forventede udgifter til service er estimeret pa grundlag af nedenstdende statisti-
ske model til forklaring af forskelle mellem kommunernes samlede serviceudgifter pr. indbyg-
ger i regnskab 2011 (Tabel 3.1). Estimeringen er baseret pd de samme principper, der af Houl-
berg (2013) er anvendt til analyser af udgiftsvariationer p& de enkelte kommunale serviceom-
rader. Kriterierne stammer primaert fra udgiftsbehovskriterierne i udligningsordningen.

Tabel 3.1 Statistisk model til forklaring af kommunernes serviceudgifter pr. indbygger,
regnskab 2011. OLS regression.

Ustandardiseret Standardiseret
regressions- regressions-

Standard-

fejl

koefficient koefficient

Andel af befolkningen i alderen 0-16 ar og

65+ ar 836,2*** 0,50*** 115,7
Rejsetid pr. indbygger 948,2*** 0,44*** 147,2
Lille g-kommune 2.794,8** 0,15** 1170,3
Andel bgrn af enlige forsgrgere 0-17 ar 205,6* 0,16* 92,5
Andel familier i bestemte boligtyper 70,5* 0,18* 32,3
Andel enlige 65+ arige 194,8*** 0,23*** 59,2
Andel indvandrere og efterkommere fra

ikke-vestlige lande 547,9*** 0,66*** 66,2
Konstant -11.264,9 5993,7

*p<0,05;**p<0,01;***p<0,001; N = 98; Justeret R? = 0,79

Serviceudgifter er opgjort som skattefinansierede nettodriftsudgifter fratrukket nettodriftsudgif-
ter til overfarsler, forsikrede ledige, aktivitetsbestemt medfinansiering og seldreboliger.

Modellens demografiske og sociogkonomiske kriterier forklarer samlet 79 procent af variatio-
nerne i kommunernes serviceudgifter. Modellens kriterier kan tolkes som udgiftsbehovsfaktorer
og viser i oversigtsform at

e jo flere bagrn og eeldre, der er i en kommune, des hgjere er udgifterne
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e udgiftsbehovene stiger yderligere, hvis de aldre er enlige

e sma g-kommuner har hgjere udgifter, hvilket kan tolkes som udtryk for smadriftsulem-
per

e udgiftsbehovene er hgjere, jo mere spredt befolkningen bor. Dette kan tolkes som ud-
tryk for, at det alt andet lige er dyrere at levere fx hjemmehjeelp, borgerservicetilbud
og skoletilbud néar der er stor afstand mellem borgerne

e udgiftsbehovene er starre, jo flere bgrn af enlige forsgrgere, jo flere der bor i ’bestemte
boligtyper’ og jo flere indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige lande, der relativt
set er i en kommune. Disse kriterier kan tolkes som paraply-variable for grupper af
borgere, der pa grund af deres gkonomiske, sociale og sproglige situation har et over-
gennemsnitligt behov for ydelser og indsatser fra kommunen. For eksempel pa dagtil-
budsomradet, i folkeskolen eller som seerlige indsatser for udsatte bgrn og unge.

Efter lignende principper er der foretaget modelestimater for de forventede kommunale udgifter
pa tre store kommunale omrader: dagtilbud, skoler og aeldrepleje. For en neermere beskrivelse
af disse se Houlberg (2013).

3.2 Resultater

Vi kan opstille DEA-modeller for savel sektorspecifikke effektiviseringspotentialer som samlede
effektiviseringspotentialer. Der er fordele og ulemper ved begge tilgange. Den sektorspecifikke
tilgang er fglsom over for forskelle i kommunernes konteringspraksis, mens isaer den samlede
model risikerer at undervurdere kommunernes reelle effektiviseringspotentialer vaesentligt. |
det fglgende diskuteres farst en sektorspecifik model p& skoleomradet, og dernaest en samlet
model.

Nedenstdende Figur 3.1 viser fordelingen af estimeret "produktivitet” blandt kommunerne pa
skoleomradet. Et produktivitetsmal pa 1 angiver, at vi ikke har kunnet identificere et effektivi-
seringspotentiale for kommunen pa skoleomradet. Et produktivitetsmal pa 0,9 angiver, at
kommunen i princippet burde kunne levere samme service med kun 90 pct. af det nuveerende
ressourceforbrug.

Figur 3.1 Produktivitet pa skoleomradet
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Det fremgar, at kun et mindre antal kommuner er produktive, nar der ses pa forholdet mellem
serviceniveau og udgifter. Det samlede effektiviseringspotentiale pa skoleomradet kan ud fra
denne model anslas til at have en veerdi pa ca. 5,4 mia. kr.

Vi har lavet tilsvarende beregninger pa dagtilbud og eeldreomradet, der ogsa indikerer betydeli-
ge effektiviseringspotentialer.

Et vaesentligt problem med ovennaevnte model er, at den forudseetter, at kommunernes konte-
ring og fordeling af udgifterne i regnskabet er konsistent og sammenlignelig. DEA-metoden er
seerdeles fglsom over for ungjagtigheder ved opggrelsen af udgiftsfordelingen. Dette geelder
savel fordelingen mellem administration og serviceomrader samt fordelingen indbyrdes mellem
serviceomraderne.

Som beskrevet naermere i appendiks 2 og 3, kan vi ikke veere sikre pda, at udgiftsfordelingen pa
serviceomraderne er fuldt sammenlignelig. P4 nogle omrader, herunder skoleomradet, er situa-
tionen dog bedre end p& andre. P& flere andre serviceomrader anser vi fordelingen for at veere
seerdeles problematisk, hvorfor vi ikke har foretaget seerskilte beregninger for disse omrader.

Givet problemet med udgiftsfordelingen har vi valgt at arbejde med en alternativ model, hvor
det samlede serviceniveau sammenholdes med de samlede faktiske serviceudgifter i forhold til
det forventede. Foruden spgrgsmalet vedr. fordelingen af udgifter, afhaenger valget mellem den
sektorspecifikke og den samlede model af, om vi tror pa, at kommunerne vil kunne lzere af
forskellige andre kommuner p& forskellige omrader (som det antages ved de sektor-specifikke
modeller) — eller om vi omvendt finder, at det er ngdvendigt med et entydigt forbillede pa alle
omrader, der evt. kan antages at afspejle en sammenhaengende “forvaltningskultur”.

Fordelingen af kommunernes produktivitet ud fra denne samlede model fremgar af nedensta-
ende Figur 3.2.

Figur 3.2 Generel kommunal produktivitet
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Det samlede effektiviseringspotentiale kan her beregnes til 5,1 mia. kr. Nar det samlede poten-
tiale er mindre end det, der beregnedes ovenfor pa skoleomradet, kan det skyldes flere forhold.
For det farste tillader denne model i princippet, at kommunen kan "kompensere” for lav pro-
duktivitet p& ét omrade med hgj produktivitet pa et andet. For det andet kan konteringsmaessi-
ge forhold, som naevnt, have bidraget til, at effektiviseringspotentialet overvurderes i beregnin-
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gen pa skoleomradet. Endelig er resultaterne meget afhaengige af, hvordan de store kommuner
placerer sig.

Ligesom ved beregningen af det generelle serviceniveau er modellen til beregning af det sam-
lede effektiviseringspotentiale endvidere ekstremt konservativ. | Figur 3.3 nedenfor er angivet,
hvor stort effektiviseringspotentialet ville se ud, hvis man modificerede nogle af modelantagel-
serne. De alternative modeller er neermere beskrevet i appendiks 3. | alle modeller er i gvrigt
antaget, at de mest produktive kommuner ikke kan blive mere produktive. Det kan de forment-
lig alligevel.

Figur 3.3 Modelantagelsers effekt pd gennemsnitligt kommunalt effektiviseringspotentiale
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Det er saledes vanskeligt at komme med et endeligt estimat for starrelsen af effektiviseringspo-
tentialet. Selv ifglge det mest konservative bud er der dog tale om over fem mia. kr.
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4 Fremadrettede perspektiver

Det er, som anfgrt ovenfor, seerdeles vanskeligt at estimere stgrrelsen af det reelle effektivise-
ringspotentiale praecist. Det er sadan set heller ikke starrelsen, der er det mest interessante.
Benchmarkingen viser, at nogle kommuner har et produktivitetsmaessigt efterslaeb. Og den kan
ogsa vise, hvilke konkrete andre kommuner sddanne kommuner burde lade sig inspirere af. Det
vil veere kommuner, der pd mange mader ligner — og har foretaget lignende prioriteringer —
men tilsyneladende samtidig far mere ud af pengene.

Et seerskilt formal med analysen har veeret at afprgve en ny og mere avanceret metode samt
vurdere datakvaliteten. Med hensyn til metoden er den primaere udfordring givetvis af formid-
lingsmeessig art, idet de fleste kommuner er uvant med avanceret benchmarking. Der er dog
allerede en lang reekke andre sektorer og virksomheder, der anvender DEA og andre avancere-
de benchmarkingmetoder, sa det vil kommunerne potentielt ogsa kunne ggre.

Med hensyn til data er det et generelt problem, at der mangler valide effektmal for den kom-
munale sektor (jf. appendiks 2). P4 de fleste serviceomrader er der mal for output, om end
visse mal har en lav malingsvaliditet blandt andet grundet forskelle i registreringspraksis. Det
vil sige, at kommunerne har en vis mulighed for at have overblik over, hvad de producerer
sammenlignet med andre kommuner, men de har kun i begreenset omfang mulighed for at
sammenligne sig med andre kommuner i forhold til, hvor god effekt deres indsatser har.

P& de tre udgiftsmaessigt sterste kommunale serviceomrader, folkeskole, dagtilbud og eeldre,
vurderes datakvaliteten at vaere relativ god. Der er et nogenlunde overblik over output pa de
tre omrader, men ogsa her er der en generel mangel pa outcomemal. Pa folkeskoleomradet har
KORA udviklet et mal for skolernes undervisningseffekt, som ogsa er anvendt p4 kommuneni-
veau i neervaerende analyse. Pa de fleste gvrige omrader mangler vi outcomemal.

P& det fjerde stgrste udgiftsomrade, det specialiserede socialomrade, der udger ca. 14 pct. af
serviceudgifterne i denne analyse, er der stor mangel pa valide data. Der er ikke bare mangel
pa indikatorer for outcome, men ogsa for output. Der er ikke et nationalt overblik over antal
modtagere af botilbud, omfanget af stgtte i eget hjem mv. blandt udsatte voksne, sindslidende
og voksne handicappede. Der er i nogen grad overblik over foranstaltninger for udsatte bgrn og
unge (med forbehold for manglende og forskelligartede indberetninger), men der er ikke valide,
offentligt tilgeengelige indikatorer, der viser, hvordan foranstaltningerne virker.

P& voksenhandicapomradet kan KORA kun anbefale, at man begynder at ivaerkseette en ensar-
tet registrering af omfanget af botilbud efter alle relevante paragrafer (i Serviceloven savel som
Almenboligloven) og omfanget af visiteret stgtte (herunder kombineret stgtte) i bade botilbud
og eget hjem til denne malgruppe. Dette vil medvirke til at give kommunerne et overblik, der
er ngdvendigt i styringsmeaessig sammenhaeng. Som naevnt i appendiks 2 er det sveert at fore-
stille sig, at der pa dette omradde kan konstrueres valide outcomemal, der kan anvendes til
mellemkommunale sammenligninger.

Samfundsgkonomisk set er omradet for udsatte bgrn og unge et meget vigtigt omrade, fordi
der er en forgget risiko for, at udsatte bgrn, der ikke far den rette hjeelp, vil have sveert ved at
udvikle sig i en retning, hvor de kommer til at bidrage gkonomisk til samfundet i deres voksen-
tilveerelse. Udviklingen af valide outcomemal pa dette omrade er vigtig, fordi det giver mulig-
hed for at undersgge, om den kommunale indsats har virket, og om vi som samfund er blevet
bedre eller darligere til at bryde den sociale arv.

Pa nogle af de mindre udgiftstunge omrader er der ogsa behov for udvikling af bedre mal. P&

sundhedsomradet er der fx sa store forskelle i registreringspraksis i forhold til kommunale gen-
optraeningsydelser, at de tilgeengelige data reelt ikke kan anvendes til mellemkommunal sam-
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menligning, og p& omradet for teknik og miljg er der pa nuvaerende tidspunkt kun tilgaengelige
data for vejvaesenet, mens der ikke er mulighed for at f overblik over alt fra parker til indsat-
ser for trafiksikkerhed. Generelt bgr kvaliteten af data for den kommunale sektor gges, fordi
data for nogle omrader simpelthen er af for darlig kvalitet til at kunne anvendes, og sa er det
meningslgst at bruge ressourcer pa at indsamle og indberette dem.
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I. Appendiks 1: Metode

Baggrund

Et af malene med dette projekt er at beregne et samlet indeks for den kommunale service, som
ikke baseres direkte p& udgiftsdata men derimod pa tilgeengelige indikatorer for output og out-
come fra den kommunale sektor.

Et sadan indeks har selvsteendig interesse, fordi @konomi- og Indenrigsministeriets (JIM) tradi-
tionelle indeks, som sammenholder de faktiske udgifter med det udgiftsbehov, som fglger af
kommunernes demografiske og sociogkonomiske karakteristika, ikke er i stand til at separere
service fra ineffektivitet. Hgje afholdte udgifter kan fx bade skyldes et hgjt serviceniveau og en
lav effektivitet. Det kan saledes veere interessant at beregne et indeks baseret pa de faktisk
leverede ydelser i stedet for faktisk afholdte udgifter.

Et output-/outcome-baseret indeks er i seerdeleshed nyttigt, nd&r kommunernes produktivitet
skal sammenlignes. Lavere omkostninger er saledes ikke i sig selv et udtryk for hgjere produk-
tivitet, hvis serviceniveauet samtidigt er lavere. Korrektion for serviceniveauforskelle i forbin-
delse med beregning af produktiviteten diskuteres naermere i kapitel 2.

Den basale udfordring i forbindelse med konstruktionen af et output-/outcome-baseret indeks
er, at der findes en reekke partielle indikatorer, som pa den ene eller anden made skal sam-
menvejes. Sammenvejningen af indikatorerne er vanskelig og vil ofte lede til diskussioner, som
i sidste ende miskrediterer forsgget pa aggregering. | dette projekt vil vi derfor anvende flere
sammenvejninger, og Vi Vil lade hver kommune blive vurderet ved den sammenvejning, som
stiller kommunen i bedst mulige lys. Det resulterende sdkaldte Benefit-of-the-Doubt-indeks
(BoD-indeks) er saledes konstrueret under stagrst mulige hensyntagen til de enkelte kommuners
seerlige egenskaber og prioriteringer, og det repraesenterer hermed en meget forsigtig tilgang
til konstruktion af et samlet indeks for serviceniveauet. En umiddelbar konsekvens af dette er
ogsa, at et sadan indeks ikke leder til en komplet rangordning af serviceniveauerne, og at der
vil veere flere kommuner, som pa forskellig made leverer hgjest mulige serviceniveau.

| dette appendiks diskuteres konstruktionen af BoD-indekset.

Pkonomi- og Indenrigsministeriets serviceniveau-indeks

@konomi- og Indenrigsministeriet beregner hvert ar nggletal for det kommunale serviceniveau.
Ifalge www.noegletal.dk beregnes serviceniveauet som “forholdet imellem kommunens udgifter
pr. indbygger og de udgifter, som kan henfares til udgiftsbehov som fglge af den aldersmaessi-
ge og sociale sammensaetning i kommunen pr. indbygger. Ved denne beregning fas et udtryk
for serviceniveauet i kommunen, idet udgifter, udover udgiftsbehov grundet den befolknings-
maessige sammensaetning, er udtryk for et serviceniveau over landsgennemsnittet” (dkonomi-
og Indenrigsministeriet, 2013b).

Det er klart, at dette ikke er et godt mal for serviceniveauet. Ministeriet bemaerker da ogsa
selv, at “hgje udgifter i nggletallet ogsd kan skyldes, at kommunen har en lavere produktivitet
end landsgennemsnittet ved frembringelse af kommunale serviceydelser” (dkonomi- og Inden-
rigsministeriet, 2013b).

Lidt mere preecist kan vi se, at i JIM’s nggletal er forholdet

Udgifter ~ Minimale udgifter + Aktuel ineffektivitet + @get serviceniveau

M’ iceni = =
PIM's serviceniveau Udgiftsbehov Minimale udgifter + Gennemsnitlig ineffektivitet
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hvor de minimale udgifter her er de minimale omkostninger, som knytter sig til at levere en
gennemsnitlig service til borgere med en given aldersmaessig og social sammensaetning.

Det folger af denne opskrivning, at en kommunes JIM-serviceniveau kan veere lavt, det vil sige
under 1, alene fordi kommunen er mere effektiv end gennemsnittet, og JIM-serviceniveauet
kan veere hgijt, det vil sige over 1, alene af den grund, at kommunen er mindre effektiv end
gennemsnittet. Begge dele er naturligvis uhensigtsmaessige.

P& trods af indeksets mangler anvendes det ofte i forbindelse med analyser af udgiftsveekst og
serviceniveausendringer, fx i Christoffersen og Larsen (2010).

Den grundleeggende problemstilling

Den grundleeggende problemstilling i forbindelse med konstruktionen af en sammensat service-
indikator er, hvorledes et seet af individuelle indikatorer eller servicedimensioner skal aggrege-
res.

Lad os antage, at vi for hver enhed, det vaere sig en hel kommune eller et helt serviceomrade
indenfor en kommune, har et seet af n indikatorer

yjk = Serviceindikator j for kommune k,j =1, ..,n,k=1,..,K

Spgrgsmalet er nu, hvorledes servicevektoren for en given kommune kan sammenfattes i et
sammensat indekstal

sk=A(yfj=1,...,n)k=1,.. K

En sddan aggregering er nyttig, fordi den sammenfatter en kompleks, flerdimensional virke-
lighed i et enkelt tal. Et sadan tal er langt lettere at forstd og anvende end et batteri af mange
forskellige indikatorer.

Vi kan — stort set uden tab af generalitet — antage, at alle servicedimensionerne er praeferen-
cemaessigt uafhaengige, det vil sige, at de veerdier af en given indikator, vi foretraekker frem fra
andre veerdier, ikke pavirkes af, hvilke veerdier de andre indikatorer har. Vi vil ogsa forudseette,
at indikatorerne er formuleret, sa hgje veerdier af de individuelle indikatorer er attraktive.

Der findes naturligvis mange mader, hvorpa man kan konstruere sammenfatningen eller ag-
gregeringen. Der findes ogsa en righoldig litteratur om dette, sdledes som den fx er opsumme-
ret i OECD and European Commission (2008). Der er i den forbindelse tre fundamentale pro-
blemer, nemlig hvordan man

1. bestemmer et relevant seet af individuelle indikatorer
2. normaliserer de individuelle indikatorer, sd de er sammenlignelige

3. sammenvejer de forskellige normaliserede indikatorer, sd en sammensat indikatorveerdi
kan etableres.

En seerlig attraktiv aggregering er BoD-metoden, som vi anvender i dette projekt. Metode over-
fladigger i farste omgang problem 2 ovenfor, idet metoden er invariant overfor en raekke for-
skellige normeringer. lkke desto mindre dukker normaliseringsproblemet op igen, nar vi vil
begreense de mulige malseetninger, en kommune med rimelighed kan paberabe sig.

Relevante individuelle indikatorer

Udgangspunktet for konstruktionen af et samlet serviceniveau-indeks S er et szt af n individu-
elle indikatorer, yi,...,y,. Det fgrste spgrgsmal er derfor, hvorledes disse kan afgreenses.
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Der findes ikke en sammenhangende teori for dette, men vejledt af den generelle litteratur om
evaluering og beslutningstagning under hensyntagen til mange kriterier, jeevnfgr fx Bogetoft og
Pruzan (1991), kan man sige, at vi ideelt set leder efter et saet af indikatorer, som er relevante,
komplette, operationaliserbare og ikke-redundante:

e Relevans betyder, at indikatorerne skal afspejle de forhold, som borgere og myndighe-
der forbinder med servicen.

¢ Komplethed betyder, at indikatorerne tilsammen skal deekke alle de relevante dele af
den service, som leveres.

e Operationaliserbarhed betyder, at servicedimensionerne skal kunne males, og at der
skal veere data til radighed.

e Ikke-redundans betyder, at man skal anvende den simplest mulige, tilstraekkelige be-
skrivelse (Occam’s razor). Det betyder i seerdeleshed, at overlappende indikatorer ide-
elt set skal undgas, s visse serviceomrader ikke alene af den grund tilleegges dobbelt
veegt.

Det er klart, at disse krav er ideelle og i sig selv delvist modstridende. Det kan fx veere umuligt
at opnd en komplet beskrivelse pa grund af manglende adgang til operationelle indikatorer.
Ikke desto mindre kan de overordnede principper veere nyttige at holde sig for gje.

Det kan ofte veere nyttigt at organisere indikatorovervejelserne i et hierarki. Man starter (for-
oven, i roden) med det overordnede sigte med at levere service, fx god uddannelse, og man
bryder s& dette formal op i et antal sekundeere mal, som tilsammen deekker det overordnede
mal, men som samtidigt er mere konkrete, fx dygtige elever, glade elever eller trygge elever.
Niveau to-malene nedbrydes derefter i et seet af niveau tre-mal, og saledes fortsaettes ned-
brydningen af de overliggende mal, idet man stedse forsgger at gare dimensionerne mere kon-
krete og malbare, fx i leeringseffekt i forskellige fag, i trivselsmalinger etc.. | sidste ende kan
man pa denne made forsgge at fange servicedimensionerne med en flerhed af indikatorer, som
enten maler pa indsatsen (input), pa& de umiddelbare resultater (outputs), eller i bedste fald pa
de resulterende egentlige formal (outcomes).

Benefit-of-the-Doubt-indeks (BoD-indeks)

I litteraturen om sammensatte indeks er der indenfor de sidste fem til ti &r dukket en ny klasse
af indikatorer op, nemlig de DEA-baserede indeks, nogen gange omtalt som ”Benefit-of-the-
Doubt-indeks” (BoD-indeks), jeevnfar fx Cherchye et al. (2006), Despotis (2005), Gonzalez et
al. (2011), OECD and European Commission (2008), og Tofallis (2012).

BoD-indeks er seerligt attraktive, fordi de tillader flere samtidige aggregeringer af de underlig-
gende indikatorer. De forskellige kommuner vurderes s ved forskellige aggregeringer pa en
saddan made, at de hver iseer stilles i bedst mulige lys, og dermed ogsa sa der tages stgrst mu-
lig hensyntagen til den prioritering, som den enkelte kommune har lavet. Man kan sige at BoD-
indekset passer godt sammen med ideen om kommunalt selvstyre.

BoD-indekset er desuden attraktivt, fordi det er invariant over for en reekke re-skalleringer af
de underliggende indikatorer, og fordi det er let at fortolke bade begrebsmeessigt og grafisk.
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En BoD-aggregering BoD¥ af kommune k’s serviceniveau-indikatorer kan konstrueres saledes:

n
Max Zw_y.k
w "
i=1

ubb Zwiyiks 1for alle h=1,...,K
i=1

w20 for allei=1,...,n

Det vil sige, vi maksimerer den veegtede sum af alle kommunens indikatorer under bibetingelse
af, at ingen kommune med de samme vaegte opnar en sum stgrre end 1. Det fglger heraf, at
BoD* <1. En veerdi p& 1 betyder, at der ikke med de valgte vaegte findes andre kommuner, som
har gjort det bedre end kommune k. Hvis kommune k opnar en samlet indikatorvaerdi pa min-
dre end 1, er det pa den anden side udtryk for, at der findes mindst én anden kommune der —
selv med disse for kommune k optimale veegte — giver en hgjere vaegtet score.

BoD-aggregeringen kan illustreres som i Figur 1.1 nedenfor. Alle punkter pa de rette linjer har
samme veerdi af den vaegtede sum wy. Vi kan teenke péa disse linjer som indifferenskurver i en
social preeferencefunktion. Ideen er nu at finde de veegte, det vil sige den hypotetiske sociale
praeferencefunktion, som stiller den analyserede kommune i bedst mulige lys. Det sker ved at
finde den linje, som skal forskydes mindst muligt mod nordgst, for alle kommuner ligger til
venstre for linjen. | det illustrerede tilfeelde bliver BoD-indekset cirka 0,5 fordi wy*-linjen ligger
cirka halv s& langt mod nord-gst som wy = 1 linjen. Hvis vi havde valgt en anden heeldning pa
indifferenskurven, havde kommune k kunnet forbedre sig endnu mere.

Figur 1.1 BoD-aggregering som et vaegtningsproblem

Y2

v

Y1

Vi ser, at vi for at beregne BoD-scoren for en given kommune skal lgse et relativt simplet line-
aert programmeringsproblem med n mulige variable og K bibetingelser udover de normale ikke-
negativitetsbetingelser. Det er simpelt men informativt at omskrive dette linesere programme-
ringsproblem pa forskellig vis. Formelle beviser for disse reformuleringer findes i Bogetoft and
Otto (2011), og de mere begrebsmeessige fortolkninger er understreget i Bogetoft (2012).
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Det er oplagt, at bibetingelserne i BoD'-problemet alene tjener til at begreense vaegtene. En
simpel mulighed er derfor at omskrive ovenstaende problem til

n

2wy,
Max Min =L——

w20 h n

2wy,

i=1

Veerdien af dette problem er igen lig BoD¥. BoD-indekset for kommune k kan p& denne made
fortolkes som resultatet af et spil mellem kommunen og evaluator. Kommunen forsgger at fin-
de en veegtning af de forskellige indikatorer, der far dens serviceniveau til at se s stort ud som
muligt, mens evaluator p4 den anden side for givne vaegte forsgger at finde en kommune h,
som med disse veegte har gjort det seerlig godt. Proceduren kan igen relateres til Figur 1.1. 1
det illustrerede tilfeelde sammenlignes kommune k med kommune 1 eller kommune 2, det vil
sige den optimale veerdi af h er 1 eller 2.

Vi kan reformulere BoD-problemet ved sdkaldt dualisering. Det leder til fglgende alternative
formulering

Min E
AE

K
ubb E-1>) A"-1

h=1

y:K < z/lhyi" for allei=1,..., n

h=1

A0 for alle h=1,..., K

Den optimale veerdi i dette problem E* er lig BoD. Vi ser, at beregningen svarer til et normalt
input-reduktionsproblem i DEA. BoD-indikatoren kan derfor ogsé gives folgende fortolkning: Vi
antager, at alle kommuner har brugt den samme maengde af input (her for simpelhedens skyld
sat til 1), og vi forsgger nu at finde den stgrste reduktion i kommune k’s forbrug af input, som
geor det muligt for et veegtet gennemsnit af de andre kommuner at producere mindst det sam-
me serviceniveau under anvendelse af hgjst det reducerede input. Denne fortolkning forudseet-
ter, at den underliggende teknologi er kendetegnet ved konstant skalaafkast.

Vi kan endeligt omformulere BoD-problemet til den inverse veerdi af falgende
Max F
AF
ubb F-y! Sz/l”yih for allei=1,..., n
h=1
K
12> "1
h=1
A'>0 for alle h=1,..., K
Hvis vi lgser dette problem, kan vi finde BoD* som 1/F. Den geometriske fortolkning af det sid-
ste problem er relativ klar. Vi forsgger at finde den stgrst mulige proportionale forggelse af alle
servicedimensioner, som er mulig i den mindste konvekse mangde, som indeholder alle kom-
muners serviceprofiler. Dette er illustreret i Figur 1.2 nedenfor. Vi starter i kommune k’s ser-

viceprofil, og vi gger nu alle dimensioner med samme faktor, sdledes at vi fortsat holder os i
det brugbare omrade. Det svarer til at bevaege os pa den rette linje fra O gennem yX, til vi nar
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randen af det mulighedsomrade, der er konstrueret som den mindste konvekse meaengde, der
samtidigt opfylder fri bortkastelse. Vi far pa denne méade at

DoB" :M
ov]

Figur 1.2 BoD-aggregering som en proportional forggelse af alle indikatorer

\Z)

Y1

Indikatortransformation

En attraktiv egenskab ved BoD-indeks er, at de er uafhaengige af, hvordan del-indikatorerne
skalleres. Mere praecist kan vi sige, at BoD-indekset er invariant overfor linesere transformatio-
ner, det vil sige

y,—> By, i=l..,n

pavirker ikke BoD-veerdien sd leenge B;>0. Vi kan altsa reskallere en del-indikator med en vil-
karlig positiv faktor, uden at det pavirker BoD-veerdien. Dette er ikke overraskende, idet en
sadan reskallering altid kan omgares via en modsat reskallering af veegten. P4 denne made
pavirkes del-indikatorernes andele wiy; af den totale sum ikke. I illustrationer mv. kan det altsa
veere nyttigt at teenke pa del-indikatorernes andele af den totale indikatorsum, og vi kan fx
illustrere en reekke kommuners relative serviceniveau og den implicitte veegtning af forskellige
del-indikatorer ved et antal lagkagediagrammer, hvor den totale stagrrelse pa kagen er det tota-
le serviceniveau, og hvor de forskellige kagestykker svarer til forskellige indikatorandele.

BoD-indeks er derimod fglsomme over for skift af nulpunkt. Det betyder at affine transformati-
oner som

Yo+ By, i=1..,n

hvor a0, Bi=0, vil pavirke BoD-veerdien. Tilsvarende geelder for ikke-lineaere reskalleringer
(transformationer) af del-indikatorerne.

Det fglger af disse observationer, at de anvendte indikatorer ideelt set skal veere ratioskaleret.
Det vil sige, de skal have naturlige nulpunkter, sa det giver begrebsmaessigt mening at tale om,
at en del-indikator fx bliver dobbelt s& stor. Dette er ikke tilfeeldet, hvis den anvendte maleska-
la fx kun er intervalskalleret og ikke ratioskalleret.
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Det kan i praksis vise sig ngdvendigt at anvende intervalskallerede indikatorer, og i dette til-
feelde vil der ikke veere et naturligt nulpunkt for indikatoren. | sddanne tilfeelde vil der typisk
blive introduceret en vis tilfeeldighed i analysen alt efter, hvad vi opfatter som nulpunktet. Om-
fanget af denne vilkarlighed kan afdsekkes via numeriske analyser.

Veegtrestriktioner

I BoD-indekset fastseettes vaegtene endogent, saledes at den enkelte kommune saettes i det
bedst mulige lys. Metoden tager dermed hgjde for, at kommunerne kan have prioriteret for-
skellige serviceomrader og serviceelementer forskelligt. Vi kan ogsa sige, at metoden finder
den linezere sociale velfaerdsfunktion, som far kommunens service til at se mest velfeerdsska-
bende ud sammenlignet med de andre kommuner. Under alle omsteendigheder er det en at-
traktiv egenskab ved metoden, at evaluator ikke behgver at veerdiseette de forskellige service-
omrader i forhold til hinanden.

| visse tilfaelde er det dog oplagt, at det ikke er enhver relativ veerdissetning, som giver me-
ning. Man kan fx argumentere for, at ingen af de traditionelle kommunale serviceomrader kan
tilleegges en veerdi pa 0. En mulighed er i den forbindelse at forfine den traditionelle BoD-
analyse med vaegtrestriktioner.

Sa&danne restriktioner kan indfgres pa flere forskellige mader, nemlig som

e Absolutte restriktioner, fx a< w; <beller a < Wiyki <b

e Ordinale restriktioner, fx wi< W, <ws eller wiy*; < woy*, < ways

e Relative restriktioner, fx a< w;/w, <b eller a< wyyX; / woy*,<b

e Andelsrestriktioner, fx a< wi/(w;+w,) <b eller a< lekl / (le"1+w2yk2) <b

e Kategorirestriktioner, fx a < /(wy+W,) /(Wi+Wo+wz+w,) <b eller a < (Wyy*i+woys,) /7
(WY 1 +Woy o+wa YK +woy*s) < b

Geometrisk svarer saddanne restriktioner til, at man begreenser de mulige haeldninger pa indiffe-
renskurverne i Figur 1.1, og de mulige heeldninger pa den stykvis lineaere front i Figur 1.2. Det
falger matematisk, at serviceniveauet for en given kommune falder, jo flere restriktioner vi
introducerer. Det betyder ogsd, at mens en raekke kommuner vil fa det stgrst teenkelige ser-
viceniveau, 1, i det urestringerede problem, sa vil der veere feerre kommuner med maksimalt
serviceniveau, jo flere begraensninger man indfgrer. Man kan altsa sige, at veegtbegraensnin-
gerne hjeelper med til sikre BoD-metodens diskriminatoriske evne.

I mange situationer er det begrebsmaessigt mest naturligt at teenke pa restriktioner pa en ser-
vicedimensions samlede bidrag, det vil sige restriktioner p& wy snarere end p& w;. Det har
samtidigt den fordel, at man ikke behgver at beskaeftige sig med niveauet eller variationsbred-
den i den underliggende indikator.

Hvis man i stedet lzegger begraensninger direkte p& veegtene, alts& p& w; snarere end pa wiyX,
er det vigtigt at holde sig for gje, hvad den underliggende serviceindikator y; males i. Hvis en
underliggende indikator generelt har hgje veerdier, skal den veegte mindre. Samtidigt skal en
indikator med lille variationsbredde normalt veegtes hgjere for at sikre, at forskelle i denne
dimension kan modsvare forskelle i andre dimensioner. Disse hensyn kan stride mod hinanden,
fx hvis vi har en indikator med stor middelveerdi og lille varians. | sddanne tilfaelde ville vi ideelt
set gnske at lave en affin transformation, far vi fastleegger vaegtene, fx transformationen

(v —y™)

T o)

i=1,..., n

hvor y°N er den gennemsnitlige veerdi af indikatoren hos de forskellige kommuner, og o(y:) er
standardafvigelsen. Hvis data normeres pa den made, skal veegtene alene afspejle den relative
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vigtighed af de forskellige indikatorer og ikke kompensere for det generelle niveau eller variati-
onsbredden. En sadan tranformation vil imidlertid, som omtalt ovenfor, kunne pavirke resulta-
tet, og det er derfor bedst, hvis sddanne transformationer kan undgas, og man kan ngjes med
at leegge restriktioner pa dimensionerne samlede bidrag wy.

En sidste overvejelse omkring veegtrestriktioner vedrgrer kolinearitet. Hvis der findes flere indi-
katorer for neert beslaegtede servicedimensioner kan det veere en fordel at anvende restriktio-
ner pa denne gruppe af indikatorers samlede bidrag, det vil sige kategorirestriktioner pa ser-
vicemalsbidraget. Med sadanne restriktioner reduceres problemer med ikke-redundans og med
overvaegtning af serviceaspekter, som der findes mange indikatorer for.
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I1. Appendiks 2: Data

I denne del af det tekniske appendiks redeggres for de anvendte indikatorer i serviceniveauin-
dekset og i beregningen af effektiviseringspotentialet i den kommunale sektor. Herefter gives
en oversigt over de udgifter, der indgar i analysen, og afsnittet afsluttes med en vurdering af
kvaliteten af de eksisterende udgifts- og effektmal pa de forskellige omrader i den kommunale
serviceproduktion.

Serviceindikatorer

Udveelgelsen af de konkrete output-indikatorer baseres, som sagt, pd en samlet vurdering af de
eksisterende datas tilgeengelighed, validitet og komplethed, samt i hvilken udstreekning de
deekker centrale indsatser og malsaetninger pd de pageeldende serviceomrader. Pa en reekke
omrader inddrages endvidere indikatorer, der pa basis af eksisterende viden, vurderes at ud-
trykke centrale forhold ved kvaliteten pd et omrade eller opfanger resultater pa et omrade, der
vurderes som vaesentlige i forhold til helheden af malssetninger pa omradet.

Ved tolkning af indikatorer og analyseresultater er der en raeekke opmaerksomhedspunkter:

e Indikatorerne deekker ikke udgifter til det brugerfinansierede omrade pa hovedkonto 1,
overfarsler (bortset fra udgifter til beskeaeftigelsesforanstaltninger) og aktivitetsbestemt
medfinansiering af sundhedsveesenet, men afgreenses til den kommunale servicevirk-
somhed/serviceproduktion.

e Indikatorerne er ikke deekkende for alle malsaetninger og aktiviteter pa de enkelte om-
rader.

e Brugeroplevet kvalitet indgar ikke.

e Medarbejdertrivsel og arbejdsmiljg indgar ikke.

e Der er ikke taget hgjde for, at der pa en reekke omrader kan veere en tidsmaessig for-
skydning mellem det tidspunkt, hvor en kommunal indsats finder sted og det tidspunkt,
hvor en gnsket effekt kan forventes opndet.

I oversigten i Tabel I11.1 praesenteres indikatorerne som nggletal/andele. Det er som sadan de
indgar i analysen, der leder frem til konstruktionen af en output-baseret indikator for serviceni-
veauet.

For at gge indikatorernes robusthed og minimere falsomheden over for udsving i enkeltar males
de enkelte indikatorer s& vidt muligt som et gennemsnit over arene 2009-2011. | de tilfeelde,

hvor der ikke eksisterer data for alle tre ar, er dette anfgrt som note.

Mere udfarlige beskrivelser af indikatorerne fglger nedenfor.
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Tabel 11.1 Datagrundlag og indikatorer for outputbaseret serviceindikator (fortsaettes pa de
falgende sider)

Omrade Indikatorer Note
Dagtilbud Personalenormering dagpleje Takster kan veere et servicepara-
meter, men indgar ikke i analysen,
Personalenormering daginstitutioner da takster ikke er et outputmal

Andel peedagogisk uddannede i daginsti- Pasning af skolebgrn (SFO mv.)

tutioner henregnes til folkeskoleomradet,

da udbredelsen af heldagsskoler
Procentdel raske arsveerk blandt dagtil- betyder, at skole og SFO i stigende
budsansatte grad integreres

Der ses bort fra udgifter til seerlige
dagtilbud og klubber, tilskud til
privatinstitutioner, privat dagpleje
mv. samt udgifter til specialpseda-
gogisk bistand og sprogstimulering
for farskolebgrn.

Folkeskole inkl. SFO 1/klassekvotient Der ses bort fra udgifter til statsli-
og specialskole ge/private skoler, ungdomsskoler,
Leerer-elevratio ungdomskostskoler, klubber og
andre socialpaedagogiske fritidstil-
Antal planlagte undervisningstimer pr. bud samt idreetsfaciliteter for bgrn
klasse 0g unge.
Afholdte timer pr. klasse For kommunale og regionale speci-

alskoler indgar udgifter som out-
Procentdel raske arsveerk blandt leerere put, da valide outputindikatorer

ikke er tilgeengelige.
Personalenormering SFO og fritidshjem

Andel paedagoger og leerere i SFO og
fritidshjem

Udgifter til kommunale og regionale
specialskoler

Undervisningseffekt for henholdsvis
humanistiske fag og naturfag*

/Eldreomradet Indskrevne fra kommunen pr. veegtet Modtagere af hjemmesygepleje er
65+ arig i alt pa plejehjem, i plejeboli- sporadisk datadeekket og indgar
ger til seldre, seldreboliger samt gvrige ikke.

boliger for aldre
Data for genindleeggelser kun 2009
Personalenormering pr. veegtet 65+ arig og 2010.

Andel 65+ arige (veegtet) der modtager Data er veegtet efter den alders-

varig hjemmehjeelp maessige sammensaetning af ael-
drebefolkningen (aldersbetinget

Antal visiterede hjemmehjaelpstimer pr. plejebolighyppighed).

uge pr. modtager
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Omrade

Udsatte bgrn og unge,
sindslidende og voks-
ne handicappede

Biblioteksveesen, kul-
tur og fritid

Indikatorer

Forebyggende hjemmebesgg pr. 75+

arig

1/Antal genindleeggelser vedr. forebyg-
gelige diagnoser (slagtilfeelde, vaeske-

mangel mv.) pr. 67+ arig

180 - gennemsnitlig ventetid til plejebo-
lig for personer pa generel venteliste,

som har faet tilbudt bolig i aret

Nettodriftsudgift til anbringelser pr. O-
22 arig i forhold til det forventede, givet
kommunens demografiske og sociogko-

nomiske sammensaetning

Nettodriftsudgift til forebyggende foran-
staltninger pr. 0-22 arig i forhold til det
forventede, givet kommunens demogra-
fiske og sociogkonomiske sammensaet-

ning

Antal modtagere af botilbud for sindsli-
dende og voksne handicappede pr. 18-

64 arig (betalingskommune)

Enhedsudgift pr. botilbud for sindsliden-

de og voksne handicappede

Bestand af bgger pr. indbygger

Bestand af lydbgger, musikoptagelser

og andre materialer pr. indbygger

Brug af elektroniske ressourcer (down-

loads) pr. indbygger

udlan af bgger pr. indbygger

udlan af lydbgger, musikoptagelser og

andre materialer pr. indbygger

Aktive lanere pr. indbygger

Personalearsveaerk pa biblioteker pr.

indbygger

Akademikerandel af bibliotekspersonale
Hovedbibliotekets abningstimer pr. uge

Udgifter til museer, biografer, teatre,

[\[e] (<}

Data for gennemfgrt 9. klasse
findes for 2009 og 2010, men er
knyttet til bopaelskommune som
18 arig og indgar derfor ikke.

Der ses bort fra udgifter til seerlige
dagtilbud og seerlige klubber.

Korrektion for demografisk og
sociogkonomisk sammensaetning
bygger p& de kommuneniveauba-
serede udgiftsanalyser af regnskab
2011, der indgér i ECO Nggletal
(se Houlberg 2013).

Udgifter til museer, biografer,
teatre, folkeoplysning mv. indgar
som output, da der kun findes
sporadiske aktivitetsdata for disse
serviceydelser.
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Omrade

Vejvaesen

Sundhed og forebyg-
gelse

Arbejdsmarkedsfor-
anstaltninger

Indikatorer

folkeoplysning mv.

Kilometer kommunal vej pr. indbygger i
forhold til det forventede, givet kommu-
nens befolkningsteethed

Vejvedligeholdelsesstandard?

Antal heltidsansatte leeger og sundheds-
plejere i sundhedstjenesten pr. 0-16
arig

Antal heltidsansatte tandleeger og kli-
nikassistenter i den kommunale tand-
pleje pr. indskrevet (inkl. omsorgstand-
pleje)

Andel leeger og tandlaeger af det samle-
de sundhedspersonale

Andel indskrevne i omsorgstandpleje i
pct. af de indskrevne i kommunal tand-
pleje

Bgrns tandsundhed

180 - antal dages ventetid til genoptrae-
ning (ssi.dk)

Det gennemsnitlige antal dage pa et ar,
hvor kommunens indbyggere modtager
a-dagpenge i forhold til det forventede,
givet befolkningens sammensaetning og
de lokale arbejdsmarkedsforhold®

Det gennemsnitlige antal dage pa et ar,
hvor kommunens indbyggere modtager
kontanthjeelp i forhold til det forvente-
de, givet befolkningens sammensaetning
og de lokale arbejdsmarkedsforhold?

Det gennemsnitlige antal dage pa et ar,
hvor kommunens indbyggere modtager
sygedagpenge i forhold til det forvente-

[\[e] (<}

Data om vejvedligeholdelsesstan-
dard alene tilgaengelige for 2009
og alene for 44 kommuner. For
gvrige kommuner anvendes esti-
meringer pa basis af sammenhaeng
mellem udgifter pr. km. vej og
vejvedligeholdelsesstandard i de
44 kommuner med data.

Der ses bort fra udgifter/indtaegter
vedr. parkering (2.22.07).

Der ses bort fra aktivitetsbestemt
medfinansiering/kommunalt
grundbidrag vedr. sundhedsvaese-
net.

Der ses bort fra udgifter til fore-
byggende og sundhedsfremmende
tilbud, da data er utilstreekkelige.

Der ses bort fra udgifter til veder-
lagsfri fysioterapi, da der ikke er
tilgeengelige aktivitetsdata.

Endvidere ses bort fra udgifter til
praksistandpleje.

Data for antallet af almindelige
genoptraeningsydelser er af sa
darlig kvalitet, at de ikke anven-
des.

Kun sporadisk deekning af indikato-
rer for bgrnesundhed (overveegt,
kontakt med sundhedspleje mv.).

Kun data for 2011.

Pga. forskelle i organisering og
konteringspraksis er det ikke mu-
ligt at sammenligne kommunernes
administrative udgifter til indsat-
sen.

Der ses bort fra kontanthjeelps-
modtagere omfattet af integrati-
onsloven/modtagere af integrati-
onsydelse (5.46.61).

34



Omréade Indikatorer Note

de givet befolkningens sammensaetning
og de lokale arbejdsmarkedsforhold?

Det gennemsnitlige antal dage pa et ar,
hvor kommunens indbyggere modtager
permanente ydelser (ekskl. efterlgn) i
forhold til det forventede, givet befolk-
ningens sammensaetning og de lokale
arbejdsmarkedsforhold?®

'Beregnes seerskilt af KORA
’Baseres p& data om beleegningsindeks fra www.samkom.dk
*Beregnes seaerskilt af KORA, med reference til data fra jobindsats.dk

Indikatorer pa dagtilbudsomradet

Dagtilbudsomradet afgraenses til at indbefatte dagpleje, vuggestuer, bgrnehaver og aldersinte-
grerede institutioner. Fritidshjem og skolefritidsordninger (SFO) er behandlet under skoleomra-
det, fordi disse institutionstyper har naer tilknytning til folkeskolen og i mange tilfeelde er place-
ret i tilknytning til skolernes arealer.

Nar serviceniveauet og dermed kvaliteten af kommunernes ydelser pa dagtilbudsomradet skal
vurderes, m& man farst overveje, hvad der er formalet med dagtilouddene. Antager man, at
dagtilbud af hgj kvalitet kan gge bgrnenes skoleparathed, og dermed give dem bedre mulighe-
der for at klare sig godt i skolen og pa leengere sigt f4 en uddannelse, ma de dagtilbud, der
leverer en hgj kvalitet i det paedagogiske arbejde, veere dem, der bedst formar at forberede
bgrnene pa deres skolegang gennem udvikling af bgrnenes kognitive evner og opbygning af
bgrnenes selvtillid.

Udenlandske erfaringer viser, at der kan genereres store samfundsmaessige gevinster ved at
sende bgrn i bgrnehaver af hgj kvalitet, fordi det blandt andet har en positiv effekt pa bgrnenes
senere uddannelsesniveau, job- og indtjeningsmuligheder og sundhed, og fordi det dermed
bidrager til at bryde negativ social arv (SFI, 2009:11). | en forskningsoversigt pa dagtilbuds-
omradet med fokus pa bgrnehaver skriver SFI:

“Personalets indsigt i bgrnenes udvikling og sensibilitet samt lydhgrhed over for bgrnenes ytrin-
ger er antagelig de faktorer, der har stgrst indflydelse, men som er vanskeligst at regulere. De
strukturelle parametre er nemme at gve indflydelse pa, og de er desuden understgttende for de
processer, som finder sted i bgrnehaven. De strukturelle parametre som fx gruppestgrrelse,
normeringer og paedagogernes kvalifikationer har betydning for gennemfgrelsen af det pseda-
gogiske program og kan give psedagogen mulighed for at veere lydhgr og sensitiv over for bar-
nenes behov pa baggrund af en erhvervet indsigt i barns sociale, kognitive og falelsesmeessige
udvikling” (SFI, 2009:10).

SFI peger séledes pa flere faktorer, der i forskningen har vist sig at have betydning for bgrne-
nes udvikling. Heraf er der iszer to faktorer, som ma siges at vaere mulige for kommunerne at
pavirke: Normeringer og personalets kvalificerende uddannelse (SFI, 2009: 10). Derudover har
sygefraveaeret blandt personalet betydning for den reelle normering i institutionerne. Vores indi-
katorer for det kommunale serviceniveau pa dagtilbudsomradet bestar derfor af:

e Personalenormering i daginstitutioner

e Personalenormering i dagplejen
¢ Uddannelsesandel i dagtilbud
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e Sygefraveer.

Personalenormering i daginstitutioner

Som indikator for serviceniveauet i daginstitutionerne konstrueres et normeringsindeks for
kommunale og selvejende institutioner, herunder vuggestuer, bgrnehaver og aldersintegrerede
institutioner. Gruppen af personale indbefatter mellemledere, psedagoguddannede, stgttepee-
dagoger og paedagogmedhjeelpere, fordi disse typer medarbejdere udggr den gruppe, der vare-
tager det paedagogiske arbejde med bgrnene. Ansatte i flexjob indgar med en veegt pa 0,5, der
svarer til halv tid, fordi denne type medarbejder i de fleste tilfeelde arbejder mindre end 37
timer om ugen. Ekstraordineert ansatte indgar ikke i normeringsberegningen.

Antallet af ansatte seettes i forhold til antal indskrevne bgrn. Da personalebehovet eksempelvis
er starre for nul til toarige end for tre til femarige, anvendes en fordelingsnggle, der tager hgj-
de for, hvilken alder de indskrevne bgrn har. Med udgangspunkt i forholdet mellem normerin-
gen i vuggestuer og bgrnehaver i gennemsnitskommunen i 2007-2010 anslas indskrevne nul til
toarige at kreeve 1,72 gange normeringen for tre til femarige. Antallet af indskrevne bgrn veeg-
tes saledes i forhold til de indskrevne bgrns alder, inden normeringen udregnes:

e 0-2ar: 1,72
e 3-54ar: 1,00
e G6ar: 0,75
e 7-9ar: 0,50
. 10-13 ar: 0,33
o 14-17 ar*: 0,20

Desuden er der korrigeret for antal budgetterede deltidspladser®. Metoden til udregning af nor-
meringen er anvendt i et igangveerende projekt hos KORA. Antallet af indskrevne savel som
antal medarbejdere udregnes som et gennemsnit for arene 2009-2011. Dette ggres for at give
et mere sikkert billede af normeringen (forhgje reliabiliteten). Data er trukket fra Danmarks
Statistik.

Personalenormering i den kommunale dagpleje

For at male personalenormeringen i den kommunale dagpleje konstrueres et normeringsindeks
pa tilsvarende vis som ovenfor. Vi medregner antal medarbejdere med psedagogiske arbejds-
opgaver. Det vil sige padagoger, omsorgsassistenter, peedagogmedhjeelpere, dagplejere mv.°.
Ansatte i flexjob indgdr med en veegt pa 0,5, og ekstraordineert ansatte indgar ikke i norme-
ringsberegningen.

Antallet af ansatte seettes i forhold til antal indskrevne bgrn i dagpleje. Der anvendes samme
aldersmeessige fordelingsnggle som for daginstitutioner, s der tages hgjde for, hvilken alder
de indskrevne bgrn har. Ligesom for normeringen i daginstitutionerne anvendes gennemsnits-
mal for &rene 2009-2011, sd effekten af tilfeeldige udsving i data mindskes. Data er fra Dan-
marks Statistik.

4 Nogle institutioner — iseer de aldersintegrerede institutioner — har barn i meget forskellige aldersgrupper,
og der ma i beregningen af normeringen tages hgjde for, at aldre bgrn har relativt mindre personalebehov
end mindre bgrn.

5 Data for budgetterede deltidspladser er leveret af Indenrigs- og @konomiministeriet.

 Ledere medregnes ikke, idet det antages, at ledere primzert er beskaeftiget med administrative opgaver. |
praksis vil balancen mellem en leders administrative og psedagogiske opgaver kunne variere fra institution
til institution, og specielt i sma institutioner ma det forventes, at det peedagogiske arbejde i praksis indgar
med nogen veegdt i lederens arbejde.
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Uddannelsesandel i dagtilbud

Uddannelse ggr personalet mere stimulerende og stgttende, hvilket har en positiv effekt pa
barnets sociale, folelsesmaessige og kognitive udvikling (SFI, 2009: 10). Derfor vil en oppriori-
tering af uddannet personale til varetagelse af det peedagogiske arbejde her betyde et hgjere
serviceniveau. Uddannelsesandelen udregnes som procentdel psedagoger af den samlede
meengde fuldtidsansatte med peedagogiske arbejdsopgaver i institutioner savel som dagpleje i
arene 2009-2011. Ogsa denne indikator bygger pa data fra Danmarks Statistik.

Sygefraveer

Denne indikator medtages, fordi en hgj normering kan veere udtryk for et hgjt sygefraveer, da
man ikke kan udskille vikararsveerk fra andre arsveerk. Samtidig giver et hgjt sygefravaer en
mindre sammenhangende voksenkontakt med bgrnene, og det pavirker derfor kvaliteten af
den ydelse, som kommunen producerer pa omradet.

Indikatoren for sygefravaer males som procentdel raske dagsveerk af arets arbejdsdage. Pa
denne made vender indikatoren korrekt, sdledes at en hgj vaerdi er lig et hgjt serviceniveau.
Der er kun udregnet et gennemsnit for arene 2009-2010, fordi data for 2011 endnu ikke er
tilgeengelige. Fraveersdata er leveret af Kommunernes og Regionernes Lgndatakontor (KRL), og
de ma ifglge aftale med KRL ikke offentligggres for den enkelte kommune.

Indikatorer pa skoleomradet

Vi veelger pd dette omrade at se pa folkeskole og SFO/fritidshjem som et sammenhaengende
udgiftsomrade, idet udbredelsen af heldagsskoler i en raekke kommuner betyder, at graensen
mellem folkeskole og SFO udviskes, hvorfor det kan veaere vanskeligt at adskille undervisnings-
delen af folkeskolens virksomhed fra pasningsdelen.

Indikatorerne pa skoleomradet afgraenses til at omfatte indikatorer for folkeskolen og for fri-
tidshjem og skolefritidsordning (SFO):

e Klassekvotient

e Leerer-elevratio

e Antal planlagte undervisningstimer i folkeskolen

e Andel gennemfgrte undervisningstimer

e Sygefraveer

e Undervisningseffekt

e Normering i fritidshjem og skolefritidsordninger (SFO)

e Uddannelsesandel i fritidshjem og skolefritidsordninger (SFO)
e Udgifter til kommunale og regionale specialskoler.

Der anvendes saledes primeert outputindikatorer til indekset for skoleomradet. Vi har dog ogsa
mulighed for at anvende nogle f& outcome- eller kvalitetsmal i form af folkeskolernes undervis-
ningseffekt og uddannelsesandelen i fritidshjem og SFO.

Klassekvotient

Klassekvotienten hentes i Undervisningsministeriets databank (HGS-registret). Data vedrgrer
normalklasser i folkeskolen i 2009-2011, da der ikke forekommer oplysninger om klassekvoti-
enten i specialklasser og -skoler. Afgreensningen til folkeskolen fremfor privat- og friskoler fore-
tages, fordi det udelukkende er klassekvotienten i folkeskolen, kommunerne har mulighed for
at pavirke, og det er altsd denne klassekvotient, der er det bedste udtryk for kommunernes
serviceniveau.
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En lav klassekvotient regnes i denne analyse for at indikere et hgjt serviceniveau. Derfor skal
indikatoren vendes, sa en hgj veerdi er lig en lav klassekvotient og et hgijt serviceniveau. Vi
vender indikatoren ved at dividere 1 med klassekvotienten.

Leerer-elevratio

Forholdet mellem antal leerere og antal elever males normalt som antal elever pr. laerer. Til
vores formal er dette forhold dog mindre brugbart. Vi gnsker, at en hgj veerdi pa indikatoren
skal veere udtryk for et hgjt serviceniveau, og derfor males laerer-elevratioen i denne analyse
ikke som antal elever pr. leerer, men som antal leerere pr. elev.

Vi treekker oplysningerne om antal lserere og antal elever fra Undervisningsministeriets data-
bank. Bgrnehaveklasseledere medregnes i laererkategorien. Vi ser udelukkende pa forholdet
mellem lzerere og elever i folkeskolen. Vi omregner fgrst veerdierne fra skolear til regnskabsar.
Skolearet starter 1. august og slutter 30. juli, derfor er udregningen for antal leerere i regn-
skabsaret 2009 for eksempel udregnet som ”laerere i skolearet 2008/2009”/12*7 + “leerere i
skoledret 2009/2010”/12*5. Nar alle variabler er omregnet til regnskabsar, seettes antal leerere
i forhold til antal elever i 0.-10. klasse i arene 2009-2011. Nar elevantallet opggres pa kommu-
neniveau, er der dog (i hvert fald) to mader at opggre det pa: Antal elever med bopzel i kom-
munen og antal elever pd institutioner med beliggenhed i kommunen. Vi anvender forholdet
mellem laerere og antal elever pd& kommunens institutioner, fordi dette forhold i hgjere grad
beskriver laerer-elevratioen pa den enkelte kommunes skoler.

Antal planlagte undervisningstimer

Vi har faet stillet en oversigt over planlagte undervisningstimer i folkeskolen til radighed af
Ministeriet for Bgrn og Undervisning. Oversigten indeholder en variabel for alle indberettede
timer, som anvendes som indikator for serviceniveauet, da vi antager, at alle de indberettede
timer pa den ene eller den anden made er relevante for bgrnenes leering. Indikatoren angiver
det gennemsnitlige timetal i kommunen veegtet efter skolestarrelse (elevtal)’.

Andel gennemfgrte undervisningstimer

Andelen af undervisningstimer, der er blevet aflyst, er hentet fra rapporter pd www.unic.dk
(UNI-C, 2012: bilag 2; UNI-C, 2011: bilag b). Data bygger pa enslydende spgrgsmal i to spar-
geskemaundersggelser, der blev foretaget i november 2010 og november 2011.

Undersggelsens primaere spgrgsmal handler om det samlede antal planlagte undervisningstimer
i en fire-ugers periode i november 2010 samt fordelingen af disse timer pa felgende kategorier
(UNI-C, 2011: 6):

Timer leest efter planen
Vikarundervisningstimer
Selvsteendige undervisningstimer
Vikartimer uden undervisning
Aflyste timer.

moowy

Tilsammen udger kategorierne A, B og C sdledes de timer, hvor der er foregaet undervisning,
mens kategori D og E ikke er undervisningstimer. "Det samlede antal planlagte undervisnings-
timer omfatter alle undervisningstimer ved skolen, samt eventuelle deletimer og to-lserertimer

" Indikatorens veerdier mé& ikke offentliggeres for enkeltkommuner.
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(inkl. fx specialklasser, modtagelsesklasser, undervisning pa hold, enkeltmandsundervisning
osv.)” (UNI-C, 2011: 6).

Da vi antager, at et hgjt serviceniveau i folkeskolen er kendetegnet ved en sammenhsengende
undervisning af uddannede leerere, indgar vikarundervisningstimer, selvsteendige undervis-
ningstimer, vikartimer uden undervisning og aflyste timer alle i malet for timer, der ikke er
blevet afholdt som planlagt. Vi anvender derfor "timer laest efter planen” som indikator for,
hvor sammenhangende undervisningen har veeret. Indikatoren konstrueres som et gennem-
snitsmal for de to undersggelser. Da der ikke er tale om populationsdata, er indikatoren for-
bundet med en vis usikkerhed.

Sygefraveer blandt leerere

Sygefraveeret blandt leerere i folkeskolen er hentet fra Det Feselleskommunale Lgndatakontor
(FLD). Vi anvender sygefraveer for bade leerere og bgrnehaveklasseledere, da det er disse
grupper af medarbejdere, der er i direkte og daglig kontakt med bgrnene, og da et hgjt syge-
fraveer for disse grupper vil have en effekt pa, hvor konsistent undervisning bgrnene modtager.
Sygefraveeret er udregnet som et gennemsnit for 2009-2011. Da vi forudseetter, at et lavt sy-
gefraveer indikerer et hgjt serviceniveau, vendes indikatoren, ved at procentdelen fratreekkes
100 pct., saledes at vi far et mal for, hvor stor en procentdel af arbejdstiden leererne ikke har
veeret syge.

Undervisningseffekt

Undervisningseffekten fungerer som et mal for outcome pa undervisningsomradet. Under-
visningseffekten er tidligere blevet udregnet og anvendt af KORA p& skoleniveau (KREVI,
2011a). Til anvendelse i denne analyse, er beregningerne opdateret med 2011-tal, og de ag-
gregerede undervisningseffekter pA kommuneniveau er beregnet.

Undervisningseffekten er et udtryk for, hvor meget den enkelte skole formar at haeve elevernes
karaktermaessige niveau i forhold til det niveau, man kunne forvente ud fra elevernes estime-
rede forudseetninger, der fastseettes ud fra elevernes sociale baggrund.

En hgj undervisningseffekt ses i denne sammenhaeng som et hgjt serviceniveau, da den er et
udtryk for kvaliteten af de kommunale folkeskolers indsats med eleverne. Der én indikator for
undervisningseffekten i naturvidenskabelige fag og én for undervisningseffekten i de humanisti-
ske fag.

Normering i SFO og fritidshjem

Da man i nogle kommuner udelukkende har fritidshjem, mens man i andre kommuner udeluk-
kende har skolefritidsordninger (SFO), og de to institutionstyper i stor udstreekning yder den
samme service til borgerne, anvender vi et samlet mal for normeringen i de to institutionstyper
som indikator.

Normeringen for SFO’er og fritidshjem beregnes ligesom for dagtilbudsomradet ud fra en vaegt-
ning af de indskrevne i forhold til deres alder. De indskrevne indgar séledes i beregningen med
veegtene:

e 0-2ar: 1,72
e 3-5ar: 1,00
e 6ar: 0,75
e 7-94r: 0,50
. 10-13 ar: 0,33
. 14-17 ar: 0,20
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Der er primeaert bgrn i alderen seks til ni ar indskrevet i SFO og pa fritidshjem, men bgrn i de
andre aldersgrupper forekommer ogsa, og det er derfor ngdvendigt at tage hgjde for de ind-
skrevnes alder i forhold til arbejdsbelastningen for de ansatte.

Indskrevne og personale er for bdde kommunale og selvejende institutioner. Der forekommer
ikke offentligt tilgeengelige data, hvor personalet er opdelt efter ejerskab.

Ved normeringsberegningen ser vi udelukkende pa de personalegrupper, der har psedagogiske
opgaver i forhold til bgrnene. Det personale, der indg&r i normeringsberegningen, er saledes®:

e Leerere, stgttepsedagoger mv.
e Paedagog, omsorgsassistent mv.
e Paedagogmedhjeelper, dagplejer mv.

I analysen skal normeringen indgd pa en made, sa en hgj vaerdi svarer til et hgjt serviceniveau.
Derfor udregnes normeringen ikke som normalt (bgrn/medarbejder), men som medarbej-
der/barn.

Variablen konstrueres som et gennemsnitsmal for arene 2010-2011, og data er hentet fra Sta-
tistikbanken.dk.

Uddannelsesandel i SFO og fritidshjem

Andelen af uddannet personale i SFO’erne er beregnet som andel leerere og paedagoger af det
samlede personale med paedagogiske opgaver jeevnfgr afgreensningen ovenfor.

Ogsa denne variabel konstrueres som et gennemsnitsmal for 2010 og 2011.

Udgifter til kommunale og regionale specialskoler

Den sidste indikator pa skoleomradet vedrgrer specialundervisning. Der kan vaere stor forskel
pa, hvordan kommunerne visiterer til specialundervisning — om de laegger veegt pa specialun-
dervisning i specialskoler, eller om de lsegger vaegt pa at inkludere de specialundervisnings-
kraevende elever i normalklasser og/eller specialklasser. Derfor vil de kommuner, der inkluderer
mange elever i normalundervisningen eller i specialklasser pa de enkelte folkeskoler kunne
fremstd med en hgjere leerer-elevratio i folkeskolen end de kommuner, der i hgjere grad an-
vender specialskoler. I modellen vil kommuner med en inkluderende skolepolitik derved ”score”
bedre pa leerer-elevratioen som faglge af den inkluderende politik. For omvendt at kunne give
kredit til kommuner, der i hgjere grad har prioriteret indsatsen pa specialskoler, inddrages en
indikator for udgifter til specialskoler opgjort pr. elev i folkeskolen. I mangel af valide indikato-
rer for output, baseres indikatoren pa udgifterne til specialskolerne. Dette under den ikke ngd-
vendigvis realistiske antagelse, at hgjere udgifter er udtryk for, at der leveres mere service.
Indikatoren er udregnet som et gennemsnit for arene 2009-2011, og inkluderer nettodriftsud-
gifter for regionale (funktion 3.22.07) og kommunale (funktion 3.22.08) specialskoler.

Indikatorer pa aeldreomradet

Kommunerne har efter Serviceloven en forpligtelse til at tilbyde hjeelp til seldre, handicappede
og socialt udsatte. Formalet med hjeelpen er at fremme den enkeltes mulighed for at klare sig

8 Ledere medregnes ikke, idet det antages, at ledere primzert er beskaeftiget med administrative opgaver. |
praksis vil balancen mellem en leders administrative og psedagogiske opgaver kunne variere fra instituti-
on til institution, og specielt i sma institutioner ma det forventes, at det pesedagogiske arbejde i praksis
indgar med nogen vaegt i lederens arbejde.
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selv eller at lette den daglige tilveerelse og forbedre livskvaliteten (Serviceloven 8 1). Kommu-
nernes service over for seldre borgere kan helt overordnet set inddeles i to typer service: Tilbud
om stgtte i eget hjem og tilbud om plads i kommunale boligtilbud til seldre.

Som mal for kommunernes leverede output i forhold til at tilbyde de aeldre borgere stgtte i eget
hjem (herunder eldre- og plejeboliger) anvendes:

e Andel 65+arige der modtager varig hjemmehjaelp.
e Forebyggende hjemmebesgg pr. 75+arige.
e Antal visiterede hjemmehjeselpstimer pr. uge pr. modtager.

P& denne made inkluderes to mal for, hvor stor andel af malgruppen der modtager en ydelse
(brugerandelen) samt et for volumen af den leverede service til brugerne (brugsandelen).

Som mal for kommunernes service i forhold til tilbud om boliger til seldre anvendes:

e Indskrevne 65+arige pa plejehjem, i plejeboliger til seldre, seldreboliger og avrige boli-
ger til eeldre pr. 65+arige indbyggere.

Vi anvender endvidere en indikator, der er et udtryk for den samlede personalemaessige deek-
ning af omradet:

e Personalenormering.

Det kan veere vanskeligt at bestemme effekten af kommunernes indsats pa omradet, da der
bade bgr tages hgjde for borgernes levetid og for borgernes livskvalitet i perioden. Selv hvis
sadanne mal konstrueres, kan det vaere vanskeligt at isolere kommunernes indsats fra sociale
faktorer, som man med sikkerhed ved ogsa har en stor betydning for en borgers levetid. Vi
anvender dog to mal for outcome, som kan tages som udtryk for en effekt pa borgernes livs-
kvalitet:

e Antal genindleeggelser vedrgrende forebyggelige diagnoser pr. 67+arige.
e Gennemsnitlig ventetid pa plejebolig for personer pa generel venteliste, som har faet
tilbudt bolig i aret.

Det skal understreges, at det forhold, at vi primeert maler p&, hvor meget service der leveres
(output) og ikke har mulighed for at inddrage oplysninger om kvaliteten af den leverede service
i forhold til at understgtte den enkeltes mulighed for at klare sig selv eller at lette den daglige
tilvaerelse og forbedre livskvaliteten (outcome) ikke mindst pd eeldreomradet, giver anledning
til nogle forbehold. Hvis en kommune fx bruger velfserdsteknologi eller tilretteleegger servicen
pa en made, der ggr borgeren mere selvhjulpen, sé vil denne kommune i modellen paradoksalt
nok kunne komme ud som havende et ringere serviceniveau (malt p& output), uagtet at borge-
rens mulighed for at klare sig selv og livskvalitet kan veere forbedret (outcome). Dette para-
doks vil optraede, hvis kommunen har succes med at forbedre de seldres mulighed for at klare
sig selv og som fglge heraf reducerer det kommunale personaleforbrug og den kommunalt le-
verede hjeelp til borgerne. Givet manglen pa valide data om de aeldres livskvalitet og mulighed
for at klare sig selv, er det ikke muligt pa det givne datagrundlag at imgdega disse problemer.
Men det er ved fortolkningen af analysens serviceindikator vigtigt at erindre, at indikatoren
primaert maler kvantiteten af den kommunalt leverede service, ikke kvaliteten af servicen i
forhold til at forbedre de eeldres livskvalitet og mulighed for at klare sig selv.

Andel indskrevne

Indikatoren er et samlet mal for indskrevne i plejehjem, plejeboliger til seldre, eeldreboliger og
gvrige boliger til seldre. Kategorien “gvrige boliger til aeldre” udgar efter 2009. Indikatoren er
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beregnet som et gennemsnit for 2009-2011 sat i forhold til antal borgere p& mindst 65 ar. Den
er konstrueret for indskrevne 65+arige, fordi gruppen af indskrevne under 65 ar ma forventes
at hgre til voksenhandicapomradet eller omradet for sindslidende. Desuden er antallet af ind-
skrevne korrigeret, fordi det ma antages, at jo eeldre de indskrevne er, desto mere plejekrae-
vende er de. Til korrektionen anvendes variablen ”Aldersbetinget plejebolighyppighed”.

Aldersbetinget plejebolighyppighed viser, hvor stor en andel af de seldre i kommunen der ville
veere indskrevet i pleje- eller aldrebolig, safremt indskrivningsfrekvensen for de femarige al-
dersgrupper var som gennemsnittet i hele landet. Den aldersbetingede plejebolighyppighed
angiver saledes den procentdel af aeldrebefolkningen, der ma formodes at vaere plejekreevende.
Ved beregningen af den aldersbetingede plejebolighyppighed er anvendt fglgende landsgen-
nemsnitlige antal indskrevne pr. 100 indbygger i den pageeldende aldersgruppe 2009 (inklusiv
Kgbenhavn, Frederiksberg og Bornholm):

e 65-69: 1,56
e 70-74: 2,87
e 75-79: 7,08
e 80-84: 13,79
e 85-89: 24,92
e 90-94: 42,99
e 95+: 42,99

Statistikken ggr det ikke muligt at opdele det landsgennemsnitlige antal indskrevne pa de sid-
ste to aldersgrupper, derfor anvendes det samme tal.

Antallet af indskrevne i plejebolig saettes saledes i forhold til det estimerede antal plejekraeven-
de &ldre i kommunen.

Personalenormering

Aldre refererer til indbyggere pa 65 ar og derover ifglge folkeregistret 1. januar 2012. Oplys-
ninger om personaleforbrug pa seldreomradet stammer fra kommunernes indberetning til lgn-
statistik i 1. kvartal i aret. Personale er med andre ord beregnet pa grundlag af lantimerne for
de ansatte medarbejdere - omregnet til fuldtidsbeskaseftigede. Bemeerk: Da personaleforbruget
er beregnet pa grundlag af Ignstatistik, vil en ekstraordinzer hgj grad af sygdom eller barsel
kunne pavirke tallene, da bade fraveerende medarbejdere (med lgn) og eventuelle vikarer teel-
les med. Personale hos private leverandgrer er ikke med i opggrelsen. Personalet bliver af
Danmarks Statistik opdelt efter arbejdsfunktioner (efter "Discokoder™). Arbejdsfunktionerne er
her i tabellen opsummeret i tre hovedarbejdsfunktioner:

1. Ledelse og administration mv. omfatter arbejdsfunktionerne Ledelse og Administration
samt kontor- og sekretserarbejde.

2. Omsorg og pleje omfatter Sygeplejerske, Fysioterapeut, Ergoterapeut mv., Peedagog og
leerer mv., Psykolog, Socialradgiver mv., Social- og sundhedshjeelper og peedagogmed-
hjeelper mv. og Social- og sundhedsassistent.

3. Hjeelpefunktioner omfatter gkonomaer, kokke og kekkenmedhjeelpere, Renggring mv.
og Ejendomsinspektar, pedel mv.

Alle oplysninger stammer fra Danmarks Statistik (www.statistikbanken.dk), tabellen RES10 og
FOLK1. Personaletallet er sat i forhold til antal plejekreevende (se definition ovenfor) 65+arige.

Modtagere af varig hjemmehjeelp

Data er trukket pa statistikbanken.dk (AEDO6: Modtagere af varig hjemmehjeelp (frit valg),
efter omrade, ydelsestype, timer pr uge, alder og kegn). Fritvalgsordningen betyder, at hjem-
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mehjeelpsmodtagere har mulighed for selv at veelge leverandgr af hjemmehjaelp — det vil sige,
at modtageren som regel kan veaelge mellem den kommunale hjemmehjaelp og et eller flere
private hjemmehjeelpsfirmaer (sm.dk®). Der er hjemmehjeelp bade til folk, der bor i eget hus
eller lejlighed og folk, der bor i for eksempel en aldrebolig eller en af kommunens plejeboliger
(sm.dk™).

Grundlaget for opggrelsen er manedlige digitale indberetninger fra kommunerne. Der er varie-
rende daekning af ménederne kommunerne imellem (statistikbanken.dk"). Variablen er kon-
strueret som et gennemsnitsmal for de af arene 2009-2011, hvor der optreeder data for de
pageeldende kommuner, og den er sat i forhold til det gennemsnitlige antal plejekreevende (se
definition ovenfor) indbyggere, hvis alder er mindst 65 ar i ar 2009-2011.

Visiterede timers hjemmehjeelp

Data er trukket fra statistikbanken.dk (AEDO21: Hjemmehjeelp, (visiterede timer, ugentligt
gennemsnit, efter omrade, ydelsestype, alder og kegn)). Enheden er ugentligt gennemsnit pr.
modtager. Grundlaget for opggrelsen er manedlige digitale indberetninger fra kommunerne.
Der er varierende deekning af manederne kommunerne imellem. Antal timer er derfor opgjort
som et gennemsnit for de maneder som den enkelte kommune har indsendt. 1 2011 har seks
kommuner ikke indsendt oplysninger og de optreeder som uoplyst. Indikatoren er derfor bereg-
net som et gennemsnit af de af arene 2009-2011, hvor den enkelte kommune har indberettet
data.

Forebyggende hjemmebesgg

Kommunerne skal som minimum tiloyde borgere pa 75 ar eller derover ét arligt forebyggende
hjemmebesgg. Kommunerne kan dog veelge at undtage personer, der modtager bade personlig
pleje og praktisk hjeelp (Serviceloven § 79a). Oplysninger vedrgrende forebyggende hjemme-
besgg er hentet pd statistikbanken.dk (AED10: Modtagere af forebyggende hjemmebesgg efter
omrade, hjemmebesgg, alder og kegn). Det er dels registreret, hvor mange indbyggere der har
modtaget forebyggende hjemmebesgg, dels hvor mange besgg der er gennemfgrt. Vi har her
koncentreret os om antal gennemfgrte besgg. Indikatoren er konstrueret som et gennemsnit
for de tilgeengelige data i 2009-2011, og den er sat i forhold til det gennemsnitlige antal
75+arige indbyggere i 2009-2011. P& trods af, at der er taget et gennemsnit for tre ar, er der
fire kommuner, som ikke har indberettet tal for nogen af de pageeldende ar. Disse kommuner
indgar med indikatorens gennemsnitsveerdi.

Genindlaeggelser vedrgrende forebyggelige diagnoser

Antallet af genindlaeggelser vedrgrende forebyggelige diagnoser inkluderer diagnoserne:

¢ Slagtilfeelde (apopleksi)

¢ Vaeskemangel (dehydratio)

e Forstoppelse (obstipation)

e Lungebetendelse

e Bleerebetendelse

e KOL (astma/bronkitis)

e Hjertesvigt

e Tarminfektion (gastroenterit)

° http://www.sm.dk/Temaer/sociale-omraader/%C3%86ldre/hjemmehjaelp/frit-valg-personlig-praktisk-
hjaelp/Sider/Start.aspx

10 http://www.sm.dk/Temaer/sociale-omraader/%C3%86ldre/hjemmehjaelp/hvad-er-
hjemmehjaelp/Sider/Start.aspx

11 http://www.statistikbanken.dk/statbank5a/default.asp?w=1280
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¢ Knoglebrud
¢ Blodmangel (ernaering)
e Gigt.

Antallet er sat i forhold til antal indbyggere pa mindst 67 ar. Der er beregnet et gennemsnit for
arene 2009-2010, da data for 2011 endnu ikke er tilgeengelige. Indikatoren er endvidere
"vendt” ved at dividere 1 med den. Data er trukket fra statistikbanken.dk.

Ventetid pa plejebolig

Indikatoren bygger pa indberetninger fra samtlige 98 kommuner i 2009-2011. | 2009 har en
enkelt kommune dog ikke indberettet tallene, og gennemsnittet for denne kommune er derfor
kun beregnet for 2010-2011. Indikatoren er opgjort i antal dage og geelder kun personer, der
er visiteret gennem den generelle venteliste. Da en lang ventetid for plejeboliger ma anses for
et lavt serviceniveau, ma indikatoren vendes for at kunne indga i analysen. Dette gegres ved at
treekke det gennemsnitlige antal dages ventetid fra 180 dage cirka svarende til et halvt ar, og
vi far séledes en indikator for serviceniveauet, hvor en hgj veerdi svarer til hgj service.

Indikatorer pa det specialiserede socialomrade

Det specialiserede socialomrade inkluderer for det fgrste omradet for udsatte voksne og handi-
cappede og for det andet omradet for udsatte bgrn og unge. Omradet for udsatte voksne og
handicappede deekker service til voksne borgere, der er socialt udsatte, sindslidende, eller som
har et fysisk eller psykisk handicap. Selvom udgifterne til omradet er store (i 2011 udgjorde de
23 mia. kroner eller cirka ti pct. af de samlede kommunale nettoudgifter til service), er det et
omrade, hvor der er meget lidt overblik, og hvor der er stor mangel pa relevante, systematisk
indsamlede data.

I Danmark registrerer man af princip ikke personer med handicap. En sadan registrering ville
ogsa af praktiske arsager veere vanskelig at gennemfgre, fordi afgraensningen af diagnoser, der
kategoriserer en person som handicappet, er vanskelig at lave'?. Man registrerer dog i noget
omfang indskrevne i forskellige typer botiloud og omfanget af socialpaedagogisk stgtte, sa uden
at registrere diagnoser, registrerer man alligevel omfanget af stgttekreevende borgere. Det
angivne antal botilbud er dog, som Danmarks Statistik anfgrer, undervurderede. KORA (tidlige-
re KREVI) har i 2011 gennemfgrt en kortlaegning af omradet, og har i den forbindelse fundet, at
der er ca. 24.000 beboere i botilbud til sindslidende og handicappede (KREVI, 2012:40), mens
de officielle tal viser ca. 16.000 beboere (Danmarks Statistik, 2011).

Variationen mellem de to opggrelser skyldes, at der er tre lovgrundlag, som borgere kan henvi-
ses til botilbud efter:

e Serviceloven § 107: Midlertidige botilbud

e Serviceloven § 108: Leengerevarende botilbud

e Almenboligloven 8§ 105: Botilbudslignende boform eller bofeellesskab med tilknyttet
stotte efter Servicelovens §§ 83-87.

Danmarks Statistik opger kun indskrevne i botilbud efter Serviceloven, men kommunerne fin-
der hjemmel i alle tre paragrafer, nar de henviser borgere til botilbud. Der er en tendens til, at
indskrevne efter Almenboligloven kreever mindre stgtte end indskrevne efter Serviceloven, men
graenserne mellem de tre typer er meget flydende, og en valid mellemkommunal sammenlig-
ning med statistikbankens tal kan derfor ikke gennemfares.

12 http://www.clh.dk/index.php?id=944&vURL=doc9.html&cHash=c6d06ef8b2
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KORA har i sin kortlaegning af omradet indsamlet oplysninger om antal modtagere af botilbud
(efter bade Serviceloven og Almenboligloven) og modtagere af lignende stgtte i eget hjem —
her afgreenset til socialpaedagogisk bistand i minimum 15 timer om ugen. Det er variabler fra
denne kortleegning, der anvendes som indikatorer for omradet for udsatte voksne og handicap-
pede i konstruktionen af serviceniveauindekset.

P& omradet for udsatte bagrn og unge findes der oplysninger om forebyggende foranstaltninger,
antal anbringelser, anbringelsessteder og foranstaltningstyper. En anbringelse er et malbart
output, men en ikke-anbringelse er et lige sd vaesentligt output, der ikke males, og det er ikke
muligt — og slet ikke p& aggregeret niveau — at fastsla, hvilket output der er mest gnskveerdigt
for borgerne, eller hvilket output der forer til det bedste outcome.

Man har tidligere anvendt antal genanbringelser som et outputmal pd omradet, men dette mal
kan lige sa vel veere et udtryk for kommunernes anbringelsespraksis som for antallet af sam-
menbrud i anbringelsen. Nogle mener, at familiepleje er at foretraekke frem for institutionsan-
bringelser, men ogsa dette er vanskeligt at vurdere pd aggregeret niveau. Man er de senere ar
begyndt at anvende skoleperformance som kvalitetsindikator pd omradet for udsatte bgrn og
unge. Der findes dog endnu ikke offentligt tilgeengelige data pd kommuneniveau, hvor de ud-
satte bgrns skoleperformance er opgjort pa en sddan made, at de kan anvendes til at vurdere
kommunernes indsats pa omradet.

Det specialiserede socialomrade udger i alt 14 pct. af de medregnede kommunale serviceudgif-
ter, men omradet lider altsd under en stor mangel pa valide output- og outcomemal.

I mangel af valide output- og outcome mal inddrages pa dette omrade en raekke udgiftsbasere-
de indikatorer. Samlet set anvender vi fglgende mal:

e Nettodriftsudgifter til anbringelser af bgrn og unge (i forhold til det forventede)

¢ Nettodriftsudgifter til forebyggende foranstaltninger for bgrn og unge (i forhold til det
forventede)

¢ Antal modtagere af botilbud og lignende stgtte i eget hjem for sindslidende og voksne
handicappede

e Udgifter til botilbud for sindslidende og voksne handicappede.

De to farstnaevnte indikatorer inddrages som to selvsteendige indikatorer fremfor én samlet
udgiftsindikator for at tage hgjde for, at de enkelte kommuner kan have prioriteret den ud-
giftsmaessige balance mellem forebyggende foranstaltninger og anbringelser forskelligt.

Nettodriftsudgifter til anbringelser af bgrn og unge

Nettodriftsudgifterne til anbringelser er malt pr. 0-22-arig og sat i forhold til de forventede net-
todriftsudgifter, der er udregnet ud fra kommunens demografiske og sociogkonomiske sam-
mensaetning. Udgifterne er opgjort pa falgende funktioner:

e 5.28.20 Plejefamilier og opholdssteder for bgrn og unge
e 5.28.23 Dggninstitutioner for bgrn og unge
e 5.28.24 Sikrede dggninstitutioner for bgrn og unge.

At indikatoren er baseret pa et udgiftsmal er ikke optimalt, men skyldes som naevnt ovenfor en
mangel pa valide output- og outcome mal. For at tage hgjde for de forskelle i udgiftsniveauet,
der kan tilskrives forskelle i udgiftsbehov knyttet til befolkningens demografiske og sociogko-
nomiske sammensaetning, beregnes indikatoren som de faktiske udgifter i forhold til de forven-
tede. Den model, der bruges til at estimere de forventede udgifter, forklarer samlet 60 procent
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af variationerne i kommunernes udgifter til udsatte bgrn og unge (Houlberg 2013: 26-27)*. En
kommune, der scorer hgjt pa indikatoren, er dermed en kommune med stgrre udgifter, end det
man kunne forvente ud fra kommunens demografiske og sociogkonomiske sammensaetning.
Denne udgiftsbaserede serviceniveau-indikatorer kan ses som en omradespecifik parallel til den
serviceniveau-indikator, @konomi- og Indenrigsministeriet opgegr for de samlede kommunale
driftsudgifter. Ved fortolkningen er det afggrende vigtigt at holde sig for gje, at indikatoren er
udgiftsbaseret og hverken siger noget om, hvor meget service der leveres eller kvaliteten af
denne. Hertil kommer, at det ud fra et servicemaessigt synspunkt ikke er entydigt om "mere er
bedre”. Som naevnt ovenfor kan en ikke-anbringelse godt veere udtryk for god service.

Nettodriftsudgifter til forebyggende foranstaltninger for bgrn og unge

Nettodriftsudgifterne til forebyggende foranstaltninger er malt pr. 0-22-arig og sat i forhold til
de forventede nettodriftsudgifter, der er udregnet ud fra kommunens demografiske og socio-
gkonomiske sammenszetning. Udgifterne er opgjort pa funktion 5.28.21 Forebyggende foran-
staltninger for bgrn og unge.

Der anvendes ogsd her en udgiftsbaseret indikator som fglge af, at der ikke eksisterer valide
output- og outcome mal. Der knytter sig de samme forbehold til denne indikator som indikato-
ren ovenfor vedrgrende nettodriftsudgifter til anbringelser.

Modtagere af botilbud og lignende stgtte i eget hjem for sindslidende og
voksne handicappede

Antallet af modtagere af botilbud er indsamlet af KORA ved en kortlaegning af omradet. Lignen-
de stotte i eget hjem defineres som minimum 15 timers stgtte om ugen. Stgtten i eget hjem
medtages, da den i nogen grad kan anvendes som substitut for et botilbud. Antal modtagere er
opgjort pa betalingskommunen og saettes i forhold til antal 18-64-arige i kommunen. Indikato-
ren er sdledes et udtryk for deekningsgraden. Der er desveerre kun 77 kommuner, der har valgt
at indberette data for indikatoren i forbindelse med kortlsegningen, og de resterende kommu-
ner seettes derfor til gennemsnitsveerdien pd indikatoren. Opggrelsen er for arene 2009 og
2010.

Udgifter til botilbud for sindslidende og voksne handicappede
Udgifterne er opgjort som en sum af funktionerne:

e 5.38.50 Botilbud til lzengerevarende ophold
e 5.38.52 Botilbud til midlertidigt ophold
e 5.32.33 Forebyggende indsats for seldre og handicappede (grp. 003 og 999).

Udgifterne er sat i forhold til antallet af modtagere af de pageeldende botilbud. P4 denne made
udregnes en enhedspris for botilbud i kommunerne, der i denne sammenhaeng tolkes som en
serviceindikator, 11 kommuner har valgt ikke at indberette tal for modtagere af botilbud i for-
bindelse med kortleegningen. Disse kommuners enhedsudgift ssettes til gennemsnitsveerdien.

13 KORA har ogsd p& baggrund af registerbaserede individdata gennemfgrt en analyse af 0-22 &riges sand-
synlighed for at veere anbragt uden for eget hjem eller modtage en forebyggende foranstaltning, givet
den enkeltes sociale og familiemassige baggrund. Den estimerede sandsynlighed korrelerer positivt med
de forventede udgifter pr. 0-22 arig, der anvendes i indeveaerende projekts korrektion af faktiske udgifter.
At korrelationskoefficienten blot er 0,2 indikerer dog ogsa, at der kan vaere betydelige forskelle i udgiften
pr. anbringelse eller forebyggende foranstaltning. Sddanne bagvedliggende forskelle i enhedsomkostnin-
ger kan naturligvis have betydning for den enkelte kommunes udgifter p4 omradet.
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Biblioteksveesen, kultur og fritid

P& omradet for kultur og fritid er der ikke mange mal for output. Det er vanskeligt at kvantifice-
re kultur, og lige s vanskeligt er det at male kvaliteten af kulturen (outcome). En undtagelse
er dog bibliotekerne, der stiller saerdeles detaljerede outputmal til radighed. Derfor anvendes
disse mal til beregningen af serviceniveauet pa omradet for kultur og fritid. De kommunale
driftsudgifter til folkebiblioteker udger dog pa landsplan kun omkring en tredjedel af de samle-
de udgifter pa omradet. Derfor medregnes et mal for udgifterne pa omradet eksklusive udgifter
til folkebiblioteker og sat i forhold til indbyggertallet. Vi antager saledes, at der ikke er store
forskelle p&, hvor effektivt udgifterne til kultur og fritid anvendes, og at serviceniveauet i det
store og hele kan bestemmes ud fra, hvilke gkonomiske rammer der afszettes til omradet.

De variabler, der indgar i beregningen af serviceniveauet pa omradet for kultur og fritid, er
saledes:

e Bestand af bgger pr. indbygger

e Bestand af andre materialer*® pr. indbygger

e Udlan af bager pr. indbygger

e UdI&n af andre materialer** pr. indbygger

e Brug af elektroniske ressourcer (downloads) pr. indbygger

e Aktive lanere pr. indbygger

e Personalearsveerk pa biblioteker pr. indbygger

e Andel akademikere pa bibliotekerne

e Abningstider

e Nettodriftsudgifter pr. indbygger til kultur og fritid eksklusive udgifter til folkebibliote-
ker.

For alle indikatorerne er anvendt et gennemsnit for arene 2009-2011.

Bestand af materialer

Bestanden af materialer er naturligt nok et udtryk for volumen af udbuddet pa bibliotekerne.
Malene for materialebestanden er delt op i bgger og andre materialer. Begge materialetyper er
sat i forhold til indbyggertallet i kommunen.

Udlan af materialer

Udlan af materialer pa folkebibliotekerne er ogsa tidligere blevet anvendt som indikator for
serviceniveauet pa omradet (Dilling-Hansen, 2001). Antallet af udlan deles ligesom bestanden
op pa udlan af bgger og udlan af andre materialer. Begge udlansmal seettes i forhold til indbyg-
gertallet. Selvom udldnsmalene i hgj grad ogsa er et udtryk for efterspegrgslen og aktiviteten pa
omradet, medtages malet alligevel som et mal for serviceniveauet, fordi det i hgj grad er biblio-
tekernes opgave at ggre det attraktivt for borgerne at benytte deres materialer jeevnfgr Biblio-
tekslovens formalsparagraf, hvor folkebibliotekernes formal defineres som: ” Folkebiblioteker-
nes formal er at fremme oplysning, uddannelse og kulturel aktivitet...”. Hvor materialebestan-
den er et udtryk for volumen af materialeudbuddet, tolkes materialeudlanet altsa blandt andet
som udtryk for kvaliteten af materialeudbuddet og bibliotekernes oplysningsarbejde.

Brug af elektroniske ressourcer

Bibliotekernes opgave med at "fremme oplysning, uddannelse og kulturel aktivitet” kan ikke
lzengere afgraenses til det skrevne medie. | dag ma bibliotekerne ogsa bestreebe sig pa at na

14 seriepublikationer, lydbgger, musikoptagelser etc.
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borgerne gennem andre medier. Der kommer flere og flere muligheder for at benytte internet-
tet til dette for eksempel gennem streaming af musik og film og udlan af e-bgger og tidsskrifter
til tablets. Derfor anvendes indbyggernes brug af bibliotekernes elektroniske ressourcer ogsa
som en indikator for serviceniveauet. Brugen af elektroniske ressourcer er malt som antal
downloads, og antallet af downloads seettes i forhold til indbyggertallet.

Aktive lanere

Antallet af aktive lanere seettes i forhold til indbyggertallet. Ligesom det er tilfaeldet med ud-
lansfrekvens, tolkes antal aktive lanere som et mal for, hvor attraktivt bibliotekerne formar at
gore deres materialesamling. En enkelt kommune har ikke indberettet antallet af aktive lanere,
og kommunen seettes derfor til en gennemsnitsveerdi pa indikatoren.

Personalearsvaerk

Antallet af medarbejdere malt i arsveerk seettes i forhold til kommunernes indbyggertal. Grup-
pen af medarbejdere inkluderer bibliotekarer, gvrigt akademisk personale samt assistenter.
@vrigt personale er ikke medtaget i beregningen, da vi kun er interesserede i de medarbejdere,
der har med betjeningen af borgere at gare — svarende til afgreensningen af medarbejdere pa
dagtilbuds- og folkeskoleomradet.

Uddannet andel personale

Som en indikation af personalets kvalifikationer i forhold til at betjene og vejlede borgere, har
vi medtaget et mal for andelen af den oven for definerede personalegruppe, der er enten biblio-
tekarer eller gvrige akademiske medarbejdere.

Abningstider

Det kan endvidere siges at veere en service for borgerne, hvis materialerne er tilgeengelige en
stor del af ugen — for eksempel i tidsrum, der ligger uden for normal arbejdstid. Vi har derfor
medtaget hovedbibliotekets &bningstimer pr. uge som endnu et mal for serviceniveauet pa
omradet. Dilling-Hansen anvender en lignende indikator for bibliotekernes producerede service
i sin beregning af effektivitet pa biblioteksomradet (Dilling-Hansen, 2001: 172).

Nettodriftsudgifter til kultur og fritid ekskl. biblioteker

Denne indikator er inkluderet, fordi det kan veere vanskeligt at tale om produktivitet i forhold til
kulturelle aktiviteter, da output pa omradet vanskeligt vil kunne males. Udgifterne pa dette
omrade er i sig selv et mal for, hvordan rammerne for kultur og fritidsaktiviteter er i kommu-
nen. Nettodriftsudgifterne inkluderer:

e 3.35.60 Museer

e 3.35.61 Biografer

e 3.35.62 Teatre

e 3.35.63 Musikarrangementer

e 3.35.64 Andre kulturelle arrangementer

e 3.38.70 Feelles formal (folkeoplysning og fritidsaktiviteter mv.)
e 3.38.72 Folkeoplysende voksenundervisning

e 3.38.73 Frivilligt folkeoplysende foreningsarbejde

e 3.38.74 Lokaletilskud

e 3.38.75 Fritidsaktiviteter uden for folkeoplysningsloven

e 3.38.76 Ungdomsskolevirksomhed

e 3.38.77 Daghgjskoler

e 3.38.78 Kommunale tilskud til statsligt finansierede uddannelsesinstitutioner.

48



Udgifterne er sat i forhold til kommunernes samlede indbyggertal.

Da formalet med folkeoplysningen er at sikre offentlige tilskud m.v. til den frie folkeoplysende
virksomhed, kan udgifterne til folkeoplysning med rimelighed betragtes som et udtryk for out-
come. De gvrige udgifter i denne indikator ma dog fortolkes i lyset af, at der er tale om ud-
giftsmal, der ikke i sig selv forteeller noget om, hvor meget service der leveres og af hvilken
kvalitet.

Indikatorer pa omradet for vejvedligeholdelse

Kommunerne er meget forskelligartede i deres geografiske sammensaetning. Nogle kommuner
har kyststreekninger, nogle har mange vandlgb, og nogle kommuner er bykommuner. Kommu-
nerne er derfor ikke sammenlignelige, hvis man ser samlet pa udgifter til omradet for teknik og
milja.

Feelles for kommunerne er det dog, at de skal vedligeholde et vejnet. Derfor inddrager vi pa
omradet for teknik og miljg indikatorer, som vedrgrer de kommunale veje. Vi inddrager mal for
savel kvantiteten som kvaliteten af vejene:

e Leengde af kommunale veje
e Belaegningsindeks.

Vejleengde

Vejlaengden er trukket fra Vejdirektoratets hjemmeside'® for &rene 2009-2011. Vejdirektoratets
oplysninger om laengden af de kommunale veje bygger pa traek fra den Centrale vej- og stifor-
tegnelse (CVF) suppleret med indberetninger fra kommunerne. Vejlaengden er sat i forhold til
en estimeret forventet vejleengde. Den forventede vejlaengde beregnes ud fra befolkningsteet-
heden samt en dummy-variabel for de fem mindste g-kommuner (inkl. Christiansg). Den sam-
lede justerede R? er 0,376. Af modeltekniske grunde bliver de praedikerede veerdier for Kgben-
havn og Frederiksberg negative, og for disse to kommuner er anvendt den gennemsnitlige
preedikerede vejleengde pr. indbygger i de gvrige kommuner i Region Hovedstaden.

Kvaliteten af de kommunale veje

Malet for kvaliteten af de kommunale veje er Vejdirektoratets beleegningsindeks fra udgangen
af 2009. Veerdierne for beleegningsindekset fremgar af Vejdirektoratets rapport “Beleegning-
sindekset 2009 — et overblik over belaegningstilstanden p& det kommunale vejnet”. Indekset
bygger pa data fra kommunernes vejvedligeholdelsessystemer og er dels baseret pa skadesre-
gistrering af vejoverfladen og dels p& oplysninger om belaegningernes alder. Belaegningsindek-
set bestar af tre indeks, hvoraf vi anvender to (Vejdirektoratet, 2009: 5):

e Strukturelt indeks (Sl). ”Det Strukturelle Indeks er et samlet udtryk for vejkonstrukti-
onens strukturelle tilstand. Dvs. et udtryk for, hvor god beleegningen og de enkelte lag
i vejens konstruktion er til at modsta de kreefter, der forarsages af trafikbelastninger.
Den strukturelle tilstand kan ogsa udtrykkes som den bsereevnemaessige tilstand eller
holdbarhed. En darlig strukturel tilstand gger risikoen for, at skader opstar efter et lille
antal trafikbelastninger. Sl angives pa en skala fra 0 (kritisk) til 10 (perfekt) og bereg-
nes pa grundlag af de eksisterende, systematiske hovedeftersyn af vejene i kommu-
nerne, idet kun de vaesentligste skadestyper indgar”.

Bhttp://vejdirektoratet.dk/DA/viden_og_data/statistik/vejeneital/|%c3%a6ngdeoffentligeveje/Sider/Tidligere
-0pg%c3%b8relser.aspx
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e Funktionelt indeks (FI). "Det Funktionelle Indeks er et samlet udtryk for det serviceni-
veau, vejbelaegningen tilbyder trafikanterne og vejens naboer. Det kan veere med hen-
blik pa karselskomfort, sikkerhed, stgj, aestetik, slitage pa keretgjerne. En darlig funk-
tionel tilstand kan veere forarsaget af en darlig strukturel tilstand eller af klima, trafik-
slid og opgravninger. Fl angives pa en skala fra 0 (kritisk) til 10 (perfekt) og beregnes
(som SI) pa baggrund af oplysninger fra de eksisterende, systematiske hovedeftersyn
af vejene i kommunerne”.

Indeksene er desvaerre kun opgjort for 44 kommuner, men som det angives i rapporten, er der
sammenhang mellem belaegningsindekset og vejbudgettet: ”Det har vist sig, at der tilneermel-
sesvis er lineser sammenhaeng mellem forggelsen i budgettet og forbedringen af Belsegning-
sindekset, og at stgrrelsen af den beregnede forbedring er omvendt proportional med udgangs-
tilstanden (dvs. at forbedringer i Belaegningsindekset bliver dyrere at opnd, desto bedre vejnet-
tet er). Med udgangspunkt i et arligt “referencebudget” p& 2,25 kr./m2, har det vist sig, at der
skal investeres mellem 0,20 kr./m2 og 0,45 kr./m2 ekstra for at forbedre Belaegningsindekset
med 0,1 over en femarig periode.”

P& basis af sammenhaengen mellem belaegningsindekset og udgiften pr. kilometer vej i de 44
datadeekkede kommuner, er for de gvrige kommuner estimeret en forventet veerdi for de pa-
geeldende kommuners beleegningsindeks givet den enkeltes kommunes udgift pr. kilometer vej.
Styrken af den statistiske sammenhaeng i de 44 kommuner er dog beskeden (Justeret R®> =
0,03), hvorfor der knytter sig nogen usikkerhed til de modelestimerede veerdier for belsegning-
sindekset. | praksis er veerdien for de 54 kommuner med modelestimeret beleegningsindeks
derfor i al veesentlighed en afspejling af det gennemsnitlige belaegningsindeks i de 44 datadasek-
kede kommuner.

Indikatorer pa sundhedsomradet

Det er generelt vanskeligt at finde valide outcome-mal pa sundheds- og forebyggelsesomradet,
da der typisk vil veere stor tidsmaessig afstand mellem en given sundhedsindsats og de potenti-
elle sundhedsmeessige effekter af indsatsen, ikke mindst nar det drejer sig om forebyggende
aktiviteter for at reducere omfanget af livsstilssygdomme og forbedre folkesundheden. Da der
grundet sundhedspolitikkens tveergdende karakter tillige knytter sig betydelig usikkerhed til
den konkrete kontering af udgifter til sundhedsfremme og forebyggelse ser vi bort fra denne
del af sundhedsomradet, ligesom den aktivitetsbestemte medfinansiering af sundhedsvaesenet
ikke er omfattet af projektet.

Sundhedsomradet afgreenses til at inkludere sundhedspleje, tandpleje (herunder omsorgstand-
pleje) samt genoptreening.

Vi anvender fglgende indikatorer for serviceniveauet pa sundhedsomradet:

e Medarbejdere i sundhedsplejen

e Medarbejdere i tandplejen

e Andel lseger og tandleeger af det samlede sundhedspersonale
e Procentdel indskrevne i omsorgstandpleje

e Bgrns tandsundhed

e Ventetid pa genoptraening.

Medarbejdere i sundhedstjenesten
Antallet af medarbejdere i sundhedstjenesten inkluderer kommunalt ansatte lseger og sund-

hedsplejersker. Antallet er sat i forhold til antal bgrn i alderen 0-16 ar og forholdet er udregnet
som et gennemsnit for &rene 2009-2011. For Hgje-Taastrup mangler indberetning af antal
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sundhedsplejersker for 2009 og 2010, og der er i stedet anvendt antallet fra 2008 og 2011. For
Syddjurs Kommune mangler indberetning for bade 2010 og 2011, og der er derfor udelukkende
anvendt tal fra 2009.

Medarbejdere i tandplejen pr. indskrevet

Medarbejderantallet i den kommunale tandpleje er pa tilsvarende vis udregnet for 2009-2011
og sat i forhold til antal indskrevne i den kommunale tandpleje. Medarbejderne i tandplejen
inkluderer tandlaeger og klinikassistenter. Tre af kommunerne i analysen har ingen indskrevne
bgrn i kommunal tandpleje. Dette skyldes, at de er sdkaldte praksiskommuner, hvor bgrne-
tandplejen varetages af privatpraktiserende tandleeger. De pageeldende kommuner er sat til en
gennemsnitsveerdi i beregningen, da det ikke er muligt at bestemme, hvor hgjt et serviceni-
veau borgerne far hos de privatpraktiserende tandlzeger.

”Akademikerandel” af sundhedspersonalet

For at tage hgjde for, at nogle kommuner prioriterer en hgjtuddannet medarbejdergruppe med-
tages indikatoren for akademikerandel af sundhedspersonalet. | gruppen af akademikere med-
regnes laeger og tandlaeger, mens den samlede gruppe medarbejdere ogsa inkluderer sund-
hedsplejere og klinikassistenter. For de kommuner, der ikke har nogen indskrevne i kommunal
tandpleje, angives akademikerandelen som andel leeger ud af antal medarbejdere i sundheds-
tjenesten (leeger og sundhedsplejersker).

Andel indskrevne i omsorgstandpleje

Omsorgstandplejen er en ordning for borgere over 18 ar, som pa grund af kronisk nedsat far-
lighed eller vidtgaende fysisk eller psykisk handicap vanskeligt kan benytte de almindelige
tandplejetilbud (Sundhedsloven § 131). Indikatoren for omfanget af omsorgstandpleje er taget
med i serviceniveauberegningen, fordi patienter i omsorgstandpleje er mere behandlingskrae-
vende end de bgrn, der er indskrevet i tandplejen. Andelen er udregnet som et gennemsnit for
arene 2009-2011, og den er udregnet som den procentvise andel indskrevne i omsorgstandple-
je ud af det samlede antal indskrevne i tandpleje (i kommunal tandpleje savel som ved privat-
praktiserende tandlaeger).

Borns tandsundhed

Tandsundheden opggres som gennemsnitligt antal kariesinficerede tandflader. Opggrelsen er
baseret pa den sakaldte DMF-S opggrelse, som er den internationalt mest anerkendte metode
til opggrelse af tandsundhed (http://www.dentalcare.com/en-US/dental-education/continuing-
education/ce368/ce368.aspx?ModuleName=coursecontent&PartiD=4&Section|D=-1).

Bgrns tandsundhed kan tolkes som et outcome-mal for den kommunale tandpleje, men den
kan ikke udelukkende henfgres til tandplejens indsats, da den kan veere pavirket at bgrnenes
sociale baggrund. Ligeledes kan bgrn i kommuner med et hgjt flourindhold i grundvandet for-
ventes at have sundere teender, fordi flour forebygger karies. Derfor korrigeres tandsundheden
bade for bgrnenes sociale baggrund og for flourindholdet i drikkevandet. Den samlede justere-
de R? er 0,28, og b&de social baggrund og flourindhold viser sig, som forventet, at have en
statistisk signifikant sammenhaeng med tandsundheden. Indikatoren udregnes saledes som den
forventede tandsundhed minus den observerede tandsundhed, s&dan at et lavere antal karies-
udbrud end forventet (givet fluorindholdet i drikkevandet og bgrnenes sociale baggrund) giver
en positiv veerdi pa indikatoren.

Oplysninger om bgrns tandsundhed og fluorindhold i vandet stammer fra et forskningsprojekt

pa Aarhus Universitet og er velvilligt stillet til radighed for projektet af adjunkt Christian Bat-
cher Jacobsen.
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Data deekker 12- og 15-ariges tandsundhed i &rene 2009 og 2010, men vil naturligvis ogsa
kunne veere en afspejling af den kommunale tandplejeindsats i arene forud.

Ventetid p& genoptrasning

Ventetiden pa genoptraening er malt i antal dage, og den er udregnet som et gennemsnit for
2009-2011. Det gennemsnitlige antal dages ventetid pa genoptraening er herefter trukket fra
180 dage svarende til et halvt ar, sd den endelige indikator viser hvor mange dage under et
halvt ar borgerne i gennemsnit har skullet vente p& genoptraening i den enkelte kommune. Pa
denne made er en hgj vaerdi pa indikatoren lig et tilsvarende hgjt serviceniveau. Ventetiden pa
genoptrzaening er den tid, der gar fra genoptraningsplanen oprettes pa sygehuset til den farste
genoptraeningsydelse gives til borgeren. Ved nogle typer diagnoser er det ikke hensigtsmaessigt
at begynde genoptraeningen, fer der er gaet et stykke tid — dette geelder for eksempel ved be-
stemte typer operationer, hvor der skal ske en heling, inden genoptraeningen kan begynde. Det
antages dog, at spredningen af diagnoser er nogenlunde ens i kommunerne, og at ventetiden
pa genoptreening alt andet lige derfor kan siges at veaere en indikator for den kommunale ser-
vice.

Det er ikke kun ventetiden p& genoptreening, der registreres, men ogsa antallet af genoptree-
ningsplaner og -ydelser. Et andet mal for den kommunale service kunne derfor vaere, hvor
mange ydelser der gives per plan. Vi har dog valgt ikke at anvende dette mal, da der fore-
kommer markante forskelle i de registrerede ydelser pa tveers af kommuner savel som ar (KO-
RA, 2013: 12), hvilket tyder pa en uens registreringspraksis, som sanker malingsvaliditeten til
et uacceptabelt niveau for analysen.

Indikatorer vedrgrende arbejdsmarkedsforanstaltninger

Nar succesen af kommunernes beskeeftigelsesindsats skal vurderes, er det vigtigt at tage hgjde
for, at kommunerne har meget forskelligartede vilkar for at opnd succes i beskeeftigelsesindsat-
sen i form af at fa borgerne i arbejde og veek fra offentlig forsgrgelse. Kommuner, hvor borger-
ne statistisk set forventes at have laengere tid pa offentlig forsgrgelse, har sadledes mindre gun-
stige rammevilkar end kommuner, hvor borgerne statistisk set ma forventes at have kortere
varighed pa offentlig forsgrgelse. Vigtigheden af at tage hgjde for sadanne forskelle i ramme-
vilkar er ikke blevet mindre i lyset af den aktuelle gkonomiske krise.

Projektets datagrundlag bygger videre pa de typer af effektmal, der er benyttet i tidligere
benchmarkinganalyser af succes ved kommunernes beskaeftigelsesindsats pa fx sygedagpenge-
og kontanthjeelpsomradet, hvor der kontrolleres for forskelle i kommunernes rammevilkar for
beskeaeftigelsesindsatsen i form af de lokale arbejdsmarkedsforhold og individbaserede karakte-
ristika ved befolkningens sammensaetning (se fx Arendt m.fl. 2004, Clausen m.fl. 2006 og Boll
m.fl. 2010). Resultaterne af denne type analyser kan tolkes som outcome-indikatorer, hvor
kommunernes succes males som forskellen mellem den forventede varighed pa offentlig for-
sgrgelse (givet rammevilkarene) og den faktiske varighed pa offentlig forsgrgelse. Jo mindre
den faktiske varighed er i forhold til den forventede, jo mere succesfuld vurderes kommunens
beskeaeftigelsesindsats at veere.

Konkret bygger indikatorerne pa de analyser af kommunernes rammevilkar for beskaeftigelses-
indsatsen, som en raekke forskere ved SFI og KORA aktuelt gennemfgrer for Arbejdsmarkeds-
styrelsen, og som fremadrettet pa www.jobindsats.dk vil danne grundlag for inddeling af kom-
munerne i klynger med sammenlignelige rammevilkar. Resultaterne af disse analyser er endnu
ikke offentliggjort, men er af forskerne velvilligt blevet stillet til radighed for indeveerende pro-
jekt under den forudseetning, at der ikke offentliggeres oplysninger for enkeltkommuner fgr den
officielle rapport er blevet offentliggjort. Principperne i analysen svarer til det tidligere analyse-
grundlag for klyngeinddeling pa www.jobindsats.dk som dokumenteret i Clausen m.fl. (2006)
og i kortere form beskrevet pd www.jobindsats.dk/sw2891.asp.
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Den nye analyse deekker aret 2011 og bygger pd individbaserede oplysninger om alle 18-59
ariges sociogkonomiske baggrund samt deres faktiske varighed pa forskellige typer arbejds-
markedsydelser og oplysninger om de lokale arbejdsmarkedsforhold. P& baggrund af dette
estimeres for den enkelte kommune det gennemsnitlige antal dage borgerne forventes at veere
p& en given ydelse, givet de lokale arbejdsmarkedsforhold og den sociogkonomiske sammen-
seetning i kommunen.

Effektindikatorerne opggres herefter i indeveerende projekt som forholdet mellem borgernes
forventede gennemsnitlige antal dage med en ydelse i 2011 (givet rammevilkdrene) og det
faktiske antal dage med den pageeldende ydelse. Det antages saledes, at en hgj service for
borgerne er lig med en relativ kort gennemsnitlig tid pa sociale ydelser — at et hgjt serviceni-
veau er, nar kommunen er god til at f& borgerne i arbejde og vaek fra offentlig forsgrgelse.

For at tage hgjde for, at kommunerne kan have prioriteret indsatsen for forskellige malgrupper
forskelligt, benyttes ikke en samlet indikator for hele arbejdsmarkedsomradet men selvstaendi-
ge indikatorer for fire ydelsestyper:

e Arbejdslgshedsdagpenge

¢ Kontanthjeelp mv. (omfatter kontanthjeelp, revalidering og forrevalidering)

e Sygedagpenge

¢ Permanente ydelser ekskl. efterlan (omfatter fgrtidspension, ledighedsydelse og fleks-
job).

P& denne made kan kommuner, der er gode til at f& en bestemt gruppe tilbage p& arbejdsmar-
kedet og/eller veek fra offentlig forsgrgelse, blive belgnnet for det i beregningen af indekset for
kommunens serviceniveau.

Input i produktivitetsanalysen

I produktivitetsanalysen indgar serviceniveauindikatorerne igen i en DEA-model, men denne
gang benyttes et mal for de kommunale serviceudgifter som input. Serviceudgifterne saettes i
forhold til de forventede serviceudgifter, og dette mal indgar herefter som input i analysen.

Den statistiske model til beregning af forventede serviceudgifter er beskrevet i rapporten (se
afsnit 3.1). Da analysen fokuserer pa serviceudgifter, er udgifter til overfagrsler, forsyningsvirk-
somheder, forsikrede ledige og kommunal medfinansiering af sundhedsvaesenet ikke inklude-
ret.

Tabel 11.2 indeholder en samlet oversigt over de inkluderede udgiftsdata pa de enkelte udgifts-
omrader samt nederst i tabellen en sum for de samlede serviceudgifter omfattet af undersggel-
sen. Hvor intet andet er anfert indgdr kommunernes nettodriftsudgifter, dvs. den andel af ud-
gifterne, som kommunen selv finansierer. De angivne udgifter er for 2011. | selve analysen
indgar et gennemsnit for 2009-2011.

Tabel 11.2 Medregnede driftsudgifter for 2011 i beregningen af input til produktivitetsanaly-
se, udgifter angivet i 1.000 kr. (fortseettes)

Serviceomrade og tilknyttede udgifter Nettodriftsudgifter
Vejveaesen 5.085.968
2.22.01 Feelles formal 482.376
2.22.03 Arbejder for fremmed regning -78.809
2.22.05 Driftsbygninger og -pladser 201.859
2.28.11 Vejvedligeholdelse m.v. 2.930.961
2.28.12 Belaegninger m.v. 655.554
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Nettodriftsudgifter

Serviceomrade og tilknyttede udgifter

2.28.14 Vintertjeneste 894.027
Arbejdsmarkedsforanstaltninger 5.435.843
5.68.90 Driftsudgifter til den kommunale beskaeftigelsesindsats 2.961.017
5.68.91 Beskeeftigelsesindsats for forsikrede ledige 1.985.187
5.68.98 Beskeeftigelsesordninger 489.639
Dagtilbud 24.184.511
5.25.10 Feelles formal (dagtilbud til barn og unge) 2.284.186
5.25.11 Dagpleje 4.845.217
5.25.12 Vuggestuer 990.833
5.25.13 Bgrnehaver 3.949.253
5.25.14 Integrerede daginstitutioner 12.115.022
Folkeskole, fritidshjem og SFO 45.206.080
3.22.01 Folkeskoler 32.046.095
3.22.02 Feellesudgifter for kommunens samlede skoleveesen 540.075
3.22.03 Syge- og hjemmeundervisning 56.717
3.22.04 Peaedagogisk psykologisk radgivning m.v. 1.211.734
3.22.05 Skolefritidsordninger 4.467.810
3.22.06 Befordring af elever i grundskolen 954.032
3.22.07 Specialundervisning i regionale tilbud 330.007
3.22.08 Kommunale specialskoler 5.228.675
5.25.15 Fritidshjem 370.935
Zldreomradet 39.507.355
5.30.001 Ydelsesstgtte vedrgrende private aeldreboliger 91.113
5.30.005 Lejetab 174.617
5.30.006 Eventuelt tab pa garanti for indekslan 1.381
5.32.001 Kommunens levering af personlig og praktisk hjeelp 10.728.794
5.32.004 Hjemmesygepleje 2.803.931
5.32.009 Private leverandgrer af personlig og praktisk hjeelp 1.589.658
5.32.011 Personlig og praktisk hjeelp (hjemmehjaelp) undtaget frit valg af leve- 16.174.864
5.32.012 Prtealrr;gﬁl;ig og praktisk hjeelp (hjemmehjeelp) i friplejeboliger 89.285
5.32.013 Ydelser efter servicelovens 8§ 85, 86, 97, 98 og 102 93.633
5.32.014 Ydelser efter servicelovens § 83 som kan palaegges egenbetaling 2.031
5.32.020 Tveergaende arbejdsopgaver og service i plejeboligbebyggelser -
5.32.092 Betaling for personlig og praktisk hjeelp (hjemmehjeelp) -201.464
5.32.093 Beboeres betaling for service -1.196.766
5.32.095 Beboeres seerlige servicebetaling -
5.32.200 Ledelse og administration -
5.32.30 £ldreboliger -
5.32.34 Plejehjem og beskyttede boliger 534.242
5.32.37 Plejevederlag og hjeelp til sygeartikler o. lign. ved pasning af dgende i 172.545
eget hjem
5.32.999 Sum af uautoriserede grupperinger 5.103.145
5.33.001 Forebyggende hjemmebesgg 113.722

54



Serviceomrade og tilknyttede udgifter

Nettodriftsudgifter

5.33.002 Generelle tilbud med aktiverende og forebyggende sigte 866.722
5.33.004 Socialpeaedagogisk bistand og behandling til personer med betydelig 46.978
nedsat funktionsevne eller seerlige sociale problemer
5.33.092 Betaling for generelle tilbud med aktiverende og forebyggende sigte -6.380
5.33.093 Betaling for service i forbindelse med aflastningsforhold -31.334
5.33.200 Ledelse og administration -
5.33.999 Sum af uautoriserede grupperinger -35.562
5.35.005 Ortopeaediske hjaelpemidler, inkl. fodtgj 298.184
5.35.006 Inkontinens- og stomihjeelpemidler 636.946
5.35.007 Andre hjeelpemidler 1.058.056
5.35.009 Forbrugsgoder 19.468
5.35.010 Hjeelp til boligindretning 132.913
5.35.011 Stette til individuel befordring 35.570
5.35.093 Tilbagebetaling af hjaelp til boligindretning -1.019
5.35.999 Sum af uautoriserede grupperinger 212.082
Specialiseret socialomrade 30.083.273
5.22.07 Indteegter fra den centrale refusionsordning -
5.28.20 Plejefamilier og opholdssteder for bgrn og unge 5.647.211
5.28.21 Forbyggende foranstaltninger for bgrn og unge 3.763.152
5.28.23 Dggninstitutioner for bgrn og unge 2.993.447
5.28.24 Sikrede dggninstitutioner for bgrn og unge 340.977
5.35.40 Radgivning og radgivningsinstitutioner 782.126
5.38.42 Botilbud mv. til personer med seerlige sociale problemer 408.142
5.38.44 Alkoholbehandling og behandlingshjem for alkoholskadede 298.621
5.38.45 Behandling af stofmisbrugere 833.820
5.38.50 Botilbud til leengerevarende ophold 7.437.703
5.38.52 Botilbud til midlertidigt ophold 3.860.056
5.38.53 Kontaktperson- og ledsagerordninger 431.051
5.38.58 Beskyttet beskaeftigelse 1.035.036
5.38.59 Aktivitets- og samveerstilbud 2.251.931
Sundhed og forebyggelse 6.500.047
4.62.82 Kommunal genoptraening og vedligeholdelsestraening 1.736.842
4.62.84 Vederlagsfri behandling hos en fysioterapeut 806.335
4.62.85 Kommunal tandpleje 2.034.505
4.62.88 Sundhedsfremme og forebyggelse 462.652
4.62.89 Kommunale sundhedstjenester 924.560
4.62.90 Andre sundhedsudgifter 535.153
Kultur og fritid 8.110.007
3.32.50 Folkebiblioteker 2.529.047
3.35.60 Museer 542.593
3.35.61 Biografer 20.244
3.35.62 Teatre 249.306
3.35.63 Musikarrangementer 646.664
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Serviceomrade og tilknyttede udgifter Nettodriftsudgifter

3.35.64 Andre kulturelle opgaver 867.746
3.38.70 Feelles formal (folkeoplysning og fritidsaktiviteter m.v.) 146.807
3.38.72 Folkeoplysende voksenundervisning 319.503
3.38.73 Frivilligt folkeoplysende foreningsarbejde 383.000
3.38.74 Lokaletilskud 821.348
3.38.75 Fritidsaktiviteter uden for folkeoplysningsloven 97.956
3.38.76 Ungdomsskolevirksomhed 1.471.324
3.38.78 Kommunale tilskud til statsligt finansierede selvejende uddannelsesinsti- 14.469
tutioner mv.
Residualomrade® 57.107.765
0.22.01 Feelles formal (jordforsyning) -4.821
0.22.02 Boligformal (jordforsyning) 5.420
0.22.03 Erhvervsformal (jordforsyning) -476
0.22.04 Offentlige formal (jordforsyning) -388
0.22.05 Ubestemte formal (jordforsyning) -42.542
0.25.10 Feelles formal (faste ejendomme) 236.435
0.25.11 Beboelse -122.356
0.25.12 Erhvervsejendomme -128.647
0.25.13 Andre faste ejendomme 69.710
0.25.15 Byfornyelse 284.919
0.25.17 Anvisningsret 1.464
0.25.18 Driftsikring af boligbyggeri 232.469
0.28.20 Grgnne omrader og naturpladser 952.987
0.32.31 Stadions, idreetsanleeg og svgmmehaller 1.532.769
0.32.35 Andre fritidsfaciliteter 134.371
0.35.40 Kirkegarde 74.895
0.38.50 Naturforvaltningsprojekter 59.208
0.38.51 Natura 2000 3.869
0.38.52 Fredningserstatninger 1.208
0.38.53 Skove 53.510
0.38.54 Sandflugt 5.396
0.48.70 Feelles formal (vandlgbsveesen) 27.079
0.48.71 Vedligeholdelse af vandlgb 227.869
0.48.72 Bidrag for vedligeholdelsesarbejde m.v. 2.739
0.52.80 Feelles formal (miljgforanstaltninger) 120.115
0.52.81 Jordforurening 18.341
0.52.83 Rastoffer -
0.52.85 Baerbare batterier 73
0.52.87 Miljgtilsyn — virksomheder 19.751
0.52.89 @vrig planleegning, undersggelser, tilsyn m.v. 134.108
0.55.90 Feelles formal 1.893
0.55.91 Skadedyrsbekaempelse -15.666

0.55.92 Skorstensfejerarbejde =
0.58.95 Redningsberedskab 1.278.309
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Serviceomrade og tilknyttede udgifter Nettodriftsudgifter

2.22.07 Parkering -511.476
2.28.22 Vejanleeg 711
2.28.23 Standardforbedringer af feerdselsarealer 76
2.32.30 Feelles formal (kollektiv trafik) 58.209
2.32.31 Busdrift 2.993.654
2.32.33 Feergedrift 163.282
2.32.34 Lufthavne 19.542
2.32.35 Jernbanedrift 615
2.35.40 Havne 7.898
2.35.41 Lystbadehavne m.v. -10.659
2.35.42 Kystbeskyttelse 3.269

3.22.09 Sprogstimulering for tosprogede bgrn i farskolealderen -

3.22.10 Bidrag til statslige og private skoler 3.488.571
3.22.12 Efterskoler og ungdomskostskoler 952.718
3.22.14 Ungdommens Uddannelsesvejledning 587.000
3.22.16 Specialpaedagogisk bistand til bgrn i farskolealderen 103.286
3.22.17 Specialpsedagogisk bistand til voksne 462.135
3.22.18 Idreetsfaciliteter for bgrn og unge 639.314
3.30.44 Produktionsskoler 375.670
3.30.46 Ungdomsuddannelse for unge med seerlige behov 976.923

3.41.80 Regionale udviklingsopgaver pa undervisningsomradet -

5.25.16 Klubber og andre socialpaedagogiske fritidstilbud 1.160.429
5.25.17 Seerlige dagtilbud og seerlige klubber 1.056.393
5.25.18 Abne pesedagogiske tilbud, legesteder mv. 9.908
5.25.19 Tilskud til privatinstitutioner, privat dagpleje, private fritidshjem, private 749.344
klubber m.v.
5.30.092 Lejeindteegter -1.904.316
5.30.999 Sum af uautoriserede grupperinger 766.666
5.32.002 Tilskud til personlig og praktisk hjeelp mv., som modtageren selv anta- 287.981
5.32.003 T?Ii[(ud til anseettelse af hjeelpere til personer med nedsat funktionsevne 1.375.843
5.32.32 Pleje og omsorg myv. af eeldre og handicappede -299.646
5.32.33 Forebyggende indsats for aeldre og handicappede -102.303
5.32.35 Hjeelpemidler, forbrugsgoder, boligindretning og befordring -10.092
5.33.003 Aflgsning, aflastning og hjeelp mv. til eeldre/personer med betydelig 4.326.845
nedsat funktionsevne
5.35.001 Statte til kgb af bil mv. 412.366
5.35.002 Optiske synshjeelpemidler 67.519
5.35.003 Arm- og benproteser 123.800
5.35.004 Hgreapparater til personer 567.213
5.35.008 It-hjeelpemidler og it-forbrugsgoder 21.344
5.35.091 Tilbagebetaling vedrgrende stgatte til keb af bil mv. ydet fgr 1.1.2002 -136.359
5.72.99 @vrige sociale formal 361.752
6.42.40 Feelles formal (politisk organisation) 38.503
6.42.41 Kommunalbestyrelsesmedlemmer 656.588
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6.42.42 Kommissioner, rad og naevn 63.119
6.42.43 Valg m.v. 111.484
6.45.50 Administrationsbygninger 1.231.887
6.45.51 Sekretariat og forvaltninger 22.401.629

6.45.52 Feelles it og telefoni -

6.45.53 Administration vedrgrende jobcentre og pilotjobcentre 2.997.877
6.45.54 Administration vedrgrende naturbeskyttelse 111.606
6.45.55 Administration vedrgrende miljgbeskyttelse 329.271

6.45.56 Byggesagsbehandling -
6.45.57 Voksen-, eldre- og handicapomradet -
6.45.58 Det specialiserede bgrneomrade -

6.45.59 Administrationsbidrag til Udbetaling Danmark -

6.48.60 Diverse indteegter og udgifter efter forskellige love 23.465
6.48.61 Veekstfora 4.300
6.48.62 Turisme 214.921
6.48.63 Udvikling af menneskelige ressourcer 1.280
6.48.66 Innovation og ny teknologi 33.245
6.48.67 Erhvervsservice og iveerkseetteri 328.884
6.48.68 Udvikling af yder- og landdistriktsomrader 32.278
6.52.70 Lgnpuljer 252.497
6.52.72 Tjenestemandspension 4.006.828
6.52.74 Interne forsikringspuljer -41.333
Hovedtotal 221.220.849

lResidualomradet er de udgifter, der ikke er deekket af serviceindikatorerne.

Validitet af eksisterende udgifts- og effektdata

En grundforudsaetning for at kunne gennemfgre valide effektivitetsanalyser er, at der eksisterer
valide data for sdvel ressourceforbruget som effekterne pa det omrade, der undersgges. En
grundforudseetning, der grundet begraensninger knyttet til datas opggrelsesgrundlag, deek-
ningsgrad og kvalitet og/eller uklare, flerdimensionelle malsaetninger, komplekse sammenhaen-
ge mellem indsatser og resultater ("wicked problems”) og tidslig usikkerhed om, hvornar resul-
tater kan forventes at indtraeffe i forhold til indsatsen, ikke ngdvendigvis er opfyldt (se fx Moyn-
ihan mfl. 2011).

Dette appendiks indeholder i oversigtsform en vurdering af validiteten af de eksisterende ud-
giftsdata og effektindikatorer pa centrale kommunale udgiftsomrader. En fyldestggrende og
systematisk vurdering vil kreeve omfattende udredninger og undersggelser af data, indikatorer,
malgrupper, malsaetninger mv. pa de enkelte udgiftsomrader, hvilket falder uden for rammerne
af dette projekt. Hensigten er saledes alene at give en grovkornet kvalitativ vurdering af data-
validiteten pa nuveerende tidspunkt samt papege centrale overordnede dataudfordringer pa de
enkelte omrader.

Den samlede vurdering af validiteten af eksisterende udgifts — og effektdata pa udvalgte kom-
munale udgiftsomrader er praesenteret i Figur 11.1. Skalaen for vurdering af udgiftsdatas og
effektdatas validitet er ikke absolut, endsige intervalskaleret pa en saddan made, at det er me-
ningsfuldt at konkludere, at datavaliditeten er x gange stagrre pa omrade 1 end pa omrade 2.
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De enkelte omraders placering pa skalaerne kan alene betragtes som et omtrentligt pejlemaer-
ke for den samlede kvalitative vurdering af datavaliditeten pa det pageeldende omrade.

Figur 11.1 er af illustrative hensyn inddelt i fire kvadranter, hvor udgiftsomraderne placeret i
gverste hgjre kvadrant samlet vurderes at have den relativt hgjeste validitet af udgiftsdata
savel som effektdata. Omvendt karakteriseres nederste venstre kvadrant ved, at der er relativ
lav validitet for bade udgiftsdata og effektdata.

Figur 11.1 Validitetsvurdering af udgifts- og effektsindikatorer pa udvalgte udgiftsomrader
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vurderes at have relativ hgj validitet for udgifts-

data, men samtidig en relativ lav validitet for de eksisterende effektdata. Omvendt ger det sig i
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nederste hgjre kvadrant geeldende, at effektdataene validitet vurderes som relativt hgj, hvor-
imod udgiftsdataenes validitet vurderes som lav.

Grundlaget for vurderingen af de enkelte udgiftsomraders placering praesenteres oversigtligt
nedenfor.

Dagtilbudsomradet

Pa dagtilbudsomradet eksisterer ikke data pa kommuneniveau for effekter, der afspejler de
centrale dele af dagtilbudslovens malssetninger om at fremme bgrns trivsel, udvikling og lee-
ring. Data om udskudt skolestart kan veere en proxy-indikator for en aldersvarende overgang til
folkeskolen men vurderes at veere for perifer i forhold til de centrale mal om trivsel, udvikling
og leering. Brugerundersggelser af foreeldrenes tilfredshed med og vurdering af barnets trivsel i
dagtilbuddet kan p& dagtilbudsomradet veere en veesentlig indikator for den brugeroplevede
kvalitet. Udover at brugertilfredsheden alene kan opfange brugeroplevet kvalitet og ikke faglig
og organisatorisk kvalitet, deekker de eksisterende brugertilfredshedsundersggelser ikke alle
danske kommuner, da de enten er baseret pa nationale stikprgver eller alene deekker et udsnit
af de danske kommuner. Andel paedagogisk uddannede er foresldaet som mulig indikator for den
faglige kvalitet, og undersggelser viser at stabile voksenrelationer har betydning for barnets
trivsel. Indikatorer som personaleomseaetning og sygefraveer blandt personalet kan i dette lys
betragtes som indirekte indikatorer for bgrnenes trivsel. Altsa forhold der kan have betydning
for bgrnenes trivsel. Der er dog tale om ikke deekkende proxy-indikatorer, idet mange andre
forhold end personaleomseetning og sygefraveer blandt personalet har betydning for bgrnenes
trivsel. Den samlede vurdering er, at der ikke eksisterer valide kommunebaserede data for
trivsel, udvikling og leering i dagtilbud - og de eksisterende effektdata vurderes fglgelig at veere
af relativ lav validitet pa dagtilbudsomradet.

Omvendt vurderes udgiftsdataene pa dette omrade at veere af relativ hgj validitet pa basis af
funktionsopdelingen i den kommunale kontoplan. Udgifterne kan vesere fglsomme overfor snit-
fladen mellem seerlige dagtilbud og “almindelige” dagtilbud som vuggestuer, bgrnehaver og
integrerede institutioner, ligesom der kan veere fglsomhed overfor graden af decentralisering af
administrative opgaver til institutionsniveau og konteringspraksis med hensyn til, om udgifter
til fx revision, it og forsikringer konteres centralt i kommunen eller konteres ud pa de enkelte
udgiftsomrader. Da, der i denne analyse tages udgangspunkt i nettodriftsudgifter, kan forskelle
i brugertakster i teorien have indflydelse pa de beregnede resultater. Generelt er der dog kun
beskedne mellemkommunale forskelle pa taksterne.

Samlet set vurderes udgiftsdataene pa dagtilbudsomradet imidlertid at veere af hgj validitet.

Folkeskoleomradet

Pa folkeskoleomradet er over de seneste artier gennemfgrt en raekke effektanalyser af elever-
nes karakterer ved folkeskolens afgangsprgve og/eller overgang til ungdomsuddannelse med
kontrol for elevernes sociale og familiemaessige baggrund (fx Heinesen 1999; Heinesen & Gra-
versen 2005; Rangvid 2008; Andersen & Mortensen 2010; Andersen & Winter 2011; KREVI
2011b; KREVI 2011c; Houlberg, Larsen og Rangvid 2013). Selvom disse effektindikatorer op-
fanger centrale elementer af folkeskolelovens malseetninger, knytter der sig en raekke metodi-
ske forbehold til denne type analyser. For det fgrste kan kommuner og skoler have tillagt andre
skoleformal end de faglige resultater (fx sociale kompetencer) forskellig veegt eller saerligt prio-
riteret undervisningen i andre fag end dansk og matematik (fx idreet og fremmedsprog), der
typisk er de veegtigste fag i de afgangskarakterbaserede effektstudierne. For det andet geelder,
at selvom der i Danmark er mange datamaessige registermuligheder, og analysemodeller derfor
inddrager mange data om elevernes sociale og familiemaessige baggrund, sa indeholder model-
lerne ikke alle forhold, der kan have betydning for elevernes faglige resultater og/eller udgifts-
behovene pa folkeskoleomradet. For eksempel er der ikke personhenfgrbare data til radighed
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for mobning, ordblindhed og sociale kompetencer, ligesom der ikke indgar oplysninger om ele-
vernes (medfedte) evner og maske heller ikke om helbredsmaessige og psykiske problemer.
Hertil kommer, at der kan vaere selektionsproblemer, idet det ikke er helt tilfeeldigt, hvilke bgrn
der gar i skole i hvilke kommuner. Foraeldre med szerlige leeringsambitioner for deres bgrn kan
bevidst have valgt en skole i en anden kommune, hvor de forventer, at lseringsambitionerne
bedre kan opfyldes. Selektionsproblemerne er dog veesentligt stgrre pa skoleniveau end pa
kommuneniveau.

Udgiftsdataene pa dette omrade vurderes pd kommuneniveau at veere af relativ hgj validitet pa
basis af funktionsopdelingen i den kommunale kontoplan. Udgifterne kan veere fglsomme over-
for snitfladen mellem folkeskoler, kommunale og regionale specialskoler samt privatskoler. P&
grund af forskelle i kommunernes skolepolitik og inklusionspraksis kan det veere vanskeligt at
se pa4 kommunernes udgifter til folkeskolen isoleret fra kommunernes udgifter til specialskoler,
PPR mv. (Houlberg, Larsen og Rangvid 2013), ligesom en opggrelse af undervisningsudgifter til
hele aldersgruppen af 6-16 arige vil veere misvisende, hvis ikke udgifter til privatskoler inklude-
res i analysen. Som pa andre udgiftsomrader, kan ogsa opgerelse af udgifterne til folkeskoler
veere fglsomme overfor graden af decentralisering af administrative opgaver til institutionsni-
veau og konteringspraksis med hensyn til, om udgifter til fx revision, it og forsikringer konteres
centralt i kommunen eller konteres ud pa de enkelte udgiftsomrader. Samlet set vurderes ud-
giftsdataene pa folkeskoleomradet imidlertid at veere af relativ hgj validitet pA kommuneniveau.

Inden for den enkelte kommune kan der veere stor forskel i elevernes faglige resultater fra
skole til skole, ogsd nar der er taget hgjde for forskelle i elevernes sociale og familiemeessige
baggrund (KREVI 2011b; Houlberg, Larsen og Rangvid 2013). P& grund af forskelle i kommu-
nernes skolepolitik og konteringspraksis er det aktuelt ikke muligt at lave valide udgiftsopggrel-
ser for de enkelte skoler (Larsen, Houlberg og Rangvid 2013), endsige undersgge om der er
forskelle i, hvor omkostningseffektiv indsatsen er pa de enkelte skoler. Hertil kommer, at selek-
tionsproblemerne som neaevnt ovenfor er betydeligt starre pa skoleniveau end pad kommuneni-
veau, hvorfor validiteten af analyser af opndede faglige resultater er mindre pa skoleniveau end
pad kommuneniveau. Samlet er der derfor pa skoleniveau en middel validitet for effektdata og
en relativ lav validitet af udgiftsdata.

AEldreomradet

Pa aeldreomradet eksisterer ikke valide data pa kommuneniveau for effekter, der afspejler eel-
dres trivsel, funktionsduelighed, livskvalitet mv.

I det nationale dokumentationsprojekt pa aeldreomradet indgar en raekke sakaldte effektindika-
torer'®. Men udover at de fleste af disse alene opgeres p& nationalt plan og ikke kan fordeles pa
kommuner, sa er de typisk baseret pd surveybaserede brugerundersggelser. Brugeroplevet
kvalitet er en vaesentlig kvalitetsdimension (men ikke den eneste), men brugertilfredshed af-
spejler ikke alene den faktisk leverede service men ogsa de forventninger, borgeren har — og
som vil kunne variere pa tveers af kommuner og ar. Brugertilfredsundersggelser kan endvidere
veere fglsomme overfor bortfald i undersggelsen (hvem er det, der ikke veelger at svare) og
social desirebility-bias som pa aeldreomradet vil kunne betyde, at aldre svarer hgfligt pa inter-
viewerens spgrgsmal og derfor som udgangspunkt vil erkleere sig tilfreds. Hertil kommer, at to
af eeldredokumentationens fem indikatorer for brugertilfredshed fokuserer pa kendskab til hen-
holdsvis frit valg og fleksibel hjemmehjeelp snarere end kvaliteten af den leverede hjemme-
hjeelp. Brugerundersggelser kan veere et vaesentligt input i en kvalitetsvurdering, men vurderes
ikke at veere et deekkende og validt grundlag for vurdering af de samlede effekter pa eeldreom-
radet. Hertil kommer den aktuelle begraensning i, at brugertilfredsheden alene opggres pa nati-
onalt plan.

16 se http://www.dst.dk/da/Statistik/emner/de-nationale-dokumentationsprojekter/aeldre.aspx
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Udgiftsmaessigt knytter der sig den udfordring, at det kan veere vanskeligt at udskille udgifter
til eeldre fra udgifter til handicappede. @konomi- og Indenrigsministeriet har specificeret en
raekke udgiftsgrupperinger under zeldreomradet som henhgrende til det specialiserede social-
omrade (http://budregn.oim.dk/media/347403/7.4.pdf). | den udstraekning kommunerne fgl-
ger de autoriserede konteringsprincipper, gger det validiteten af udgiftsdataene pa seldreomra-
det at holde de pageeldende udgifter ude af udgiftsberegningen. Tilbagemeldinger fra kommu-
nerne peger dog pa, at kommunerne ikke anvender de autoriserede pa konsistent og ensartet
vis. Hvor stort problemet er, er det dog ikke muligt at sige. Men for eksempel konterer Kgben-
havns Kommune en meget stor del af udgifterne til handicappede som en integreret del af ud-
gifterne til zeldreomradet, og vil af denne grund fa usammenligneligt hgje udgifter pa aeldreom-
rddet og usammenligneligt lave udgifter p4 omradet for udsatte voksne og handicappede. Hertil
kommer, at det fortsat ikke er muligt ud fra kommunernes regnskaber at skelne mellem yngre
handicappede borgere og eldre borgere pa plejehjem. Udgiften vil i begge tilfeelde blive hen-
regnet til zeldreomradet. Tilsvarene medregnes udgifter til fx hgreapparater til det specialisere-
de socialomrade, uanset om hgreapparat sidder pa en yngre handicappet borger eller en aldre
borger.

Som pa andre omrader kan udgiftsdataene endvidere veaere falsomme overfor graden af decen-
tralisering af administrative opgaver til institutionsniveau og konteringspraksis med hensyn til,
om udgifter til fx revision, it og forsikringer konteres centralt i kommunen eller konteres ud pa
de enkelte udgiftsomrader. Samlet set vurderes udgiftsdataene pa aeldreomradet som vaerende
af middel validitet.

Udsatte bgrn og unge

P& udsatte bgrn og ungeomradet eksisterer ikke valide data pd kommuneniveau for effekter,
der afspejler de unges trivsel, livskvalitet, evne til at klare sig selv, gennemfgre en uddannelse
mv.

Samtidig er det pa dette omrade ikke entydigt, om flere anbringelser og/eller flere forebyggen-
de indsatser per definition er udtryk for bedre service, ligesom vurderingen antageligvis vil
variere fra borger til borger.

Udgiftsdataene pa dette omrade vurderes at veere af relativ hgj validitet pa basis af funktions-
opdelingen i den kommunale kontoplan. Udgifterne vil dog kunne veere fglsomme overfor seer-
ligt dyre enkeltsager. Udgifterne kan endvidere veere fglsomme overfor snitfladen mellem seer-
lige dagtilbud og dggninstitutioner, ligesom der ogsa pa dette omrade kan veere fglsomhed
overfor graden af decentralisering af administrative opgaver til institutionsniveau og konte-
ringspraksis med hensyn til, om udgifter til fx revision, it og forsikringer konteres centralt i
kommunen eller konteres ud pa de enkelte udgiftsomrader. Samlet set vurderes udgiftsdataene
pa udsatte bgrn og ungeomradet imidlertid at vaere af relativ hgj validitet.

Udsatte voksne og handicappede

P& omradet for udsatte voksne og handicappede eksisterer ikke valide data pd kommuneniveau
for effekter, der afspejler disse borgeres trivsel, funktionsduelighed, livskvalitet mv. Hertil
kommer, at omradet omfatter mange meget forskelligartede, komplekse og specialiserede ind-
satser med varierede malsaetninger.

De samlede udgifter paA omradet vurderes at kunne opggres med relativ hgj validitet pa basis af
funktionsopdelingen i den kommunale kontoplan, hvis de udgiftsgrupperinger, som @konomi-
og Indenrigsministeriet har specificeret som henhgrende til det specialiserede socialomrade
(http://budregn.oim.dk/media/347403/7.4.pdf), medregnes. Dette sikrer dog ikke fuld ud-
giftsmaessig adskillelse mellem aeldreomradet og omradet for udsatte voksne/handicappede (jf.
kommentarer til aeldreomradet ovenfor). Udgifterne vil kun i meget begraenset omfang kunne

62



fordeles pa forskellige typer af tilbud, og vil i gvrigt kunne veere falsomme overfor szerligt dyre
enkeltsager. Endvidere kan der ogsa pa dette omrade veere fglsomhed overfor graden af decen-
tralisering af administrative opgaver til institutionsniveau og konteringspraksis med hensyn til,
om udgifter til fx revision, it og forsikringer konteres centralt i kommunen eller konteres ud pa
de enkelte udgiftsomrader. Samlet set vurderes udgiftsdataene pa udsatte voksne og handi-
cappede at veere af middel validitet.

Er ambitionen at sammenligne kommunerne med sammenlignelige rammevilkar, knytter sig
den seerlige udfordring til dette omrade, at rammevilkarene pd omradet kun i begreenset om-
fang knytter sig til demografiske og sociogkonomiske forhold (fx Houlberg 2013a). Om man fx
fodes med handicap eller bliver senhjerneskadet i et trafikuheld afhsenger kun i begraenset
omfang af den pagaeldendes sociale og familizere baggrund.

Vej- og parkomradet

P& vejomradet eksisterer der for et udvalg af landets kommuner opggrelser af vejbelaagningens
kvalitet, ligesom en raekke kommuner opererer med forskellige kvalitetsmal for kvaliteten af
beplantning, graesslaning mv. i kommunens parker. Sidstnzevnte sker dog ikke systematisk og
udfordringen er bade for vej- og parkomradets vedkommende, at der ikke eksisterer lands-
daekkende sammenlignelige data.

Udgifter til vejomradet kan som udgangspunkt opggres relativt validt pd basis af funktionsop-
delingen i den kommunale kontoplan. Sezerligt pa dette omrade knytter der sig dog en udfor-
dring til, at greensen mellem, hvad der er nyanlaeg og hvad der er vedligeholdelse af veje, ikke
er entydig. Dermed er det ikke entydigt, om en konkret aktivitet bliver konteret som en drifts-
udgift eller en anleegsudgift. Hertil kommer, at der kan veere en konteringsmaessig shitflade-
problemstilling i forhold til parkomradet. For parkomradet (grgnne omrader og naturpladser,
stadion og idreetsanlaeg) kan der videre veere en snitfladeproblemstilling i forhold til idreetsan-
lzeg knyttet til (og konteret pd) folkeskoler, ligesom udgifterne kan vaere pavirkede af, om ved-
ligeholdelsen af anlaeggene er kommunalt finansieret, eller efter aftale med kommunen pahviler
en forening, en privat aktgr eller eventuelt en sponsor.

Kultur og fritidsomradet

Der eksisterer ikke systematiske data, der kan belyse effekterne af bibliotekernes virksomhed
med hensyn til fremme oplysning, uddannelse og kulturel aktivitet data, der belyser tilsvarende
effekter af kommunens eventuelle tilskud til eller drift af museer, teatre, biografer og musikar-
rangementer mv.

Folkeoplysningsomradet er den del af kultur- og fritidsomradet, hvor der er mest valide effekt-
data. Dette skyldes, at formalet med folkeoplysningen er at sikre offentlige tilskud mv. til den
frie folkeoplysende virksomhed, hvorfor udgifterne til folkeoplysning i sig selv kan betragtes
som en effektindikator. Da dette kun er en delmeengde af aktiviteterne pa kultur- og fritidsom-
rddet, er den samlede vurdering, at der er begreenset validitet af effektdata pa kultur- og fri-
tidsomradet.

Udgifterne til kultur- og fritidsomradet er relativt veldefinerede i den kommunale kontoplan, om
end ogsa dette omrade er fglsomt overfor graden af decentralisering af administrative opgaver
til institutionsniveau og konteringspraksis med hensyn til, om udgifter til fx revision, it og for-
sikringer konteres centralt i kommunen eller konteres ud pa de enkelte udgiftsomrader. Hertil
kommer, at det i udgiftssammenligninger kan skabe problemer, at ikke alle kommuner har
udgifter til museer, teatre, biografer. Samlet set vurderes udgiftsdataene pa kultur- og fritids-
omradet imidlertid at vaere af relativ hgj validitet.
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Arbejdsmarkedsomradet

Der er gennemfgrt en reekke benchmarkinganalyser af succesen ved kommunernes beskaefti-
gelsesindsats pa sygedagpenge- og kontanthjaelpsomradet, hvor der kontrolleres for forskelle i
kommunernes rammebetingelser for beskeeftigelsesindsatsen i form af karakteristika ved be-
folkningens sammensaetning og de lokale arbejdsmarkedsforhold (se fx Arendt m.fl. 2004,
Clausen m.fl. 2006 og Boll m.fl. 2010). Disse analyser giver relativt valide data for effekterne af
kommunernes indsats pa arbejdsmarkedsomradet.

Analyserne har dog kun i sporadisk omfang inddraget gkonomiske oplysninger om kommuner-
nes ressourceforbrug ved indsatsen. Enten fordi der har veeret tale om systematiske effektana-
lyser helt uden tilknyttede udgifter til indsatsen (Arendt m.fl. 2004, Clausen m.fl. 2006), eller
gkonomioplysningerne alene omfatter forsgrgelsesudgiften og ikke kommunernes ressourcefor-
brug ved indsatsen (Boll m.fl. 2010). En grundudfordring i denne sammenheang er, at det fra
sags- og gkonomisystemer alene er muligt at fa valide oplysninger om overfgrselsudgifterne til
modtagerne af arbejdsmarkedsydelserne, ikke oplysninger om det der er afggrende for at vur-
dere kommunens effektivitet, nemlig udgifter til beskseftigelsesindsatsen og administrative
udgifter til sagsbehandlingen. Frem til 2011 har det ikke veeret muligt at treekke systematiske
registeroplysninger om udgifter ved indsatsen for forskellige ydelsestyper fra de kommunale
gkonomi- og sagssystemer. Fx at adskille udgifter til indsatsen for kontanthjeelpsmodtagere fra
udgifter til indsatsen for sygedagpengemodtagere. | princippet er det med den nye funktion
5.68.90 (Driftsudgifter til den kommunale beskaeftigelsesindsats) fra 2011 muligt at fordele
udgifterne til indsatsen pa forskellige ydelsestyper. Tilbagemeldinger fra kommunerne peger
dog pa, at den nye funktion i de fagrste ar har veeret implementeret pa forskellig vis i kommu-
nerne, og at det fortsat er vanskeligt at afgreense udgifterne til de forskellige ydelsesmodtage-
re. | modseetning til andre ydelsesmodtagere er det muligt mere validt at afgreense udgifterne
til indsatsen for forsikrede ledige.

Men for bade forsikrede ledige og andre arbejdsmarkedsindsatser er den store udgiftsmeessige
udfordring, at de administrative udgifter ikke kan opggres. De administrative udgifter til sags-
behandling af fx kontanthjeelpsmodtagere kan ikke adskilles fra gvrig sagsbehandling og admi-
nistration. De administrative udgifter vil typisk veere konteret samlet pa funktion 6.45.53 (Job-
centre) og/eller som en del af en integreret borgerservicecenter-udgift pd 6.45.51 (Sekretariat
og forvaltninger). | begge tilfeelde uden mulighed for at udskille udgifterne til sagsbehandlingen
for forskellige ydelsesmodtagere.

Sundheds- og forebyggelsesomradet

Effektanalyser pa sundheds- og forebyggelsesomradet er i saerlig grad udfordret af tidsperspek-
tivet i form af den afstand i tid, der ma forventes mellem en given indsats og de gnskede resul-
tater. Dette geelder ikke mindst forebyggende aktiviteter i forhold til livsstilssygdomme og ind-
satser for at styrke folkesundheden og fx gge levealderen. | disse tilfeelde kan der ga Aartier,
inden det er muligt at sige, om den gnskede effekt er opnaet, ligesom det kan veere vanskeligt
at opggre den isolerede effekt af indsatsen, da mange andre faktorer vil have sendret sig i
samme periode.

I det nationale dokumentationsprojekt pa sundhedsomradet indgar en reekke indikatorer for fx
ventetid pa genoptraening og antallet af sdkaldt forebyggelige indlaeggelser af borgere der mod-
tager hjemmesygepleje (fx indlaeggelser for blodmangel, knoglebrud og dehydrering), men
disse er ufuldsteendige og/eller opdateres ikke laengere
(http://www.statistikbanken.dk/statbank5a/default.asp?w=1440).

P& udgiftssiden er vurderingen, at den delmeengde af sundhedsudgifter, der vedrgrer sund-
hedspleje og tandpleje konteres relativt konsistent og sammenligeligt. For kommuner, der har
etableret sundhedscentre, kan der dog veere snitfladeproblemer i forhold til andre sundhedsud-
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gifter (4.62.90), som betyder, at udgifterne til sundhedstjeneste og tandpleje ikke kan udskilles
fra andre sundhedsudgifter. Hertil kommer, at der er betydelige konteringsmaessige snitflade-
problemer vedrgrende genoptreening og sundhedsfremme og forebyggelse. For genoptraenin-
gens vedkommende bade fordi greensen mellem den patientrelaterede (der foregar i regionalt
regi) og den borgerrelaterede genoptraening ikke er krystalklar, og fordi den interne kommuna-
le afgreensning af genoptreening og vedligeholdelsestreening/rehabilitering ikke er entydig ift.,
om denne registreres under sundhedsomradet eller under aeldreomradet. For sundhedsfremme
og forebyggelse knytter den konteringsmaessige usikkerhed sig til, at det ikke begrebsligt er
entydigt, hvad sundhedsfremme og forebyggelse er, samt at sundhedspolitikken i kommunerne
typisk har tveergdende karakter. Nogle kommuner vil fx have sundhedspolitik integreret i bgrn
og unge-politikken i form af en politik om fx et sundt maltid mad i daginstitutionerne og en
opprioriteret indsats i form af idreetstimer og kostvejledningstimer i folkeskolen. Eller har etab-
leret motionsfaciliteter for kommunens medarbejdere, kommunal lgbeklub eller har indgaet
rabataftaler eller lignende med lokale motionscentre. Sadanne sundhedsfremmeindsatser vil
sandsynligvis blive konteret som ikke identificerbare udgifter pa daginstitutions-, folkeskole- og
administrationskonti — og ikke som en sundhedsfremmeudgift p&4 kontoen for Sundhedsfremme
og forebyggelse (4.62.88). Den konkrete brug af kontoen for Sundhedsfremme og forebyggelse
vil sdledes variere fra kommune til kommune.

Administration

Administration er kendetegnet ved at veere det omrade, hvor validiteten af bade udgifts- og
effektdata er lavest. En af grundende til dette er, at de administrative udgifter og ydelser er
mangefacetterede og blandt andet inkluderer sa forskelligartede funktioner som fx politisk se-
kretariatsbetjening, myndighedsopgaver, lgn- og personaleadministration, indkgbs- og analyse-
funktioner, vedligeholdelse af administrationsbygninger samt udgifter til fx it, revision og for-
sikringer.

Der findes ikke valide data for, hvor meget de kommunale administrationer producerer, endsige
for kvaliteten af de administrative ydelser. Omggrelsesprocenter ved beskaeftigelsesankenaevn
og sociale ankenaevn har i forskellige sammenhaenge veaeret anvendt som indikatorer for kvali-
teten i den administrative sagsbehandling. Men dels kan disse indikatorer veere fglsomme over-
for "klagekulturen” blandt borgerne i kommunen, dels deekker indikatorerne kun en begraenset
del af den samlede administrative virksomhed. Disse indikatorer kan derfor ikke betragtes som
valide indikatorer for den samlede administrative aktivitet.

Pa udgiftssiden aggregeres de snitfladeproblemer, der er naevnt under de enkelte udgiftsomra-
der med hensyn til graden af decentralisering af administrative opgaver til institutionsniveau og
administrativ konteringspraksis, op. Sammenligningsproblemerne som fglge af forskelle i admi-
nistrativ konteringspraksis summeres med andre ord op og slar igennem med fuld kraft pa ad-
ministrationsomradet. Ikke mindst pavirkes den enkelte kommunes administrationsudgifter af,
om udgifter til fx revision, it og forsikringer konteres centralt i kommunen eller konteres ud pa
de enkelte udgiftsomrader, ligesom graden af decentralisering af administrative opgaver (som
fx sekreteerer) har betydning for, om udgiften optreeder som en administrativ udgift pa hoved-
konto 6 eller som udgift pa de enkelte skoler, daginstitutioner og plejecentre.
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I1l1. Appendiks 3: Modelvalg og test heraf

Appendiks 1 beskriver den anvendte metode. Dette appendiks beskriver de konkrete operatio-
naliseringer, der er blevet anvendt. Det omfatter en diskussion af: standardisering af indikato-
rerne; principperne for vaegtning af indikatorer; restriktioner p& hvilke kommuner der sammen-
lignes med hvilke andre kommuner; og antagelse om marginale omkostninger ved forbedring
af service. Endelig diskuteres de sektorspecifikke modeller naermere.

Standardisering af indikatorer

Vi har til brug for beregning af serviceniveauer og effektiviseringspotentialer valgt at standardi-
sere de udvalgte serviceindikatorer. Standardiseringen er foretaget, fordi de originale variable
er skaleret pa forskellig vis, og fordi det bidrager til at skabe balance mellem, hvordan indikato-
rerne veegtes. Uden standardisering er der en tendens til, at modellen vil vaegte de samme
indikatorer for de fleste kommuner.

Standardiseringen ngdvendigger en transformation af variablen, fordi vi i DEA ikke kan handte-
re negative output. Denne transformation har kun lille betydning for den indbyrdes rangordning
af kommunerne, men samtidig veesentlig betydning for estimatet for det samlede effektivise-
ringspotentiale.

Vi har undersggt, hvor mange standardafvigelser det "rigtige" nulpunkt (hvor vi kan antage, at
kommunen ingen udgifter har) ligger under minimumsveaerdien. Det typiske (medianen) for de
store omrader er 3,8 standardafvigelser under, hvorfor vi har sat det generelle nulpunkt til 4
standardafvigelser under minimumsindikatorvaerdien blandt kommunerne.

Standardiseringen har en tendens til at mindske differentieringen i forhold til kommunernes
serviceniveauer samt mindske det malte effektiviseringspotentiale. Sammenlignet med det
effektiviseringspotentiale, der vises i modellen med standardiserede indikatorer, viser en model
med ikke-standardiserede indikatorer et besparelsespotentiale, der er ca. 50 pct. hgjere.

Effekten af at aendre nulpunktet har ogsa betydning for det samlede resultatet. Sammenlignet
med et nulpunkt pa -4 standardafvigelser, giver en model med et nulpunkt p& -3 standardafvi-
gelser et samlet besparelsespotentiale, der er otte pct. hgjere. En model med et nulpunkt pa -5
standardafvigelser viser derimod kun marginalt forskellige resultater sammenlignet med -4-
modellen.

Veegtning af indikatorer

I forhold til sdvel beregningen af effektiviseringspotentialer som beregningen af serviceniveauer
foretages en vaegtning af indikatorerne for kommunernes service. | udgangspunktet anvendes
ved sammenligningen de vaegte, der stiller den enkelte kommune i det bedst mulige lys. Dette
sker dog under iagttagelse af visse restriktioner. Der er dels restriktioner p&, hvor meget og
hvor lidt den enkelte indikator kan vaegte inden for hvert omrade, og dels restriktioner pa den
indbyrdes veegtning mellem omraderne.

P& det enkelte omrade er den generelle regel, at med n indikatorer pd omradet kan den enkelte

indikator minimalt veegte med 1/2n og maksimalt med 2/n andele af omradets samlede veegt.
For et omrade med fire indikatorer kan hver indikator saledes udgegre mellem 12,5 og 50 pct. af
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omradets samlede vaegt. Der er ud fra en kvalitativ vurdering foretaget nogle fa afvigelser fra
denne generelle regel’.

Der opereres med otte kommunale omrader. Kommunerne har indbyrdes prioriteret omraderne
forskelligt, sdledes at et omrades andel af de samlede udgifter varierer fra kommune til kom-
mune. Med henblik p& at afspejle de forskellige prioriteringer sammenlignes hver kommune
med udgangspunkt i kommunens egen udgiftsfordeling, sdledes at et omrade vaegter svarende
til udgiftsfordelingen.

Fastseettelsen af vaegtrestriktioner har vaesentlig indflydelse pa resultaterne. Vi har kert en
alternativ model, hvor vaegtene i stedet kan variere fra 1/1,5n til 1,5/n andele af omradets
samlede vaegt pa et omrade med n indikatorer. P4 et omrade med fire indikatorer kan den en-
kelte indikator saledes veegte mellem 16,7 og 37,5 pct. | denne model er det beregnede bespa-
relsespotentiale ca. 75 pct. hgjere sammenlignet med modellen med mindre restriktive veegtre-
striktioner.

Omvendt kan man, hvis der overhovedet ikke fastsaettes restriktioner pa veegtningen, stort set
ikke identificere noget effektiviseringspotentiale.

Restriktioner pa indbyrdes sammenligninger

Kommuner med under 10.000 indbyggere indgar ikke i analysen.

Desuden er der foretaget restriktioner pa sammenligningerne, saledes at kommuner ikke sam-
menlignes med andre kommuner med en fundamentalt forskellig social sammensaetning. Som
udgangspunkt for denne restriktion anvendes de af @dkonomi- og Indenrigsministeriet beregne-
de sociogkonomiske udgiftsbehov. Kommuner sammenlignes ikke med andre kommuner, der
pa denne indikator afviger med mere end 1 standardafvigelse.

Denne afgreensningsmetode har veeret anvendt i lignende analyser, men der er ikke noget en-
tydigt svar p4, om netop en afvigelse pa 1 standardafvigelse gar kommuner "usammenligneli-
ge”. Antagelsen har veesentlig indflydelse pa estimatet for det samlede effektiviseringspotentia-
le.

Hvis der ikke er begreaensninger pd, hvilke andre kommuner en given kommune sammenlignes
med, er det identificerede besparelsespotentiale ca. 85 pct. hgjere sammenlignet med oven-
naevnte begraensning. Hvis kommuner omvendt kun sammenlignes med andre kommuner, der
ligger hgjst en halv standardafvigelse vaek pa den sociogkonomiske udgiftsindikator, er det
identificerede besparelsespotentiale derimod godt 20 pct. lavere.

Skala-antagelse

Modellerne er kagrt med anvendelse af en antagelse om, at der er konstante marginale omkost-
ninger forbundet med forggelse af service (dvs. en "constant returns to scale”-model). Som
kontrol har vi kgrt en model med antagelse om variable marginale omkostninger. Denne model
giver ikke signifikant forskellige resultater sammenlignet med grundmodellen.

Sektorspecifikke modeller

Som anfgrt i rapporten har vi kart sektorspecifikke modeller pa tre delomrader: Skoler, dagtil-
bud og eeldre. Modellerne baseres specifikt p&d sektoromradets indikatorer, og effektiviserings-

17 Undtagelserne vedrgrer skolernes undervisningseffekter, der (som outcome-variable) tillades at vaegte
hgjere, mens der er restriktion pa, hvor meget enkelte reelt udgiftsbaserede variable kan veegte.
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potentialer identificeres pa baggrund af forholdet mellem de faktiske udgifter pa sektoromradet
og de forventede udgifter modelleret pa baggrund af relevante demografiske og sociogkonomi-
ske forklaringsfaktorer i forhold til udgiftsvariationen.

Diagrammet nedenfor angiver de pa denne vis identificerede effektiviseringspotentialer pa de
tre omrader. Det samlede potentiale pa de tre omrader har ifglge modellerne en veerdi pa 13,8
mia. kr. Det er vigtigt at veere opmaerksom pa, at der er rent modeltekniske grunde til, at den
samlede model (hvor alle omrader er med) giver et mindre effektiviseringspotentiale end de
sektorspecifikke modeller lagt sammen. Nar de sektorspecifikke modeller "laegges sammen”
sammenligner vi i realiteten med en hgjere norm, fordi vi antager at man kan kombinere bed-
ste praksis pa fx skoleomradet i én kommune med bedste praksis p& dagtiloudsomradet i en
anden kommune. Til sammenligning antager den samlede model — langt mere konservativt — at
bedste praksis-kommuner ikke skal veere hgjproduktive pa alle serviceomrader samtidig.

Figur I11.1 Sektorspecifikke modeller
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Valget mellem den sektorspecifikke og samlede model afheenger dermed i hgj grad af, om vi
tror pa, at kommunerne vil kunne leere af forskellige andre kommuner pa forskellige omrader —
eller om vi omvendt finder, at det er ngdvendigt med et entydigt forbillede pa alle omrader, der
evt. kan antages at afspejle en sammenhaengende “forvaltningskultur”. Desuden afhaenger
valget af omfanget af konteringsproblemer mellem omraderne, jf. nedenfor.

Disse forhold taget i betragtning, er de sektorspecifikke modeller dog — som det var tilfeeldet
med den samlede model - grundlaeggende konservative. Nedenstdende diagram viser konse-
kvenserne pa skoleomradet af sendringer af et antal af de modelforudsaetninger, der er diskute-
ret i dette appendiks®®.

18 Endvidere har vi foretaget en beregning med brug af fem serviceindikatorer i stedet for ti. Vi har medtaget
de to indikatorer for undervisningseffekt, to for SFO og én for specialskoler. Denne model giver et sam-
let besparelsespotentiale pa ca. 6,5 mia. kr. (sammenlignet med 5,3 i modellen med ti indikatorer).
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Figur 111.2 Alternative modeller pa skoleomradet
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Det fremgar, at de alternative modeller p& skoleomradet ikke afviger markant fra grundmodel-
len (sammenlignet med den indflydelse tilsvarende modifikationer har p& den samlede model).
Tre af modellerne viser et stgrre effektiviseringspotentiale (mellem 10 og 22 pct. hgjere), mens
undladelse af standardisering af indikatorerne pa skoleomradet ville have resulteret i et mindre
beregnet effektiviseringspotentiale pa 14 pct.

Som anfgrt i hovedrapporten er et problem med sektorspecifikke modeller, at disse er fglsom-
me over for konteringsforskelle eller -fejl, bade indbyrdes i fordelingen af udgifter mellem del-
omraderne og mellem serviceomrader og administration. Sadanne konteringsfejl kan fa en
kommune til at se mere produktiv ud, end den reelt er, hvilket samtidig kan have betydning for
det effektiviseringspotentiale, der beregnes for alle andre kommuner. Det skal bemeaerkes, at
forhold vedrgrende konteringen ikke har betydning for vurderingen af kommunernes serviceni-
veau, og kun i meget begreenset omfang for vurderingen af effektiviseringspotentialer ved brug
af den samlede model

Vi har ikke i forbindelse med dette projekt haft mulighed for systematisk at efterkontrollere
kommunernes kontering af udgifter. Vi har imidlertid gennemfart en raekke test, der kan give
en indikation af, i hvilket omfang vi kan faeste lid til resultaterne ogsd pa sektorniveau. Disse
test peger pa, at vurderingen af potentialet pd skoleomradet er robust, mens vi er mindre sikre
pa resultatet pa iseer seldreomradet. Mere specifikt mener vi at kunne feeste lid til resultaterne
pa skoleomradet af fglgende grunde:

1) Der er ikke negativ korrelation mellem de beregnede efficienser pa skoleomradet og pa
de to @vrige omrader. Der er saledes ikke et trade-off, der ggr, at en kommune, der ser
produktiv ud pa skoleomradet, har tendens til at se mindre produktiv ud pa de to gvri-
ge omrader (eller omvendt).*®

19 Derimod er der en signifikant negativ indbyrdes korrelation mellem de beregnede efficienser pa eeldre og
dagtilbudsomréadet.
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2) Der er ikke positiv korrelation mellem kommunernes andel af administrative udgifter og
deres effektivitet/produktivitet pa skoleomradet. Det tyder sdledes ikke pa, at systema-
tisk forskellig konteringspraksis eller grad af decentralisering har veesentlig indflydelse
pa det samlede resultat.

3) Vi har forsggt enkeltvis at fjerne de effektive/produktive kommuner fra analysen, og
har undersggt konsekvenserne. Det viser sig, at det ikke pa skoleomradet har meget
store konsekvenser for det samlede potentiale at fjerne enkeltkommuner (hgjst syv
pct., og for de fleste effektive kommuner er effekten langt mindre). Dermed er der ik-
ke noget der tyder pd, at en enkeltstdende “fejlkontering” i en kommune kan have pa-
virket resultatet meget.

4) En potentiel svaghed er, at vi benytter @konomi- og Indenrigsministeriets indikator for
sociale udgiftsbehov til, at identificere hvilke andre kommuner en given kommune kan
sammenlignes med. Denne indikator tager udgangspunkt i en lang reekke andre fakto-
rer end forhold vedrgrende skolebgrn. Som alternativ har vi benyttet KORAs indikator
for den sociogkonomiske status for elever der tager afgangseksamen i folkeskolen. Det-
te giver kun et marginalt anderledes resultat.

Samlet set vurderer vi, at delresultatet pa skoleomradet er robust. Det skal i gvrigt bemeerkes,
at det ikke er overraskende at se et relativt stgrre identificeret effektiviseringspotentiale pa
skoleomradet. Skoleomrédet er det eneste af de stgrre serviceomrader, hvor vi for alvor har
outcome-indikatorer (undervisningseffekter). Korrelationen mellem input og outcome ma for-
ventes at veere vaesentligt lavere end mellem input og output. Hvis vi bruger flere penge kan vi
veere nogenlunde sikre pa at fa flere timer og flere laerere, men vi kan ikke veere sikre pa at
eleverne klarer sig bedre fagligt. Det bar sd ogsa betyde, at vi pa netop skoleomradet vil identi-
ficere en veesentligt hgjere grad af ineffektivitet end pa de gvrige omrader.

Mens resultatet pa skoleomradet vurderes som robust, har vi stgrre forbehold over for resulta-
tet pd iseer aeldreomradet. Som anfert i appendiks 1l er det velkendt, at kommunerne kan have
problemer med at afgraense udgifter til aeldre i forhold til udgifter pa det specialiserede social-
omrade (fx udgifter til foranstaltninger for handicappede).

I forbindelse med arbejdet med disse modeller konstaterede vi, at en kommune i et enkelt ar
har foretaget en misvisende placering af specifikke indteegter og udgifter, der har veesentlig
betydning for fordelingen mellem eeldreomradet og det specialiserede socialomrade. Vi har
naturligvis korrigeret tallene, saledes at den specifikke fejl ikke influerer pa de resultater, der
rapporteres i denne rapport.

Hvis vi havde brugt de oprindelige data — med én (men veesentlig) konteringsfejl for én enkelt
kommune — ville den sektorspecifikke model pa eeldreomradet have vist et samlet effektivise-
ringspotentiale, der var naesten 30 pct. hgjere sammenlignet med den model, hvor fejlen er
rettet. Fejlen indebar, at den pagaeldende kommune fremstod som ekstremt produktiv pa eeld-
reomradet, og derfor som et potentielt forbillede for mange andre kommuner?°.

20 | modsaetning til de sektorspecifikke modeller er den samlede model vaesentligt mere robust over for den
konteringsmaessige fordeling af udgifterne. Ovenevnte konteringsfejl ville i den samlede model udeluk-
kende have indflydelse pa& estimatet for den specifikke kommune, og ikke for de gvrige kommuner. | den
samlede model ville fejlen have givet et tilsyneladende samlet effektiviseringspotentiale, der var ca. seks
promille hgjere, end det burde have veaeret. Nar fordelingen ogsa har en indflydelse pa den samlede mo-
del, skyldes det, at omraderne for den enkelte kommune vaegtes med udgangspunkt i udgiftsfordelingen.
Fejlkonteringen vedrgrer dog et andet ar, end det ar vi har brugt til at vurdere udgiftsfordelingen. Ved
ovennavnte beregning har vi sdledes regnet pa konsekvenserne af, at en saddan fejlkontering var foreta-
get i det ar, vi har brugt til at vurdere kommunernes prioritering af udgifterne.
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