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Forord

Dette projekt om kommunernes gkonomiske situation er finansieret af FOA Fag og Arbejde.
Baggrunden er et gnske om mere systematisk indsigt i, hvorfor s& mange kommuner i 2010
har genabnet budgetterne og varslet besparelser i budgetterne for 2011.

Projektet er gennemfgrt i perioden juni — oktober 2010 og afsluttet inden vedtagelsen af
kommunernes budgetter for 2011 i oktober 2010.

Rapporten er udarbejdet af seniorforsker Kren Blume Jensen og programchef Kurt
Houlberg. Docent Eigil Boll Hansen har fungeret som sparringspartner omkring kommuner-
nes betingelser og udgifter pd dagtilbuds- og &ldreomradet. Studentermedarbejder Signe
Dilling-Pedersen har bistdet med udarbejdelse af tabeller og bilagsmateriale.

Kurt Houlberg
Oktober 2010
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Sammenfatning

Det overordnede formal med denne rapport er at analysere udviklingen i kommunernes gko-
nomiske balance og forskelle mellem kommunernes aktuelle gkonomiske situation samt vur-
dere dette i lyset af udviklingen inden for demografi, udgifter, skatter og generelle tilskud,
herunder at vurdere om serlige forhold gor sig geldende for de kommuner, der er blevet
sammenlagt i forbindelse med kommunalreformen.

Undersggelsen er baseret pa analyse af offentligt tilgeengelige data fra kommunernes
budgetter og regnskaber i kombination med data fra Danmarks Statistikbank og den mellem-
kommunale udligningsordning om befolkningens demografiske og sociogkonomiske sam-
mensatning i arene 2000-2010. Analyserne er gennemfgrt som sammenlignende analyser
over tid, mellem grupper af kommuner og mellem enkeltkommuner. Metodisk skal det un-
derstreges, at kommunalreformen i 2007 med @ndrede opgaver, finansiering og kontering
udger et basalt databrud. Det er ikke muligt at opggre de absolutte &ndringer i kommuner-
nes gkonomi og betingelser fra 2006 til 2007, og analysen baserer sig paA sammenligninger af
det relative udviklingsforlgb i forskellige kommuner og grupper af kommuner.

Sammenfattende kan undersggelsens resultater opsummeres i fem hovedoverskrifter:

= @konomiske balanceproblemer og gkonomistyringsudfordringer
= Mindsket forskel mellem sammenlagte og fortsettende kommuner

= Forskelle i kommunernes grundvilkéar har betydning for den gkonomiske balance,
men mindre betydning end forskelle i udgiftspolitik og skonomistyring

= Forskydning i kommunernes udgiftspolitiske profil

= Behov for effektivisering og udgiftstilpasning.

gkonomiske balanceproblemer og gkonomistyringsudfordringer

Analysen af kommunernes gkonomiske balance viser, at kommunerne i 00’erne gennemga-
ende har haft vanskeligt ved at realisere det budgetterede driftsresultat, og at dette i al vee-
sentlighed kan tilskrives, at udgifterne som hovedregel bliver stgrre end budgetteret. Dette
geelder i seerlig grad i valgar og i seerdeleshed i valgaret 2009.

Ud fra driftsresultater og likviditet efter kassekreditreglen i 2009 vurderes det, at tre ud
af fire kommuner ved indgangen til 2010 er presset pa driftsresultatet og/eller likviditeten i
en sadan grad, at der er patreengende behov for driftsmassige tilpasninger i forhold til ni-
veauet i 2009. Dette galder ikke mindst den fjerdedel af kommunerne, der bade er presset pa
driftsresultat og likviditet, idet disse kommuner i de seneste fem ar ikke har realiseret et
driftsresultat, der er tilstreekkeligt til at deekke afdrag pa lan, samtidig med at likviditeten i
disse kommuner har veret nedadgaende bade fgr og efter kommunalreformen. Store budget-
overskridelser, beskedne driftsresultater og traek pa likviditeten i 2009 betyder, at kommuner
i almindelighed, og resultat- og likviditetspressede kommuner i serdeleshed, star over for
store udgifts- og gkonomistyringsudfordringer i 2010.



Overordnet viser undersggelsen, at gkonomistyringen i en reekke kommuner udfordres af
ugunstige gkonomiske grundvilkar, mens andre udfordres af behovet for omstilling til &n-
drede og vanskeligere grundbetingelser. Enten i form af vanskeligere grundvilkar pr. indbyg-
ger eller i form af &ndringer i indbyggertallet. En femtedel af kommunerne har faldende ind-
byggertal, mens iszr de resultat- og/eller likviditetspressede kommuner star over for omstil-
lingsmaessige og skonomiske udfordringer som faglge af stigende befolkningstal og kapacitets-
tilpasninger i forbindelse hermed.

En reekke udviklingstraek ger sig geeldende pa tveers af kommunerne og giver felles gko-
nomistyringsudfordringer. Befolkningens s&ndrede demografiske sammensatning giver sig
udslag i stigende demografiske udgiftsbehov, den gkonomiske afmatning har ramt kommu-
nernes indtegtsgrundlag fra 2008, samtidig med at der er stigende udgifter til overfgrsler
samt det specialiserede socialomrdde, som kommunerne overtog det fulde finansieringsan-
svar for i forbindelse med kommunalreformen.

Mindsket forskel mellem sammenlagte og fortsaettende kommuner

Aret 2009 ser samtidig ud til at markere et vendepunkt i den gkonomistyringsmassige be-
tydning af at have veeret gennem en kommunesammenlagningsproces. De sammenlagte
kommuner har i lighed med de fortseettende kommuner veret gennem en proces med overta-
gelse af amtslige opgaver og medarbejdere, nyt finansielt fundament og nye samarbejdsflader
i forhold til andre aktgrer, men har herudover vaeret gennem en sammenlagningsproces med
harmonisering af serviceniveauer, ledelse, organisation, struktur, visioner, strategier mv. De
sammenlagte kommuner har dermed ogsa stéet over for en mere kompleks og vanskeligere
budget- og gkonomistyringsopgave. | de to ferste ar efter kommunalreformen gav dette sig
udslag i, at de sammenlagte kommuner, i hgjere grad end de fortsettende, overskred budget-
terne og realiserede signifikant lavere driftsresultater. Om der er tale om en varig tendens vi-
des ikke, men disse forskelle er udvisket i 2009, hvor budgetoverskridelserne kun er margi-
nalt stgrre og driftsresultaterne marginalt mindre i de sammenlagte kommuner. Med den til-
fajelse, at konvergensen mere skyldes @&ndringer i de fortseettende kommuner end i de sam-
menlagte. 1 2009 er budgetoverskridelserne lige sé& store og driftsresultaterne lige sd smé i de
fortseettende kommuner som i de sammenlagte. De fortsettende kommuner har dog — som
far kommunalreformen — stgrre likvide beholdninger end de sammenlagte.

Forskelle i grundvilkar har betydning for den gkonomiske balance, men mindre
betydning end forskelle i udgiftspolitik og gkonomistyring

P& undersggelsens kernespagrgsmal om, hvad der kan forklare, hvorfor nogle kommuner er
mere gkonomisk pressede end andre, kan der pa grundlag af situationen ved udgangen af
2009 konkluderes at:

= Vanskelige gkonomiske grundvilkar fgrer ikke ngdvendigvis til ringere gkonomisk
balance

= Forveerring af gkonomiske grundvilkar farer til ringere skonomisk balance

= Udgiftsudvikling og udgiftsstyring betyder mere for den gkonomiske balance end
de gkonomiske grundvilkar



Kommuner med stabilt vanskelige grundvilkar har tilpasset ambitioner, udgiftspolitik og
gkonomistyring til de vanskelige vilkar og er i stand til at realisere lige sa store driftsresulta-
ter som andre kommuner. Hvis de gkonomiske grundvilkar derimod @ndres, udfordres kom-
munens udgifts- og gkonomistyring. Det vurderes i undersggelsen, at en fjerdedel af kommu-
nerne ved indgangen til 2010 er pressede pa bade resultat og likviditet, efter flere ar med sti-
gende balanceproblemer. Disse kommuners vanskelige situation skal pd rammevilkarssiden
ses i lyset af en mere ugunstig udvikling i skatter og tilskud fra 2005 til 2009 og en overgen-
nemsnitlig stigning i demografiske udgiftsbehov samt pa udgiftssiden sterkere udgiftsveaekst
med hensyn til overfgrsler samt hgje og stigende udgifter pa det specialiserede socialomrade.
For den relativt mindst pressede fjerdedel af kommunerne gaelder omvendt, at disses udgifts-
behov er opjusteret i forbindelse med udligningsreformen, de har relativt lavere (men stigen-
de) demografiske udgiftsbehov samt relativt hgjere og stigende indtegter fra skatter og til-
skud. For disse kommuner kombineres dette pd udgiftssiden med mindre stigningstakt for
udgifter til overfarsler og til det specialiserede socialomrade.

P& kommuneniveau galder grundleeggende, at forskelle i gkonomiske grundvilkar og
andringer heri bidrager begraenset til at forklare forskelle i driftsresultatet 2009, hvorimod
forskelle i likviditet efter kassekreditreglen er knyttet signifikant til forskelle i sociogkonomi-
ske rammebetingelser. Efter kommunalreformen har isaer udgifterne pa det specialiserede
socialomrade veret stigende og givet anledning til budgetoverskridelser. De kommuner, der
ved udgangen af 2009 er mindst pressede pé resultat og likviditet, er de kommuner, der har
haft mindst vaeekst og mindst budgetoverskridelser pa det specialiserede socialomrade i 2009.
En tredjedel af forskellene mellem de enkelte kommuners likviditet kan forklares ved forskel-
le i kommunernes rammebetingelser, hvorimod forskelle i driftsresultaterne ikke forklares
ved forskellige grundvilkdr men primert ved forskelle i kommunernes udgiftspolitik og gko-
nomistyringens imgdegaelse af udgiftsstigninger pa normal- og ikke mindst overfersels- og
specialomradet. Nar der er kontrolleret for udgiftsudviklingen, er de kommuner, der udgifts-
behovsmaessigt har "tjent” pa udligningsreformen, bedre i stand til at fa balance pa driften i
2009, mens omvendt kommuner der har mistet relativt mest i skatter og tilskud i forbindelse
med den gkonomiske krise, har vanskeligere ved at fa balance i gkonomien. Hertil kommer at
udviklingen i skatter og tilskud har betydning for udgiftsudviklingen pa iseer normalomradet
og dermed indirekte pavirker kommunernes gkonomiske balance. Men grundlaeggende er det
udgiftsstigninger, der er drivkraften i at skabe forskelle mellem kommunernes gkonomiske
balance malt pa driftsresultatet — og dermed ogsa kommunernes evne til gennem udgifts- og
gkonomistyring at imgdegé udfordringerne fra stigende udgifter. Det er mere kommunernes
udgiftspolitiske adfzerd, end de vilkar de er stillet overfor, der er skillelinjen mellem kommu-
ner i god balance og kommuner i mindre god balance. Der er rum for aktiv styring af den
kommunale gkonomi, uanset grundvilkarene og e&ndringer heri.

Forskydning i kommunernes udgiftspolitiske profil

Udgiftspolitisk viser undersggelsen, at udgifter til overfarsler og det specialiserede special-
omrade efter kommunalreformen har faet stadig sterre vaegt i kommunernes udgiftspolitiske



profil, mens omvendt de traditionelle kommunale velfeerdsopgaver pa @ldreomradet, folke-
skoleomradet og dagtilbudsomradet fylder relativt mindre.

Analysen af dagtilbuds- og @ldre/handicapomradet viser, at over de seneste otte ar er an-
tallet af 0-5-arige faldet, samtidig med at udgiftsbehovet pa& dagtilbudsomradet pr. barn er
steget. Omvendt har der i takt med et stigende antal &ldre veeret et fald i udgiftsbehovene pr.
65+-arig pa aldre/handicapomradet. Samspillet mellem meropgaver, demografisk udvikling
og kommunal prioritering betyder, at de faktiske udgifter pr. 0-5-arig pa dagtiloudsomradet
er steget mere end det estimerede udgiftsbehov, mens det omvendte ger sig geldende pa el-
dre- og handicapomradet, nar der fokuseres isoleret pa &ldreudgifterne.

Behov for effektivisering og udgiftstilpasning

Hvis kommunerne skal have genskabt den gkonomiske balance, krzever det for mange kom-
muner en forhgjelse af skatte-/serviceforholdet. | en situation med skattestop vil dette i prak-
sis sige, at udgifterne vil skulle reduceres i forhold til niveauet i regnskab 2009, hvis gkono-
mien skal tilpasses de gkonomiske realiteter. | dette lys overrasker det ikke, at ekstraordi-
nart mange kommuner har genabnet budgetterne i 2010. Eller at der i gkonomiaftalen mel-
lem regeringen og KL er fokus pa styrbarheden af de kommunale udgifter i almindelighed og
udgifterne pa det specialiserede socialomrade i seerdeleshed. Kommunernes pressede gko-
nomi vidner om, at der er behov for videreudvikling af redskaber og initiativer til udgifts- og
gkonomistyring samt gennem omprioriteringer og effektiviseringer at f4& mest optimal og ef-
fektiv udnyttelse af ressourcerne. Der er behov for mere effektiv gkonomistyring og ressour-
ceudnyttelse, bade i den centrale administration og pa de borgernare serviceomrader. | den-
ne situation kan der vere vigtig viden og leering gemt i narmere analyser af, hvad der kende-
tegner ledelse, styringsredskaber og organisation i de kommuner, der pa trods af vanskelige
og vanskeligere grundvilkar har formaet at skabe balance pa driften og sikre robust likviditet
til imgdegaelse af fremtidige udfordringer.
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1 Indledning og formal

Kommunerne oplever at vaere under stort gkonomisk pres, og ord som effektiviseringspoten-
tialer, servicetilpasninger og besparelser har en central placering i kommunernes aktuelle
budgetleegning. Kommunerne overskred i 2009 budgetterne med mere end 4 mia. kr. og op-
ndede et driftsresultat, der var betydeligt lavere end budgetteret. Samtidig har regeringen
udmeldt krav om nulveekst i de kommende ar.

Et ekstraordinart stort antal kommuner har i 2010 genabnet budgetterne. Budgetleaeg-
ningen for 2011 tegner vanskeligere end nogensinde, og mange kommuner har annonceret
besparelser og reduktioner i antallet af medarbejdere i administration, daginstitutioner, fol-
keskoler, zldrepleje mv. Fra forskellig side peges der pa den gkonomiske krise, omkostninger
ved kommunalreformen, den demografiske udvikling, udgiftsudviklingen pa det specialisere-
de socialomréade, utilstreekkelig realisering af administrative stordriftsfordele ved kommunal-
reformen, stigende forventninger fra borgerne og styringsmassige udfordringer som mulige
forklaringer p4 kommunernes gkonomiske balanceproblemer.

FOA har pa denne baggrund gnsket at fa belyst kommunernes gkonomiske situation i
2010 og baggrunden for kommunernes pressede gkonomi. Det overordnede formal med un-
dersggelsen er:

= At analysere udviklingen i kommunernes gkonomiske balance og forskelle mellem
kommunernes aktuelle gkonomiske situation samt at vurdere dette i lyset af ud-
viklingen inden for demografi, udgifter, skatter og generelle tilskud. Endvidere at
vurdere om serlige forhold ger sig geldende for de kommuner, der er blevet
sammenlagt i forbindelse med kommunalreformen. Hvad karakteriserer de kom-
muner, der i serlig grad star i en situation med gkonomisk ubalance og behov for
udgiftsreduktioner? Geelder det specielt kommuner, der oplever svigtende indteeg-
ter fra skatter og generelle tilskud, kommuner med &ndret demografi, eller er der
i hgjere grad tale om kommuner med en szrlig stor stigning i udgifterne?

Herudover er formalet:

= At analysere udgiftsudviklingen af og fordelingen mellem udvalgte udgiftsomrader
efter kommunalreformen med sarligt fokus pa dagtilbuds- og &ldreomradet, og
herunder at vurdere og analysere forskelle mellem budgetter og regnskaber samt
forskelle mellem kommuner. Analysen har sarligt fokus pd og sammenholder ud-
giftsudviklingen med den aktuelle gkonomiske balance i kommunerne.

= At analysere baggrundsfaktorer for udgifter pa dagtilbuds- og eldreomradet med
henblik pa at identificere udgiftsdrivende faktorer og deres udvikling samt analy-
sere udviklingen i disse.

Da formalet med analysen er at undersgge presset pa kommunernes gkonomi, er der i alle
analyser fokus pa kommunernes nettodriftsudgifter. Det vil sige den del af udgifterne, som
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kommunen selv afholder, nar eventuelle brugerbetalinger, refusioner og andre indtegter er
fratrukket — og som skal finansieres via skatter og generelle tilskud®. Formé&let med undersg-
gelsen er saledes ikke at vurdere udviklingen i det samlede offentlige ressourceforbrug, ydel-
sesomfanget og aktivitetsniveauet pa de pagaldende udgiftsomrader, men at vurdere forskel-
le i kommunernes udgiftspolitiske prioritering af omraderne, og hvordan den kommunale ud-
giftsandel spiller sammen med kommunernes aktuelle gkonomiske udfordringer.

Der korrigeres ikke for opgave-, konterings- og finansieringseendringer i perioden, idet fokuspunktet i de enkelte ar er
kommunernes nettodriftsudgifter, og om der er balance mellem udgifter og indtegter givet den aktuelle opgaveporte-

folje.
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2 Data, analyseramme og metode

Datagrundlaget for analyserne udggres af offentligt tilgeengelige data pd kommuneniveau fra
Indenrigs- og Sundhedsministeriets opggrelser af udgiftsbehovskriterier i den kommunale
udligningsordning samt kommunefordelte oplysninger i Danmarks Statistikbank om kom-
munernes budgetter, regnskaber og demografi. De konkrete data er dokumenteret i rappor-
tens tekniske appendiks.

Efter opdragsgivers gnske er udgangspunktet for analysen udviklingen fra 2000 til 2009
med henblik pa en flerarig perspektivering af kommunernes gkonomiske balance, herunder
om der serligt for sammenlagte kommuner er sket @ndringer i den gkonomiske situation i
forbindelse med kommunalreformen. | disse sammenlignende analyser er kommunerne i
arene fgr kommunalreformen aggregeret op pa de nye kommuner efter kommunalreformen
(jf. det tekniske appendiks). Ved denne aggregering mistes information, idet forskelle mellem
de kommuner, der indgar i en sammenlagningskommune, skjules, ligesom det er vigtigt at
understrege, at de nye sammenlagte kommuner ikke er ansvarlige for den farte gkonomiske
politik i de indgdende kommuner fgr kommunalreformen. Men aggregeringen af kommuner
for kommunalreformen muligger en sammenlignende analyse af udviklingen i gkonomiske
grundvilkar og niveauet for driftsresultat, udgifter og budgetoverholdelse fgr og efter kom-
munalreformen, fx for sammenlagte og fortsettende kommuner. Forhold i de gamle kommu-
ner i begyndelsen af artiet antages ikke at forklare kommunernes aktuelle balanceproblemer.
I de forklarende analyser, hvor forskelle i kommunernes gkonomiske balance ved udgangen
af 2009 sgges forklaret, l&egges hovedvagten i de forklarende variabler pa arene efter kom-
munalreformen samt a&ndringer i grundvilkar i forbindelse med kommunalreformen og ud-
ligningsreformen i 2007. Udviklingen far kommunalreformen bidrager i analysedesignet ikke
til at forklare de aktuelle balanceproblemer, men tjener til perspektivering af de nye kommu-
ners gkonomiske situation.

2.1 Analyseramme

Undersggelsens overordnede analyseramme tager afsat i en systemteoretisk teenkning (Mou-
ritzen 1991:29, 136), hvor kommuner anskues som aktgrer, der traeffer beslutninger og hand-
ler inden for de rammebetingelser, der er givet af systemets omgivelser i form at statsligt re-
gelszt, behov, krav og finansielle ressourcer (Boyne 1996). Betingelserne kan alle variere
over tid og fra kommune til kommune. Analyserammen er illustreret i figur 2.1.
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Figur 2.1 Analyseramme

Omgivelser/ @konomisk politik:
Rammebetingelser: Udgifts- og
*Udgiftsbehov finansieringspolitiske
*Finansielle muligheder beslutninger

Politisk system

Det kommunale systems omgivelser afgrenses i indeverende analyse til de finansielle mulig-
heder og de udgiftsbehov, der kan henfgres til geostrukturelle, demografiske og sociogkono-
miske udgiftsbehov. Med hovedvaegt pa de udgiftsbehovskriterier, der indgar i de geeldende
udligningsordninger savel fer som efter kommunalreformen i 2007. De rammer for det
kommunale politiske system, der settes af det statslige regelveerk og &ndringer heri, indgar
ikke i analysen. Analysen omfatter heller ikke direkte de krav og forventninger, som borgerne
matte have til kommunens politik, men antager, at disse transformeres gennem og kan males
gennem karakteristika ved befolkningens sammensatning (Mouritzen 1991:80-82).

Perspektivet i analysen er kommunernes omgivelser og gkonomiske politik, og i analytisk
henseende betragtes det politiske system i figur 2.1 som en ”black box”, hvorigennem kom-
munens rammebetingelser transformeres til gkonomisk politik. Analysen undersgger, om der
er en sammenhagng mellem kommunens rammebetingelser og den farte politik, men inddra-
ger ikke beslutnings- og implementeringsprocesserne i det kommunalpolitiske system med
henblik pd at forsta, hvordan rammebetingelserne omseettes til og pavirker den gkonomiske
politik.

Grundantagelsen er, at kommunen ikke pa kort sigt har mulighed for at pavirke eller &n-
dre de rammebetingelser, kommunen er underlagt, og at kommunens finansierings- og ud-
giftspolitik samt gkonomistyring ma finde sted inden for rammerne af de muligheder og be-
graensninger, som rammebetingelserne saetter. Dette geelder, uanset om betingelserne er gun-
stige eller ugunstige. Rammebetingelserne determinerer ikke kommunernes gkonomiske po-
litik, men transformeres gennem det politiske system og den politiske beslutningsproces til
finansierings- og udgiftspolitiske beslutninger. De finansierings- og udgiftspolitiske beslut-
ninger omfatter pa det overordnede plan spgrgsmalet om skatternes sterrelse og fordeling pa
skattekilder samt beslutninger om det samlede udgiftsniveau og udgifternes fordeling pa ud-
giftsomrader og brugergrupper.

I rapporten bruges betegnelsen sociogkonomiske grundvilkdr som samlebegreb for de
rammebetingelser, der knytter sig til udgiftsbehovene og de finansielle muligheder?.

Undersggelsen er en analyse af forskelle i kommunernes gkonomiske betingelser, gko-
nomiske balance og overordnede gkonomiske politik. Ikke en evaluering af kommunens ind-
satser med fokus pa de fra evalueringslitteraturen og logiske modeller velkendte begreber
som output og outcome (se fx KREVI 2008c¢). For god ordens skyld skal endvidere understre-

Sociogkonomiske grundvilkar inkluderer hermed ogsa udgiftsbehov knyttet til demografiske og strukturelle forhold
som aldersfordelingen i befolkningen og kommunens stgrrelse indbyggermaessigt og arealmaessigt.
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ges, at analysen heller ikke omfatter implementeringen af de udgiftspolitiske beslutninger,
den leverede services omfang og kvalitet eller resultaterne af kommunernes indsats.

Valget af systemteoretisk perspektiv indebarer, at analysens teoretiske og empiriske fo-
kus er rammebetingelsernes betydning for kommunernes udgiftspolitik og gkonomiske ba-
lance. Fokus er pa betydningen af efterspgrgselsfaktorer, der knyttes til kommunernes socio-
gkonomiske grundvilkar. Herved nedtones en raekke andre tilgange i kommunalforskningslit-
teraturen til forstaelse af variationer og udvikling i kommunernes gkonomiske politik. For
eksempel betydningen af ideologi og partipolitiske praferencer (se fx Blais 1996; Boyne
1996), udbudsfaktorer knyttet til interesseorganisationer, brugere og personales rolle og ind-
flydelse (se fx Jgrgensen & Mouritzen 2002; Peters 2001; Serritzlew 2005), historisk inerti og
stiafheengighed (se fx Houlberg 2000b; Serritzlew 2003) og betydningen af organisering af
budgetleegning og skonomistyring (se fx Blom-Hansen 2002; Serritzlew 2006).

Valget af analyseramme indebzrer med andre ord, at empiriske forklaringer sgges i kom-
munernes rammebetingelser, mens potentielle forklaringer knyttet til fx interesseorganisati-
oners og det kommunale bureaukratis indflydelse analytisk udelukkes. Analysens perspektiv
og de teoretiske forventninger knyttet til den valgte systemteoretiske tilgang prsesenteres
nermere nedenfor.

2.2 Analyseperspektiv og analyseniveau

Analysens hovedformal er at analysere kommunernes gkonomiske situation. Med udgangs-
punkt i analyserammen i figur 2.1 omfatter dette to dimensioner:

= Den gkonomiske situation, som kommunen star overfor i kraft af kommunens
rammebetingelser, og som kommunen ikke selv er herre over.

= Den gkonomiske situation som udslag af kommunens gkonomiske politik og som
ved ubalance i gkonomien betyder, at kommunen er tvunget til at gge indtegterne
eller reducere udgifterne.

En sveer gkonomisk situation kan dermed knytte sig til de betingelser, der er givet af kom-
munens omgivelser og/eller en situation, hvor en ubalance i kommunens gkonomi fordrer
e&ndring i den gkonomiske politik. | forleengelse heraf opererer analysen med to mal for gko-
nomisk pres:

= Pres fra kommunens rammebetingelser

= Pres for forbedring af driftsresultat og/eller likviditet

Presset fra kommunens rammebetingelser knytter sig til kommunens rammebetingelser og er
pa kort sigt uden for kommunens pavirkningsmulighed. Presset pa driftsresultatet og/eller
likviditeten er derimod et produkt af kommunens politik og gkonomiske styring. Dette pres
er inden for kommunernes pavirkningsmulighed og kommunerne kan af hensyn til kommu-
nens gkonomi vere tvunget til at reagere pa dette. Presset fra kommunens rammebetingelser
kan have betydning for, om kommunen er presset pa resultat og likviditet, idet det kan vare
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vanskeligere at undga pres pa driftsresultat og likviditet, hvis kommunen er underlagt stort
pres fra sine omgivelser. Men sammenhangen er ikke deterministisk. En kommune kan pa
trods af vanskelige grundvilkar have formaet at tilpasse sin gkonomiske politik og styring til
betingelserne pa en sddan made, at kommunen ikke oplever pres pa resultat og likviditet. |
forhold til analysen her er det centrale, at kommunen ikke kan holdes ansvarlig for pres fra
kommunens rammebetingelser, hvorimod kommunen i kraft af den farte politik er ansvarlig
for et eventuelt pres p4 kommunens resultat og likviditet.

| de fleste analyser er analyseniveauet kommunens samlede gkonomi, det vil sige kom-
munens samlede udgiftsbehov, indtaegter, udgifter mv. | de afsluttende analyser brydes ana-
lyseniveauet dog ned pa en raekke overordnede udgiftsomrader med hovedfokus pa dagtil-
buds- og ®&ldreomradet. | tabel 2.1 er angivet de af rapportens afsnit, hvor de enkelte analyse-
elementer har fokus.

Tabel 2.1 Analyseperspektiv og analyseniveau

Analyseperspektiv Rammebetingelser @konomisk politik

Analyseniveau

Driftsresultat og likviditet
efter kassekreditreglen (3.1,
Samlede udgiftsbehov (4.2) | 3.2)

Finansielle muligheder (4.3) | Budgetoverholdelse (3.3)

Kommunen samlede

gkonomi ) L
Kommunesammenlagning Genabning af budgetter (3.1)

Serviceudgifter og overfars-
ler (5.1)
Udgiftspolitisk prioritering

Udgiftsbehov pa dagtilbuds- | mellem udgiftsomrader (5.2)

Udgiftsomradespecifikt . . L ]
og aldreomradet (6) Udgiftspolitik pa dagtilbuds-

og @ldreomradet (6)

Det er i analysen af kommunernes gkonomiske balance en barende hypotese, at den gkono-
miske balance er et produkt af samspillet mellem kommunens sociogkonomiske grundvilkar
og kommunens gkonomiske politik. Forklaringer pd gkonomisk ubalance og det pres pa
driftsresultat og likviditet dette kommer til udtryk i, kan teoretisk sgges i:

1 Rammebetingelser i form af sociogkonomiske forhold, som er uden for kommu-
nens pavirkningsmulighed

2 Kommunens finansierings- og udgiftspolitik — og manglende balance mellem
denne og de sociogkonomiske grundvilkar

Vilkarene for at skabe balance i gkonomien er vanskeligere for en kommune med vanskelige
grundvilkar (Baldersheim 2003; KREVI 2009a). De gkonomiske frihedsgrader er alt andet
lige starre i en kommune med sma udgiftsbehov og store indtaegter end i en kommune med
store udgiftsbehov og et svagt indtaegtsgrundlag. Men kommunens budget- og gkonomisty-
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ring udfordres ikke blot af sveere betingelser, men ogsa af omskiftelige og turbulente perio-
der. Ved konstante ydre betingelser og perioder med veekst udvikler budgetterne sig ofte in-
krementelt, dvs. gennem marginale @ndringer i udgifternes niveau og fordeling, mens res-
sourceknaphed knytter udgiftsudviklingen og ressourceallokeringen tettere til udviklingen i
omgivelserne (se fx Mouritzen 1991:410-430; Jgrgensen & Mouritzen 2002; Serritzlew
2003). Stigende ressourceknaphed og tilpasning til turbulente omgivelser stiller ikke bare
nye krav til budgetleegningen, men ogsa til budget- og gkonomistyringen. Kommunalrefor-
men med nye opgaver, ny organisation, nye samarbejdsrelationer kan forstds som en Kritisk
korsvej i administrationspolitikken (Houlberg & Dahl 2010), hvor der ikke alene skulle leeg-
ges nye administrationspolitiske spor, men hvor tidligere traditioner, normer og modeller for
budget- og gkonomistyring ogsa skulle finde nye veje, pa nye fundamenter. Kommunalrefor-
men har udfordret gkonomistyringen i kommunerne i almindelighed og de sammenlagte
kommuner i sardeleshed, idet de sammenlagte kommuner ikke alene har skullet integrere
opgaver og medarbejdere fra de tidligere amter, men ogsa har staet over for opgaven med at
harmonisere organisatoriske systemer, medarbejdere og serviceniveau i de sammenlagte
kommuner. | den undersggte periode udggr kommunalreformen en szrlig case for turbulente
omgivelsesbetingelser, og hypotesen er, at gkonomistyringsopgaven serligt er blevet udfor-
dret i sammenlagte kommuner. | en sammenlagningsproces ligger der endvidere incitamen-
ter til forud for sammenlaegningen at bruge af de kommende feelles ressourcer (Blom-Hansen
2010; Hansen 2009; Jordahl & Liang 2006; Tyrefors 2006) og bidrage til, at den gkonomiske
balance er ringere end ellers ved de nye kommuners fgdsel. Danske undersggelser viser fx, at
de sammenlagte kommuner pé trods af en reekke statslige styringstiltag for at modvirke pen-
geafbraending far lukketid i hgjere grad overskred drifts- og — iser — anleegsbudgetterne i det
sidste ar inden sammenlagningerne (Blom-Hansen 2010) og ogsa i hgjere grad reducerede
nettoformuen (Hansen 2009).

Mere generelt er antagelsen i litteraturen, at @ndringer i kommunernes gkonomiske
grundvilkdr — udgiftsbehov eller indtegter — kan betragtes som chok for eller sted til den
kommunale gkonomi (Rattsg 1998). Disse stad kan fx vanskeliggere overholdelse af budget-
terne (Houlberg 1999). Omgivelsesinducerede stgd til den kommunale gkonomi udfordrer
budget- og gkonomistyringen alene i kraft af, at &ndrede betingelser kraever a&ndringer i den
farte politik.

Vanskelige og/eller vanskeligere sociogkonomiske grundvilkar kan dermed ifelge teorien
udggre forklaringer pa forskelle mellem kommuner eller over tid i kommunernes gkonomiske
balance. Det er dog vaesentligt at understrege, at den teoretiske forklaring ikke i den kommu-
nale virkeligheds verden kan udggre en valid begrundelse for en kommunes gkonomiske uba-
lance, idet et kernepunkt i den gkonomiske styring er skabelse af gkonomisk balance (Bal-
dersheim 2003; Binderup & Ruiz 2009). Uanset om vilkarene er vanskelige og/eller blevet
vanskeligere.

Den anden overordnede teoretiske grundantagelse er, at forskelle i udgifternes stignings-
takt kan give anledning til forskelle i kommunernes gkonomiske balance. Stigende udgifter
vil, ndr der er taget hgjde for @ndring i indtaegter, veere en indbygget drivkraft i reduktion af
en kommunes driftsresultat og likviditet. Der kan vaere varierende grader at lovgivningsmees-
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sige bindinger pa de forskellige kommunale udgiftsomrader, men inden for rammerne af det
kommunale selvstyre er beslutninger om udgiftsniveau og udgiftsvaekst et lokalt politisk an-
svar. Der er ikke tale om udefrakommende og af kommunen upavirkelige betingelser, men et
essentielt udtryk for den kommunale politiske proces og udgiftsstyring. Regeringen og KL er
enige om, at ogsa udgifter pa det specialiserede socialomrade, som kommunerne har overta-
get det fulde myndigheds- og finansieringsansvar for i forbindelse med kommunalreformen,
er styrbare (Regeringen & KL 2010). Samtidig er disse udgifter til udsatte bagrn og voksne ste-
get med ca. 1 mia. kr. om &ret i de senere ar (Finansministeriet 2010b:102) og bidrager til, at
kommunerne har sveert ved at overholde budgetterne (KL 2010b). | forlengelse heraf er hy-
potesen, at kommuner med staerkere udgiftsveekst pa det specialiserede omrade i hgjere grad
har gkonomiske balanceproblemer end kommuner med mere moderat udgiftsvekst.

Hypoteserne om, at ubalance i gkonomien kan forstas i lyset af kommunens grundvilkar
pa den ene side og den fgrte finansierings- og udgiftspolitik p& den anden, afspejles ogsa i
rapportens hovedstruktur:

I kapitel 3 analyseres kommunernes gkonomiske balance og udviklingen heri.

| kapitel 4 analyseres sammenhangen mellem den gkonomiske balance og de sociogko-
nomiske grundvilkar.

| kapitel 5 analyseres kommunernes overordnede udgiftspolitik og dennes eventuelle
sammenhang med den aktuelle gkonomiske balance. Herunder om det serligt er udviklingen
i udgifterne til overfarsler, til specialomradet og/eller normalomradet, der kan forklare for-
skelle i aktuelle balanceproblemer.

| kapitel 6 analyseres udgifter og udgiftsbehov pa dagtilbudsomradet samt aldre- og
handicapomradet, mens kapitel 7 indeholder rapportens samlede konklusion og perspektive-
ring.

I mangel af bedre begreber benyttes i rapporten betegnelsen specialomradet om det spe-
cialiserede socialomrade og betegnelsen normalomradet om gvrige serviceudgifter pa det
skattefinansierede omrade (jf. teknisk appendiks).

Alle analyser gennemfgrt pa kommuneniveau er dokumenteret i rapportbilag med data
for de enkelte kommuner.

Alle datakilder og operationaliseringer er dokumenteret i det tekniske appendiks. | det
falgende beskrives tre overordnede metodiske problemstillinger i undersggelsen:

» Vaegtede og uvaegtede gennemsnit
= Kompensation til kommunerne for mer- og mindreopgaver

= Udligning af udgiftsbehov i udligningsordningen

2.3 Veegtede og uveegtede gennemsnit

Skal man beregne et gennemsnit for de danske kommuner eller for grupper af kommuner, er
der grundlaeggende to muligheder. Et vagtet eller et uvaegtet gennemsnit. Hverken teoretisk
eller metodisk kan der gives universelt svar pa, hvilket af disse to gennemsnit der er mest
korrekt. Om det ene eller andet af de to gennemsnitsberegningsprincipper er mest retvisende
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vil afhaenge af analysens formal og fokus. Men valget af gennemsnitsberegningsprincip vil
have betydning for analysens resultater og dermed de konklusioner, der kan drages pa bag-
grund af analysen.

Forskellen mellem et vaegtet og et uvaegtet gennemsnit er for fem udvalgte eksempel-
kommuner illustreret i tabel 2.2. Der er tale om faktiske tal for budgetoverskridelser 2009.

Tabel 2.2 Budgetoverskridelse for serviceudgifter pr. indbygger 2009. 2009-priser.
Veegtet og uveegtet gennemsnit for fem eksempelkommuner i hovedstadsom-

radet

Kommune Budgetoverskridelse Indbyggertal Budgetoverskridelse
(1000 kr.) pr. indbygger

Kgbenhavn -74.755 518.574 -144
Frederiksberg 80.140 95.029 843
Ballerup 114.093 47.398 2.407
Brgndby 17.397 33.762 515
Draggr 19.684 13.411 1.468
| alt 156.559 708.174
Veegtet gennemsnit 221
Uveegtet gennemsnit 1.018

Det vaegtede gennemsnit beregnes som den samlede budgetoverskridelse i de fem kommuner
divideret med det samlede indbyggertal og giver en budgetoverskridelse pa 221 kr. pr. ind-
bygger ((156.559/708.174)*1000). | dette gennemsnit teeller store kommuner mere end sma,
og gennemsnittet forteeller, hvor stor en budgetoverskridelse indbyggerne i de fem kommu-
ner i gennemsnit har oplevet, at deres kommune har overskredet budgettet med. @nsker man
et gennemsnit for den samlede budgetoverskridelse i de fem kommuner (eller den kommuna-
le sektor under ét), er det vaegtede gennemsnit mest retvisende.

| et uveegtet gennemsnit beregnes gennemsnittet derimod som et gennemsnit af budget-
overskridelsen i de fem kommuner, dvs. (-144 + 843 + 2.407 + 515 + 1.468)/5 = 1.018 kr. pr.
indbygger. Dette gennemsnit forteeller, hvor store budgetoverskridelser de fem kommunalbe-
styrelser i gennemsnit star overfor. Dette gennemsnit afspejler dermed den gennemsnitlige
situation, de fem kommuner star i. Det veegtede gennemsnit afspejler i sagens natur i hgjere
grad situationen i de store end i de sma kommuner. | det konkrete eksempel i tabel 2.2 har
Kgbenhavns Kommune som den eneste kommune ikke haft budgetoverskridelser, men pavir-
ker det veegtede gennemsnit s& meget, at fire af de fem kommuner har budgetoverskridelser
der ligger over gennemsnittet pa 221 kr. pr. indbygger. Hvis ambitionen er at overholde bud-
gettet, kan de fire kommuner, der har budgetoverskridelser pa minimum 500 kr. pr. indbyg-
ger, ikke legitimere budgetoverskridelsen ved henvisning til, at det vaegtede gennemsnit kun
er en budgetoverskridelse pa godt 200 kr. pr. indbygger. Det vaegtede gennemsnit camoufle-
rer i eksemplet, at flertallet af kommunerne star over for budgetoverskridelsesudfordringer.
Havde den store kommune derimod haft store budgetoverskridelser, ville dette blive afspejlet
i, at det vaegtede gennemsnit ville overvurdere, hvor store budgetoverskridelser de enkelte
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kommuner stod overfor. Omvendt er det uvaegtede gennemsnit mere fglsomt over for situatio-
nen i sma kommuner og afspejler ikke, hvordan det ser ud for den kommunale sektor under ét.

Undersggelsens hovedfokus er kommunernes gkonomiske balance og mellemkommunale
forskelle i kommunernes gkonomiske situation og udvikling. Som hovedregel anvendes der-
for i analyserne uveegtede gennemsnit til belysning af forskelle mellem kommuner og grupper
af kommuner. Hver kommune betragtes som en aktgr, en beslutningsenhed. | enkelte over-
sigtstabeller er analyserne dog baseret pa vagtede gennemsnit for et fa et billede af den
kommunale sektor under ét.

2.4 Kompensation til kommunerne for mer- og mindreopgaver

Nar der sker &ndringer i udgifts- eller opgavefordelingen mellem staten og kommunerne el-
ler &ndringer i den bindende statslige regulering af kommunernes virksomhed, sker der i
medfgr af Det Udvidede Totalbalanceprincip (DUT) en regulering af bloktilskuddet til kom-
munerne (Finansministeriet 2007). Reguleringen bygger pa et symmetriprincip. Far kommu-
nerne meropgaver, kompenseres kommunerne under ét for de gkonomiske konsekvenser
heraf, mens bloktilskuddet omvendt reduceres i tilfelde af, at der sker reduktion i kommu-
nernes opgaver. De konkrete kompensationsbelgb estimers og aftales mellem de enkelte fag-
ministerier, KL og Finansministeriet

En &ndring i kommunernes udgifter over tid er ikke ensbetydende med, at kommunerne
bruger flere eller feerre penge pa de samme opgaver, men er ogsa en afspejling af &ndringer i
kommunernes opgaveportefglje fra regnskabsar til regnskabsar. Dette er ikke mindst tilfeel-
det i forbindelse med kommunalreformen, men bloktilskudsakstykket rummer hvert ar en
raekke e&ndringer i bloktilskuddet som fglge af nye statslige love, bekendtgarelser mv. Af star-
re &ndringer i perioden fra 2000-2010 er indfgrelse af grundtakstsmodellen i 2002, overflyt-
ning af skatteopgaven til staten i 2006 og kommunernes overtagelse af ansvaret for forsikre-
de ledige fra august 2010.

Tilsvarende kan forskellen mellem budget og regnskab i et givet ar haenge sammen med,
at kommunerne far tilfgrt flere opgaver efter budgetvedtagelsen. Meropgavekorrektion kan
principielt komme pa tale i analyser af udviklingen i kommuners indtaegter og udgifter:

» Fra budget til budget
* Fra budget til regnskab

» Fra regnskab til regnskab

Korrektion for mer- og mindreopgaver og vurdering af, om kompensationen er i overens-
stemmelse med de faktiske udgifter, er forbundet med en rekke vanskeligheder og ligger
uden for rammerne af indevaerende undersggelse. Det er vanskeligt at henfgre den gkonomi-
ske effekt af meropgaver til de enkelte kommuner, da meropgaverne ikke pavirker kommu-
nernes udgifter ensartet (Indenrigs- og Socialministeriet 2009b:42). Ved indfgrelsen af obli-
gatorisk pasningsgaranti i 2005 var der fx kun 14, der endnu ikke havde indfgrt pasningsga-
ranti, men i overensstemmelse med DUT-princippet blev kompensationen for meropgaven
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givet som et samlet bloktilskud til kommunerne og fordelt pa kommunerne efter bloktil-
skudsngglen, dvs. efter kriterierne i udligningsordningen. Kommuner, der allerede havde
pasningsgaranti, fik saledes ogsa del i kompensationen, mens de kommuner, der endnu ikke
havde pasningsgaranti, nagdvendigvis blev underkompenseret for den faktiske merudgift. Me-
re generelt geelder, at det eksisterende bloktilskudssystem bl.a. er baseret pa analyser af so-
ciogkonomiske kriteriers bidrag til at forklare forskelle mellem kommunernes faktiske udgif-
ter. Disse analyser baserer sig ngdvendigvis pa eksisterende udgifter, og det er ikke givet, at
nye opgaver og udgifter fglger samme udgiftsbehovskriterier og med samme vagt. Hertil
kommer, at stgrrelsen af de enkelte kommuners kompensation i det eksisterende system bl.a.
afhenger af, hvilke udligningsordninger kommunen er omfattet af. En kommune omfattet af
ordningen for ugunstigt stillede kommuner vil fx opleve en stgrre kompensation end gen-
nemsnitligt (Velfeerdsministeriets Finansieringsudvalg 2009:78).

Formalet med indeveaerende undersagelse er ikke at analysere principper og udfordringer
i udligningsordningen — eller om kommunerne bliver over- eller underkompenseret for mer-
opgaver — men at analysere forskelle i kommunernes balance og udviklingen heri. Det ligger
uden for undersggelsens rammer at foretage korrektion for mer- og mindreopgaver, men af
metodiske grunde er det veaesentligt at fastholde, at der ikke eksisterer en optimal made at
korrigere de enkelte kommuners udgifter for opgaveendringer pa, samt i fortolkningerne af
savel udviklingen over tid som variationer mellem kommunerne at veere bevidst om, at der
ikke er korrigeret for opgaveandringer. Den eneste undtagelse fra dette er, at der er foretaget
en niveaukorrektion af bade udgifter, skatter og tilskud for opgave- og finansieringsreformen
i 2007 (jf. teknisk appendiks). Der er her anvendt samme korrektionsfaktor for alle kommu-
ner. Dette giver ikke et korrekt billede for den enkelte kommune, men muligger en sammen-
lignende analyse af, hvordan forskellige kommuner og grupper af kommuner relativt er ble-
vet pavirket af opgave- og finansieringsreformen.

2.5 Udligning af udgiftsbehov

Som grundlag for analyse af udviklingen i kommunernes udgiftsbehov anvendes de udgifts-
behovskriterier, der indgar i den kommunale udligningsordning. Dette indebarer en reekke
metodiske forbehold. Ikke mindst fra 2006 til 2007, hvor udligningsreformen og de heraf
folgende &ndringer i udgiftsbehovskriterier og -vaegte giver et databrud.

Ifelge udligningsloven skal der ud over den forventede pris- og lenudvikling arligt ske til-
lzeg eller fradrag i bloktilskuddet for fglgende poster (Juul 2006; Pedersen 2007):

= Kommunale mer- eller mindreudgifter som fglge af &ndringer i udgifts- og opga-
vefordelingen mellem staten og kommunerne, samt kommunale mer- eller min-
dreudgifter som fglge af &ndringer i den bindende statslige regulering af kommu-
nernes virksomhed (DUT-princippet), jf. afsnit 2.4 ovenfor.

= Kommunale mer- eller mindreudgifter som fglge af reale eendringer i kommuner-
nes udgifter til kontanthjselp, kommunal aktivering, jobtrening, revalidering, for-
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tidspension, erhvervsgrunduddannelse samt visse kommunale udgifter vedr. ud-
lendinge (budgetgarantien).

= /Endringer som aftales i budgetsamarbejdet med baggrund i opggrelsen af den
kommunale gkonomi i tilskudsaret (balancetilskud).

Andringer i bloktilskuddet kan med andre ord hidrgre fra opgaveandringer, fra konjunktur-
afledte @ndringer i en raekke overfgrselsudgifter samt s&endringer aftalt mellem regeringen og
KL i forbindelse med de arlige gkonomiaftaler.

Tilskuds- og udligningsordningerne omfatter, ud over det generelle statstilskud (bloktil-
skuddet), landsudligning, hovedstadsudligning og udligningstilskud til kommuner med hgjt
strukturelt underskud, en raekke serlige tilskuds- og udligningsordninger (Indenrigs- og
Sundhedsministeriet 2010b). En del af statstilskuddet (bloktilskuddet) gar til finansiering af
landudligningen og udligningstilskuddet til kommuner med hgjt strukturelt underskud. Den
resterende del fordeles efter kommunalreformen i 2007 til kommunerne i forhold til deres
indbyggertal, hvor fordelingen fgr reformen skete i forhold til kommunernes beskatnings-
grundlag.

Udgiftsbehovskriterier indgar i landsudligningen og hovedstadsudligningen, men i inde-
verende analyse anvendes alene udgiftsbehovskriterier, veegte og enhedsbelgb fra landsud-
ligningen (jf. Indenrigs- og Socialministeriet 2009a:13).

| korte traek er grundprincippet i landsudligningen et nettoudligningssystem, hvor udlig-
ningen baseres pa beregningen af et strukturelt over- eller underskud. Det strukturelle over-
eller underskud beregnes som forskellen mellem en kommunes beregnede skatteindteegter og
kommunens udgiftsbehov som opgjort pa grundlag af de udgiftsbehovskriterier og vaegte, der
indgér i udligningsordningen. | 2010 udlignes i landsudligningen 58% af en kommunes
strukturelle over- eller underskud. For kommuner i hovedstadsomradet sker videre en udlig-
ning gennem hovedstadsudligningen, ligesom den enkelte kommunes samlede generelle til-
skud og udligning vil afhenge af, om kommunen er omfattet af nogle af de serlige tilskuds-
og udligningsordninger.

I indeveerende analyse anvendes udgiftsbehovskriterierne i landsudligningen til at analy-
sere udviklingen i kommunernes udgiftsbehov, hvilket er en anden anvendelse end den i ud-
ligningssystemet intenderede. Udligningsordningen bygger pd en mellemkommunal udlig-
ning af udgiftsbehov og beskatningsgrundlag i de enkelte ar, far 2007 pa grundlag af separat
udligning af udgiftsbehov og beskatningsgrundlag, fra 2007 pa basis af nettoprincippet knyt-
tet til strukturelt over- eller underskud. Udligningsordningen sigter ikke mod at udligne ud-
sving i udgiftsbehov fra ar til ar. Bortset fra sygedagpenge kompenseres kommunerne under
ét gennem budgetgarantien for @&ndringer i overfagrselsindkomster. Derudover er stigende el-
ler faldende udgiftsbehov som fglge af eendret demografi, &ndret sygelighed eller nye diagno-
sticeringsmuligheder ikke omfattet af udligningsordningen og den statslige kompensation til
kommunerne. Finansministeriets DUT-vejledning eksplicerer sdledes, at mer- og mindreud-
gifter som fglge af den demografiske og teknologiske udvikling ikke er omfattet af kompensa-
tionen (Finansministeriet 2007:1.1.5). Kommunerne har naturligvis mulighed for at inddrage
&ndrede udgiftsbehov i gkonomiforhandlingerne mellem KL og regeringen, men systemet
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bygger som udgangspunkt pa, at det er de enkelte kommuner, der inden for rammerne af det
kommunale selvstyre tilpasser og omprioriterer udgifter i takt med &ndrede udgiftsbehov.

Udligningsordningens udgiftsbehovskriterier og veegte udger ikke et indiskutabelt og
universelt grundlag for vurdering af udgiftsbehovene i kommunerne. Udgiftsmodeller kan
specificeres pa forskellig vis, og udgiftsbehovskriterierne forklarer ikke 100% af variationen i
de kommunale udgifter. Udligningsordningens udgiftsbehovskriterier er ikke blot en afspej-
ling af de objektive kriteriers forklaringskraft, men varetager ogsa andre hensyn (Pedersen
2007) og politiske prioriteringer (Mouritzen 1991; Holdt-Olesen & Lykkeboe 2001). Dette
geelder ikke mindst kriterierne efter udligningsreformen i 2007, da kriterier og veegte her
ngdvendigvis er baseret pad analyser, der var gennemfgrt, fgr der foreld oplysninger om de
nye kommuners faktiske udgifter. Den nye udligningsordning er fx blevet kritiseret for, at
ordningens sociogkonomiske kriterier ikke pa enkeltkommuneniveau i tilstreekkelig grad af-
spejler de faktiske sociale udgifter (Favrskov Kommune et al. 2010).

Analyse af udligningssystemet og graden af korrespondance mellem geldende udgiftsbe-
hovskriterier og kommunernes faktiske udgifter falder uden for rammerne af denne undersg-
gelse. Udligningsordningen tages for givet, og analysen baserer sig pa udgiftsbehovskriterier-
ne i denne. Ikke som udtryk for at disse er absolutte afspejlinger af de reelle udgiftsbehov i de
enkelte kommuner, men fordi det er de officielle kriterier og dermed ogsa de kriterier, der
har finansierings- og balancemassige konsekvenser for kommunerne.
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3 Kommunernes gkonomiske balance og gkonomistyring

I dette kapitel udvikles begreber og opstilles indikatorer for kommunernes gkonomiske ba-
lance og gkonomistyring. Pa baggrund af indikatorerne for gkonomisk balance kategoriseres
kommunerne efter, hvor gkonomisk pressede de var ved indgangen til 2010, og sammenhan-
gen mellem dette og de seneste ti ars udvikling i kommunernes overordnede gkonomiske ba-
lance og gkonomistyring analyseres. Kapitlet fokuserer dermed pa resultaterne af kommu-
nernes udgiftspolitik og gkonomiske styring uden at tage hgjde for kommunernes betingelser
for at skabe balance qua de sociogkonomiske grundvilkar.

Hovedresultatet er, at kommunerne i 00’erne gennemgdende har haft vanskeligt ved at
realisere det budgetterede driftsresultat, og at dette i al veesentlighed kan tilskrives, at udgif-
terne som hovedregel bliver stgrre end budgetteret. Ikke mindst i valgar i al almindelighed og
i valgaret 2009 i serdeleshed. 1 2009 udviskes en flerarig tendens til bedre budgetoverhol-
delse i fortseettende end i sammenlagte kommuner, idet budgetoverskridelserne i 2009 er lige
sa store — og historisk hgje — i fortseettende som sammenlagte kommuner. Ud fra driftsresul-
tater og likviditet efter kassekreditreglen i 2009 vurderes det, at tre ud af fire kommuner ved
indgangen til 2010 er presset pa resultatet og/eller likviditeten i en sddan grad, at der er pa-
trengende behov for driftsmassige tilpasninger i forhold til niveauet i 2009. Dette gelder ik-
ke mindst den fjerdedel af kommunerne, der bade er presset pa resultat og likviditet, idet dis-
se kommuner i de seneste fem ar ikke har realiseret et driftsresultat, der er tilstraekkeligt til
at deekke afdrag pa lan samtidig med, at likviditeten i disse kommuner har veret for nedad-
gaende bade fgr og efter kommunalreformen. Store budgetoverskridelser, beskedne driftsre-
sultater og traek pa likviditeten i 2009 betyder, at kommuner i almindelighed og resultat- og
likviditetspressede kommuner i seerdeleshed star over for store udgifts- og gskonomistyrings-
udfordringer i 2010.

3.1 @konomisk balance ved indgangen til 2010

Det er ikke muligt at opstille en enkelt indikator, der enkelt og overskueligt opfanger alle vee-
sentlige aspekter af en kommunes gkonomiske balance. En kommune er en stor politisk ledet
organisation med en kompliceret produktionsproces, hvor der ikke alene styres efter at skabe
overskud pa driften men ogsa efter en raekke mere eller mindre precise politiske mal (Houl-
berg & Jeppesen 2006). | indevaerende analyse inddrages to indikatorer, der pd hver deres
made giver et bidrag til billedet af en kommunes gkonomiske balance:

1 Resultat pa det skattefinansierede omrade

2 Likviditet efter kassekreditreglen
Politikerne kan i en periode have bestemt sig for at prioritere nogle blgdere mal frem for

overskud pa driften og en sterk likviditet, ligesom et overskud kan vere skabt pa basis af
utilstraekkelig vedligeholdelse og udbygning af kommunens skoler, daginstitutioner, veje mv.
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Et overskud pa driften skabt gennem et beskedent investeringsomfang kan fx indebare, at
den gkonomiske politik ikke er holdbar pa lengere sigt (KL 2008:17), ligesom driftsover-
skuddet ikke siger noget om, hvorvidt kommunen fx har realiseret sine politiske mal, om
kommunen er effektiv, om der er faglig kvalitet i opgavelgsningen, eller om borgerne er til-
fredse med den leverede service, og medarbejderne oplever et stimulerende ikke-stressende
arbejdsmiljg. Vurderinger af servicekvalitet og arbejdsmiljg ligger uden for rammerne af in-
deveaerende projekt. Tillige eksisterer der ikke systematiske og tilgengelige data for tilstanden
af kommunernes fysiske anlaeg og investeringsbehov, hvorfor det ikke er muligt at inddrage
eventuelle vedligeholdelseseftersleb eller utilstreekkelige investeringer i analysen. Samtidig
er der uagtet kommunens gvrige politiske mal behov for over en arraekke at sikre overskud pa
driften, hvis en kommune skal kunne finansiere afdrag pa lan og nyinvesteringer.

Ved valg af de to indikatorer settes bevidst fokus pa balanceproblemer, der har akut ka-
rakter og fordrer andringer i kommunens driftsmaessige dispositioner i 2010 i forhold til
2009. Der ses bort fra eventuelle, mere langsigtede balanceproblemer knyttet til fx kommu-
nens geeldsbelastning og de fysiske aktivers vedligeholdelsesstandard.

3.1.1 Resultat pa det skattefinansierede omrade

I lighed med tidligere undersggelser (Houlberg & Jeppesen 2006; KREVI 2008b; KREVI
2009a) anvendes som central indikator for kommunens gkonomiske sundhedstilstand drifts-
resultatet pa det skattefinansierede omrade.

Driftsresultat pa det skattefinansierede omrade er defineret som kommunens nettoind-
teegter fra skatter, generelle tilskud og udligning fratrukket nettorenteudgifter og skattefinan-
sierede nettodriftsudgifter. Overskud pa driften er ngdvendig og skal primert bruges til at
finansiere afdrag pa l&an, nye investeringer og styrke kassebeholdningen. Driften skal ikke gi-
ve overskud hvert ar, men hvis en kommune vedvarende opererer med et driftsresultat, der er
utilstraekkeligt til at finansiere kommunens afdrag pa tidligere investeringer og de fremadret-
tede investeringsambitioner og -behov, kan kommunen underminere sine muligheder for
fortsat eksistens. En kommune med vanskelige gkonomiske rammebetingelser eller ramme-
betingelser, der bliver vanskeligere har svaerere betingelser for at skabe overskud pa driften.
Kommuner, der oplevede et forringet finansieringsgrundlag, havde fx i 2007 vanskeligere ved
at generere et positivt driftsresultat (KREVI 2009a:35). Men uanset hvor vanskelige vilkare-
ne er, er den enkelte kommune tvunget til over en arraekke at skabe et balanceret resultat for
at sikre fortsat eksistens (Baldersheim 2003).

Tabel 3.1 Driftsresultat pr. indbygger, regnskab 2000-2009 (2010-priser)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Skatter 35.200 35.950 37.129 37.271 36.474 36.206 35.166 41.077 41.570 40.315
Generelle tilskud

og udligning 4.170 3.891 5.105 5.039 6.450 6.759 8.229 8.635 9.175 10.978
Indteegter i alt 39.370 39.841 42.234 42.310 42.924 42.965 43.395 49.712 50.745 51.293

Skattefinansierede
nettodriftsudgifter 37.752 38.580 40.791 41.170 41.831 42.458 42.312 48.526 49.188 50.963

Renter 74 42 39 28 0 -42 96 106 -42 -82

Driftsresultat 1.544 1.219 1.403 1.111 1.093 548 986 1.080 1.599 413

Veegtede gennemsnit. 98 kommuner. Der er ikke korrigeret for kommunalreform, opgavesendringer mv.
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Beregningen af driftsresultatet er i oversigtsform vist i tabel 3.1. P4 grund af kommunalre-
form og opgaveandringer fra ar til ar kan det absolutte niveau for skatter, tilskud og udgifter
ikke sammenlignes pa tveers af &rene, men alene det samlede driftsresultat. For kommunerne
under ét har driftsresultatet fra 2000-2004 og igen i reformperioden 2006-2008 ligget pa
1.000-1.600 kr. pr. indbygger. Valgdrene 2005 og 2009 skiller sig ud med mere beskedne
driftsresultater pd 400-500 kr. pr. indbygger. Som det vil fremga nedenfor, deekker det veeg-
tede driftsresultat for alle kommunerne endvidere over betydelige forskelle mellem kommu-
nerne.

Hvad der kan karakteriseres som et godt resultat vil — afhangig af gaeldsforpligtelser, in-
vesteringsambitioner og gkonomiske malsaetninger — kunne variere fra kommune til kom-
mune og fra ar til ar. Det er dermed vanskeligt at fastsette en absolut standard for, hvad der
er "et godt driftsresultat”, men af analytiske grunde benyttes her den samme norm for alle
kommuner. Der anlaegges en definition med relativt beskedent resultatambitionsniveau, idet
en kommune, der ikke i 2009 praesterede et driftsresultat svarende til den landsgennemsnit-
lige afdragsudgift i budget 2010 pé 650 kr. pr. indbygger, betragtes som vaerende presset pa
driftsresultatet. Disse kommuner er ud fra den landsgennemsnitlige norm presset til i 2010 at
forbedre driftsresultatet for at sikre en fremadrettet balance i kommunens gkonomi. Dette
geelder for 64 kommuner.

3.1.2 Likviditet efter kassekreditreglen

For at have en sund gkonomi har en kommune ogsa behov for tilstreekkelige likvide aktiver til
at kunne finansiere de lgbende drifts- og anlegsudgifter. Hvis kommunen ikke har tilstraek-
kelige likvide reserver, vil kommunen veere i fare for at blive ”sat under administration” af
Indenrigs- og Sundhedsministeriet og vil i sd fald kunne betragtes som teknisk insolvent.
Dette vil finde sted, hvis kommunen bryder den sdkaldte kassekreditregel i Indenrigs- og So-
cialministeriets bekendtgarelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier mv.
(Indenrigs- og Socialministeriet 2009c). Kassekreditreglen indeberer, at den gennemsnitlige
daglige saldo pa funktion 9.50 Kassekreditter ikke ma overstige den gennemsnitlige daglige
saldo pa funktionerne 9.01-9.11 Likvide aktiver over arets 12 maneder.

Likviditeten opgjort efter kassekreditreglen inddrages som supplerende indikator for
kommunens gkonomiske balance. Der er den sammenhang mellem driftsresultat og likvidi-
tet, at et utilstreekkeligt driftsresultat i l&engden uveagerligt vil fere til, at kommunen ma
treekke pé likviditeten for at kunne finansiere driften. Omvendt kan en kommune have valgt
at finansiere investeringer ved at bruge af kassebeholdningen og dermed have reduceret li-
kviditeten uden at have et driftsmassigt underskud. Der kan med andre ord vere en sam-
menhang mellem, om en kommune er presset pa driftsresultatet, og om kommunen er pres-
set pa likviditeten, men en kommune kan ogsa vere presset pa driftsresultatet uden at veere
presset pa likviditeten eller omvendt. For eksempel kan en kommune med et i gvrigt godt
driftsresultat have truffet politisk beslutning om at bruge af opsparingen for at finansiere in-
vesteringer i fx veje, skoler og radhus — eller valgt at afdrage ekstraordinart pa nogle dyre
Ian. En sddan kommune kan have behov for at styrke likviditeten uden ngdvendigvis at have
skabt et utilstraekkeligt driftsresultat. Tilsvarende giver et utilstraekkeligt driftsresultat ikke
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de samme udfordringer i en kommune med en solid kassebeholdning som i en kommune, der
i forvejen har begrensede midler i kassen.

En kommunes likviditetsbehov vil variere med kommunens udgiftsniveau, geldsforplig-
telser og investeringsambitioner, og definitionen pa “en god likviditet” kan dermed variere
fra ar til &r og kommune til kommune. lgen veelges af analytiske grunde den samme norm for
alle kommuner. Som norm for god likviditet benyttes en tommelfingerregel om, at de likvide
aktiver skal udggre minimum 2,9% af de samlede bruttodrifts- og anlaegsudgifter (KL
2007:39). | budget 2010 svarer dette for en landsgennemsnitlig kommune til 2.200 kr. pr.
indbygger. Opgjort efter kassekreditreglen er der 34 kommuner, der ved udgangen af 2009
har en likviditet pa under 2.200 kr. pr. indbygger. Altsd kommuner med en begranset kasse-
beholdning, der i stgrre eller mindre grad er under pres for at styrke likviditeten i 2010.

3.1.3 Kommuner fordelt efter pres pa driftsresultat og likviditet

En kommune kan med udgangspunkt i ovenstdende vare presset® pa driftsresultatet og/eller
pa likviditeten. Som redegjort ovenfor defineres i indevaerende analyse teerskelverdierne ved
henholdsvis et driftsresultat pd 650 kr. pr. indbygger og en likviditet efter kassekreditreglen
pa 2.200 kr. pr. indbygger. Er kommunens driftsresultat i 2009 mindre end 650 kr. pr. ind-
bygger, defineres kommunen som resultatpresset. Er likviditeten efter kassekreditreglen ul-
timo 2009 under 2.200 kr. pr. indbygger, defineres kommunen som likviditetspresset.

Teerskelveerdierne er markeret med vandrette og lodrette streger i figur 3.1, der viser
kommunernes fordeling pa driftsresultat og likviditet i 2009. Figuren viser en tendens til, at
kommuner med hgjt driftsresultat i 2009 ogsa har hgjere likviditet ved udgangen af 2009.
Men ogsa at der er stor spredning bade med hensyn til driftsresultat og likviditet. Driftsresul-
tatet varierer fra -2.500 til 2.400 kr. pr. indbygger, mens likviditeten tilsvarende varierer fra
en negativ likviditet pd 900 kr. indbygger til en solid kassebeholdning pa 12.400 kr. pr. ind-
bygger. Den lodrette og den vandrette streg i figur 3.1 afgraenser rapportens fire gennemga-
ende kommunegrupper:

[EE

Mindst pressede kommuner
2 Resultatpressede kommuner
3 Likviditetspressede kommuner
4

Resultat- og likviditetspressede kommuner

Bemeerk, at pres her bruges som begreb for en situation, der er et resultat af kommunens finansielle og udgiftspolitiske
dispositioner. Presset kan vare pavirket af kommunens rammebetingelser, men er ikke eksogent givet. | modsatning
hertil bruges skonomisk pres senere (jf. afsnit 4.1) som udtryk for det pres, omgivelserne satter pA kommunens gko-
nomi. Altsa eksogent givne forhold som kommunen ikke kan pavirke pé kort sigt.
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Figur 3.1 Driftsresultat og likviditet efter kassekreditreglen, regnskab 2009 (2010-

priser)
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Kilder: Driftsresultat: Danmarks Statistikbank og egne beregninger. Likviditet efter kassekreditreglen: In-
denrigs- og Sundhedsministeriets kommunale nggletal (www.noegletal.dk, 30. juni 2010).

De mindst pressede kommuner finder vi i figurens gverste hgjre hjgrne. Disse kommuner har
i 2009 haft et driftsresultat p& mindst 650 kr. pr. indbygger og har ultimo 2009 en likviditet
pa mindst 2.200 kr. pr. indbygger. Ved udgangen af 2009 har disse kommuner i mindre grad
end de gvrige kommuner behov for forbedring af driftsresultat eller likviditet. Kommunerne i
nederste hgjre felt er resultatpressede. Ud fra de givne kriterier har disse haft et utilstraeekke-
ligt driftsresultat i 2009 og er dermed under pres for resultatforbedring uden at vaere akut
pressede pa likviditeten. Kommuner i gverste venstre hjgrne har omvendt preasteret et rela-
tivt godt driftsresultat i 2009, men har begraenset kassebeholdning og er derfor under pres
for at styrke likviditeten. | nederste venstre hjgrne befinder sig kommuner, der bade er resul-
tat- og likviditetspressede. Altsd kommuner der i 2010 er presset til bade at forbedre driftsre-
sultatet og styrke likviditeten.

Kategoriseringen i de fire kommunegrupper efter resultat- og likviditetspres baserer sig
pa de senest tilgaengelige oplysninger om kommunernes gkonomi og tegner et billede af de
gkonomiske udfordringer ved indgangen til 2010. Det er ikke muligt at indfange forskydnin-
ger i kommunernes gkonomi og udfordringer i lgbet af 2010, og det pres, de enkelte kommu-
ner star overfor i andet halvar 2010, vil kunne vare starre eller mindre, end det var tilfeeldet
ved starten af aret.

Antallet af kommuner i de fire kategorier for resultat- og likviditetspres ved udgangen af
2009 er vist i tabel 3.2 og de enkelte kommuners status markeret i figur 3.2. Denne kategori-
sering vil blive anvendt gennem hele rapporten.
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Tabel 3.2

Kommuner fordelt efter resultat- og likviditetspres ved udgangen af 2009

Antal Andel Driftsresultat Likviditet
kommuner sammenlagte R2009 efter kasse-
kreditreglen
Mindre pressede 27 40,7 1.494 5.967
Resultatpressede 37 75,7 -204 3.874
Likviditetspressede 7 71,4 1.193 887
Resultat- og likviditetspressede 27 81,5 -296 1.218
Alle kommuner 98 67,3 338 3.505
Figur 3.2 Kommunefordelt oversigt over resultat- og likviditetspressede kommuner

Likviditets- ag resultatpressede kommuner
Mindre prassade
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Kilde: Danmarks Statistikbank og egne beregninger. For definitioner og afgreesninger se teksten.
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Geografisk tegner sig ikke et entydigt mgnster, omend der er tendens til, at kommuner, der
bade er presset pa resultat og likviditet, i hgjere grad er lokaliseret i @stjylland, pa Fyn og
Nord- og Sydsjalland, mens de resultatpressede i serlig grad er reprasenteret i det vestlige
Jylland og pa Midt- og Vestsjalland. De relativt mindst pressede kommuner findes lidt hyp-
pigere i hovedstadsomradet og det nordlige Vestjylland. I lyset af udkantsproblematikken kan
det sidste ved farste gjekast virke overraskende og i modsatning til det fremherskende bille-
de af det, der er blevet kaldet "den radne banan”. Analysen i figur 3.2 siger imidlertid ikke
noget om vilkarene for kommunens gkonomiske politik og eventuelle udkantsproblemer,
men vurderer resultatet af den enkelte kommunes gkonomiske politik og styringskultur, givet
de eksisterende forskelle i sociogkonomiske grundvilkar. Nar Thisted, Lemvig, Struer og Ski-
ve hgrer til gruppen af mindst pressede kommuner, er det med andre ord ikke udtryk for, at
disse kommuner har mere gunstige sociogkonomiske grundvilkadr end gennemsnitligt, men
fordi disse kommuner — pa trods af vanskelige grundvilkdr — i 2009 har formaet at skabe
bedre balance i gkonomien end en gennemsnitskommune. Omvendt overrasker det umiddel-
bart, at en raekke af de Nordsjellandske kommuner hgrer til gruppen af resultat- og likvidi-
tetspressede kommuner, idet disse kommuner traditionelt bliver betragtet som gkonomisk
bedrestillede. En mulig forklaring er, at disse kommuner kan have haft en mere ugunstig ud-
vikling i de gkonomiske grundvilkar i forbindelse med og efter kommunalreformen eller har
haft en staerkere udgiftsvaekst. Forklaringsfaktorer knyttet til &ndrede grundvilkar vender vi
tilbage til i kapitel 4, mens forklaringsfaktorer knyttet til udgiftsudviklingen har fokus i kapi-
tel 5.

Det skal understreges, at der er tale om relative mal for pres. Nar 11 kommuner er karak-
teriserede som "mindre pressede”, er dette ikke udtryk for, at de ikke er pressede, men blot at
de ud fra de pagaeldende kriterier er mindre pressede end de gvrige kommuner.

En undersggelse af OAO, Offentligt Ansattes Organisationer, viser, at der ogsa blandt de
mindre pressede kommuner er kommuner, der har genabnet budgetterne i 2010. Undersg-
gelsen omfatter 78 af de 98 kommuner.

Tabel 3.3 Genabning af budgetter 2010 for forskellige grupper af resultat- og likvidi-

tetspres
Andel, der har gendbnet eller Antal kommuner, der er
vil gendbne budget 2010 oplysninger for
Mindre pressede 40 20
Resultatpressede 52 29
Likviditetspressede 67 6
Resultat- og likviditetspressede 70 23
Total 55 78

Kilde: Undersggelse gennemfgrt af OAO, august 2010. Forskellen mellem grupperne er ikke statistisk sig-
nifikant pd et 5 procentniveau (Chi®-test). Samlet svarprocent er 79,6.

Det statistiske grundlag er begranset, og sammenhangen ikke statistisk signifikant. Men
tendensen er klar. Jo mere pressede kommunerne er resultat- og/eller likviditetsmaessigt, jo
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stgrre er hyppigheden af gendbning af budgetterne. Blandt kommuner, der bade er resultat-
og likviditetspressede, er det saledes syv ud af ti kommuner, der har gendbnet budgetterne.

3.2 Udvikling i driftsresultat og likviditet efter kassekreditreglen

Figur 3.3 viser kommunernes gennemsnitlige driftsresultat 2000-2010 i henholdsvis budget
og regnskab. Som tidligere undersggelser af danske kommuners driftsresultater og budget-
overskridelser (Houlberg 1999; Houlberg 2007; KREVI 2008b; Serritzlew 2005) fglger ud-
viklingen et valgcyklisk mgnster, hvor det realiserede driftsresultat er mindre i valgarene
2001, 2005 og 2009. | de ar, hvor politikerne skal ud at mgde velgerne, er der tilbgjelighed
til starre budgetoverskridelser og beskedne driftsresultater, der implicerer, at der teres pa de
gkonomiske reserver. | valgar sidder tilleegsbevillingerne lgsere, og der gives mere ud, end
der kommer ind. Sadan var det i de gamle kommuner, og saddan ser det indtil videre ogsa ud
til at veere i de nye kommuner.

Figur 3.3 Budgetteret og realiseret driftsresultat 2000-2010 (2010-priser)
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N = 98. Uvaegtede gennemsnit. lkke korrigeret for, at kommunerne i kraft af stgrre opgaveportefglje efter
kommunalreformen i 2007 forventes at have stgrre investeringsbehov og behov for stgrre driftsresultat.

Betragter vi forskellen mellem det budgetterede og realiserede driftsresultat, er hovedreglen
den, at det realiserede resultat bliver ringere end det budgetterede. Driftsmassigt er kommu-
nerne mere optimistiske i deres budgetter, end de er i stand til at leve op til, ndr regnskabets
time indfinder sig. Indtaegterne ender med at blive mindre end budgetteret og/eller udgifter-
ne stgrre end budgetteret. Dette gor sig geeldende i otte ud af ti &r. Kun i 2002 og 2006 er det
ikke tilfeeldet. Forklaringen pa overbudgetteringen af driftsresultater skal ikke ngdvendigvis
seges i utilstreekkelig skonomistyring eller forfelgelse af andre politiske mal. Ogsa meropga-
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ver som fglge af statslig lovgivning efter budgetvedtagelserne eller decentrale institutioners
brug af opsparede midler vil kunne medfgre, at driftsresultatet bliver darligere end budgette-
ret. Men ikke hvert ar. Meropgaver og institutioners adgang til at overfare midler fra ar til ar
ma omvendt forventes at bidrage til stgrre driftsresultater end budgetteret i ar, hvor kom-
pensationen for meropgaver kommer til udbetaling og de decentrale institutioner sparer op.
Men hovedreglen er, at resultatet bliver darligere end budgetteret.

Kommunerne har i forbindelse med kommunalreformen, nye opgaver, kommunesam-
menlagninger mv. vaeret igennem en meget ressourcekravende proces. Bade organisatorisk,
personalemassigt og gkonomisk. Sammenlaegningsomkostningerne har ogsa sat sig spor i
driftsresultatet, hvor der bade i aret forud for kommunalreformen og i sammenlagningsaret
var tale om relativt beskedne driftsresultater pd omkring 750 kr. pr. indbygger. 1 2008 havde
kommunerne tilsyneladende lagt den varste organisatoriske turbulens og de fleste engangs-
omkostninger i forbindelse med kommunalreformen bag sig og prasterede et ganske pant
resultat pa 1.150 kr. pr. indbygger — og teettere pa det budgetterede end i det farste ar efter
reformen. En medvirkende arsag kan veere, at mange kommuner i 2008 bandlagde de decen-
trale institutioners opsparede midler pa grund af, at regeringen det ar palagde kommunerne
en regnskabssanktion (KL 2010b). Skoler, daginstitutioner og plejecentre brugte derefter af
de bandlagte midler i 2009 (KL 2010b) og bidrog dermed til, at kommunerne i 2009 fik et hi-
storisk darligt driftsresultat.

Kommunerne har i alle tre ar efter kommunalreformen budgetteret med ambitigse
driftsresultater pa 1.100-1.400 kr., men har i ingen af arene vaeret i stand til at leve op til am-
bitionerne. Seerligt ikke i 2009, hvor driftsresultatet ikke blot er historisk lavt, men forskellen
mellem det budgetterede og det realiserede driftsresultat ogsa er historisk hgijt. | det histori-
ske lys skal en del af forklaringen pa det lave driftsresultat som navnt ogsa med stor sand-
synlighed sgges i, at 2009 var valgar, og et &r med generel gkonomisk afmatning®.

Den flerarige overbudgettering af driftsresultater i almindelighed og resultatet i 2009 i
serdeleshed saetter kommunernes gkonomi under sterkt pres. Situationen fordrer nye sty-
ringsmassige tiltag og intensiveret fokus pa udgifts- og gkonomistyring.

Trods udsvingene i driftsresultaterne fra ar til ar er der en vis stabilitet i forhold til, hvil-
ke kommuner der genererer store driftsresultater, og hvilke der genererer sma. P& tveers af
forskelle i sociogkonomiske grundvilkar, kommunesterrelser og konjunkturer eksisterer tra-
ditioner og styringskulturer, der bidrager til, at der ofte er positiv sammenhang mellem star-
relsen pa driftsresultatet i det ene ar og driftsresultatet i det andet.

En tidligere undersggelse har vist, at de kommuner, der i de sidste fem ar far kommunal-
reformen realiserede de hgjeste driftsresultater, ogsa realiserede de hgjeste driftsresultater
farste ar efter kommunalreformen (KREVI 2009a:35). Denne stiafhangighed kan tolkes som
udtryk for, at driftsresultatkulturer fra de gamle kommuner er fgrt med ind i de nye kommu-
ners farste ar.

4 En bagvedliggende analyse viser, at hvor de store kommuner i 2008 realiserede signifikant starre driftsresultater end

mindre kommuner, er denne sammenhang ikke gzeldende i 2009. Bortset fra sma skommuner gelder for alle kommu-
nestgrrelser, at driftsresultatet i 2009 ligger vaesentligt under det gennemsnitlige de seneste ti ar.
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Tabel 3.4 viser videre, at der er positiv og statistisk signifikant sammenhang mellem
driftsresultaterne i de tre farste ar efter kommunalreformen. Jo hgjere korrelationskoeffici-
ent, jo sterkere er sammenhangen mellem den enkelte kommunes driftsresultat i de to ar,
der sammenlignes. En korrelationskoefficient pa 1 er udtryk for, at driftsresultatet i det ene
ar systematisk fglger resultatet i det andet ar, mens en korrelationskoefficient pa nul udtryk-
ker, at der ikke er statistisk sammenhang mellem resultaterne i de to ar.

Tabel 3.4 Driftsresultat pr. indbygger, regnskab 2007, 2008 og 2009. Korrelationskoef-

ficienter (Pearson r)

2007 2008 2009
2007 1 ,492%** ,370**
2008 ,492** 1 ,296**
2009 ,370** ,296** 1

N= 98. Statistisk signifikans: ** = 0.01.

Et hgjt driftsresultat i 2007 falges af et hgjt driftsresultat i 2008 og 2009 — og omvendt. Kor-
relationen mellem driftsresultaterne i de tre ar ligger p& 0,3-0,5. Der er nuancer og udsving i
de enkelte kommuners resultater fra ar til &r, men overordnet tendens til, at de kommuner,
der efter kommunalreformen har haft et lavt driftsresultat i det ene ar, ogsa har haft det i de
andre ar.

Den tidligere kommunefordelte opggrelse af driftsresultatet for 2009 er i figur 3.4 sup-
pleret med en kommunefordelt oversigt over det gennemsnitlige driftsresultat i de tre ar efter
kommunalreformen.

Mere end hver femte kommune har i perioden 2007-2009 gennemsnitligt haft et negativt
driftsresultat. Altsa et resultat, hvor der hverken er til afdrag pa lan eller nye investeringer,
men hvor ethvert afdrag pa lan kraever, at der tages penge op af kassen. Uanset hvor store
kommunens investeringsbehov og -ambitioner er, er dette en gkonomisk uholdbar situation.
Hertil kommer yderligere en femtedel, hvor driftsresultatet over de sidste tre ar ikke har
oversteget 540 kr. pr. indbygger. I lyset af en landsgennemsnitlig afdragsudgift pa 650 kr. pr.
indbygger (budget 2010) er dette ogsa et utilstraekkeligt driftsresultat i forhold til at afdrage
pa gelden og ogsa kreaeve, at der teres pa likviditeten. En bagvedliggende beregning viser, at
50% af kommunerne i 2007-2009 har haft et gennemsnitligt driftsresultat pa under 670 kr.
pr. indbygger. | perioden fra 2007-2009 har halvdelen af landets kommuner séledes ikke vee-
ret i stand til at generere et driftsresultat, der er tilstraekkeligt til at deekke en landsgennem-
snitlig kommunes afdrag pa lan.
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Figur 3.4 Kommunefordelt oversigt over gennemsnitligt driftsresultat, regnskab 2007-
2009 (2010-priser)
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Intervalinddelingen baseret pa kvintiler. Det vil sige, at fgrste interval daekker den femtedel af kommuner-
ne, der har den laveste veerdi. Det andet interval den neeste femtedel af kommunerne osv.

Set over alle tre ar efter kommunalreformen er det serligt pa Nordsjelland, Nordfyn, i Nord-
jylland, pa& Djurs, i det allersydligste Jylland og i nogle af de sma gkommuner, at vi finder
kommunerne med meget store resultatmaessige udfordringer. De af disse kommuner, der ikke
gik ind i den nye struktur med betydelige likvide reserver, er i fare for at blive sat under ad-
ministration eller er allerede blevet det.
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3.2.1 Udvikling i driftsresultat og likviditet i sammenlagte og fortsaet-
tende kommuner

Det fremgar af figur 3.5, at det serligt er de sammenlagte kommuner, der har vanskeligt ved
at generere et stort driftsresultat.

Figur 3.5 Driftsresultat, regnskab 2000-2009 for sammenlagte og fortssettende kom-
muner (2010-priser)
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N = 66 sammenlagte kommuner og 32 fortseettende. Uveegtede gennemsnit.

De fortsettende kommuner er en broget skare af kommuner (KREVI 2009a:93) omfattende
bade store bykommuner som Kgbenhavn, Arhus og Odense og sma gkommuner som Lesg,
Samsg og Fang, men har i gennemsnit i alle arene siden 2000 haft et stgrre driftsresultat end
de sammenlagte kommuner. Altsd ogsa i arene fer de sammenlagte kommuner i 2007 blev
lagt sammen. Dette indikerer, at strukturelle og kulturelle forhold med betydning for drifts-
resultatet er viderefgrt fra den gamle kommunale struktur, men ogsa at de sammenlagte
kommuner i serlig grad star over for resultatmaessige udfordringer.

Udviklingen i sammenlagte og fortseettende kommuner fglger samme mgnster, men fra
2008 til 2009 indsnavres forskellene mellem de to grupper af kommuner markant. 2009
skiller sig saledes ikke bare ud fra de gvrige ar ved et historisk lavt driftsresultat, men ogsa
ved at de fortseettende kommuners resultat falder brat og overstiger de sammenlagte kom-
muners resultat mindre end tidligere. Ikke kun de sammenlagte kommuner star efter 2009
over for et resultatmassigt gkonomisk pres. Hverken de 66 sammenlagte eller de 32 fortseet-
tende kommuner har i 2009 prasteret et driftsresultat, der er tilstraekkeligt til at betale af-
dragene péa lanene. Bade fortsaettende og sammenlagte kommuner har behov for gennem sty-
ringstiltag og servicetilpasninger at sikre en forbedret driftsbalance i 2010.
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| forleengelse af de resultatmassige forskelle har fortseettende kommuner en starre likvi-
ditet efter kassekreditreglen end sammenlagte kommuner. Det fremgar af figur 3.6, at for-
skellen er blevet mere udtalt efter kommunalreformen, og at den gennemsnitlige likviditet
ved udgangen af 2009 er naesten dobbelt sa stor i fortsettende som i sammenlagte kommu-
ner. Kommunernes likviditet forgges fra 2006 til 2007 som falge af kommunernes overtagel-
se af likvide midler fra amterne, og den ggede forskel mellem sammenlagte og fortsattende
kommuner kan haeenge sammen med, at kommunerne i varierende grad overtog amtslig likvi-
ditet. Fra 2007 til 2009 gzlder det imidlertid bade for fortsettende og sammenlagte kom-
muner, at der har veeret nedgang i likviditeten opgjort efter kassekreditreglen.

Figur 3.6 Likviditet efter kassekreditreglen for sammenlagte og fortssettende kommu-
ner ultimo 2003-2009 (2010-priser)
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N = 66 sammenlagte kommuner og 32 fortseettende. Uvaegtede gennemsnit. Der er ikke foretaget korrekti-
on for, at kommunerne ved kommunalreformen i 2007 overtog likvide midler fra de nedlagte amter og i
kraft af starre opgavevolumen har stgrre likviditetsbehov efter 2007.

Det fremgar af figur 3.7, at fortseettende kommuner frem til kommunalreformen budgettere-
de med noget hgjere driftsresultater end sammenlagte kommuner — og i hgjere grad var i
stand til at realisere de budgetterede driftsresultater.
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Figur 3.7 Budgetteret og realiseret driftsresultat for sammenlagte og fortseettende
kommuner 2000-2010 (2010-priser)
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N = 66 sammenlagte kommuner og 32 fortsaettende. Uvaegtede gennemsnit.

Efter kommunalreformen har de sammenlagte kommuners budgetmassige resultatambitio-
ner stort set veeret pa niveau med de fortseettende kommuners. Men sammenlagte kommuner
har fortsat svaerere end fortseettende ved at realisere de budgetterede resultater. | alle rene
fra 2000 til 2008 har sammenlagte kommuners resultat mindst veeret 700 kr. lavere pr. ind-
bygger end i fortsettende kommuner. De fortsettende kommuners resultatmassige dyk i
2009-regnskabet betyder ikke blot, at "fgringen” til de sammenlagte kommuner som tidligere
naevnt er historisk lav, men ogsa at de fortseettende kommuner i langt hgjere grad end tidlige-
re har overbudgetteret driftsresultatet. Kommuner, der er resultatmassigt pressede ved ud-
gangen af 2009, skal alts&d dermed ikke alene findes blandt de sammenlagte kommuner.

3.2.2 Udvikling i driftsresultat og likviditet i resultat- og likviditetspres-
sede kommuner

I figur 3.8 er vist udviklingen for de fire kategorier af resultat- og likviditetspressede kom-
muner 2009, der tidligere blev udviklet (jf. figur 3.2).
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Figur 3.8 Driftsresultat, regnskab 2000-2009 for resultat- og likviditetspressede kom-
muner (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit.

For alle fire grupper af kommuner ses i figur 3.8 en tendens til faldende driftsresultater fra
2000 og frem til kommunalreformen i 2007. Efter kommunalreformen har forlgbene der-
imod veeret meget forskellige. De 27 mindst pressede kommuner har efter kommunalrefor-
men formaet at viderefgre et driftsresultat pa hgjt niveau og har selv i resultatnedgangsaret
2009 presteret et resultat pad gennemsnitligt 1.500 kr. pr. indbygger. | forleengelse af de hgje
driftsresultater har disse kommuner overgennemsnitlige likvide beholdninger pd ca. 6.000
kr. pr. indbygger (jf. figur 3.9).

Gruppen af kommuner, der er likviditetspressede ved udgangen af 2009, har ifglge
figur 3.8 formaet at @ge resultatet efter kommunalreformen og har i 2009 gennemsnitligt op-
naet et resultat pa 1.200 kr. pr. indbygger. For gruppen, der kun omfatter syv kommuner, er
de likviditetsmassige udfordringer med andre ord ikke vaesentligt knyttet til resultatmaessige
problemer med at balancere driftsindteegter og driftsudgifter i 2008 og 2009, men har snare-
re sammenhaeng med omkostninger i forbindelse med kommunalreformen eller trek pa li-
kviditeten i forhold til l1aneafvikling eller investeringer. Men likviditeten har veeret stgt ned-
adgaende siden kommunalreformen (jf. figur 3.9).
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Figur 3.9 Likviditet efter kassekreditreglen ultimo 2003-2009 for resultat- og likvidi-
tetspressede kommuner (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. Der er ikke foretaget korrektion for, at kommunerne ved kom-
munalreformen i 2007 overtog likvide midler fra de nedlagte amter og i kraft af en stgrre opgavevolumen
har et stgrre likviditetsbehov efter 2007.

For de 37 kommuner, der er resultatpressede — uden at have akutte likviditetsproblemer —
tegner der sig i figur 3.8 et billede med stigende driftsresultat fra 2006 til 2007 og 2008 — og
en markant resultatnedgang i 2009. Det negative resultat i 2009 pé& 200 kr. pr. indbygger
opvejes ikke tilstraekkeligt af resultaterne i 2007 og 2008 til, at disse kommuner efter kom-
munalreformen har kunnet finansiere et landsgennemsnitligt afdrag pa lan. 2009-resultatet
betyder derfor, at ogsa disse kommuner star over for betydelige balancemaessige udfordrin-
ger. Den solide likviditet, som disse kommuner kom ind i den nye struktur med, er der sale-
des blevet teeret 1.000 kr. pr. indbygger pa i 2009 (jf. figur 3.9).

De sterste udfordringer star kommuner, der bade er resultat- og likviditetspressede,
overfor. For disse 27 kommuner er tendensen i figur 3.8 til faldende driftsresultater, far
kommunalreformen blev viderefgrt efter kommunalreformen. Det gennemsnitlige driftsresul-
tat efter kommunalreformen sniger sig kun lige over nul og kan ikke tilneermelsesvis deekke
kommunernes afdrag pa 1an. 1 2009 er resultatet minus 300 kr. pr. indbygger. Disse kommu-
ner har dermed i alle arene efter kommunalreformen mattet tere pa likviditeten (jf. figur 3.9)
og star i 2010 ikke bare over for den udfordring at skulle genskabe balance pa driften, men
ogsa at skulle genopbygge likviditeten.
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Figur 3.10 Kommunefordelt oversigt over likviditet efter kassekreditreglen pr. indbygger
ultimo 2009 (2010-priser)
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Intervalinddelingen baseret pa kvintiler. Det vil sige, at ferste interval deekker den femtedel af kommuner-
ne, der har den laveste veerdi. Det andet interval den naeste femtedel af kommunerne osv.

Regionalt er der ikke et entydigt mgnster i lokaliseringen af kommuner med hgj og lav likvi-
ditet. Figur 3.10 tegner dog et billede af relativ stor repraesentation af likviditetssteerke kom-
muner i hovedstadsomradet og omkring de stgrste provinsbyer, mens omvendt kommuner
med begransede likvide reserver i hgjere grad er lokaliseret pa Lolland-Falster, Syd- og Vest-
sjeelland, Fyn, i Trekantsomradet samt pa Djurs og i Nordjylland.
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3.3 Budgetoverholdelse

Det er fremgaet, at kommunerne ofte overbudgetterer driftsresultatet (jf. figur 3.3), dvs.
regnskabet ender med et lavere driftsresultat, end det der var budgetteret med. | enkeltar kan

mulige forklaringer veere, at kommunerne har faet flere opgaver efter budgetvedtagelsen eller

at decentrale institutioner har brugt opsparede midler. Men nar overbudgettering finder sted

i otte ud af ti ar ma forklaringer ogsa sgges i forskellige strukturelle, kulturelle og politiske
forhold, der bidrager til, at kommunernes driftsresultater som hovedregel bliver mindre end

det budgetterede.

I det falgende ses nermere pa budgetoverholdelsen 2000-2009 med fokus pa forskellen

mellem sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner samt ikke mindst, om der er sam-

menhaeng mellem budgetoverholdelsesgraden og kommunernes aktuelle status med hensyn

til resultat- og likviditetspres.

Hvis en kommune overbudgetterer driftsresultatet kan dette skyldes:

= Overbudgettering af indtaegterne, dvs. at indtagterne bliver mindre end antaget

= Underbudgettering af udgifter, dvs. at udgifterne bliver stgrre end antaget. En si-

tuation der ogsa betegnes budgetoverskridelse.

Overbudgetteringens fordeling pa disse to hovedarsager er vist i figur 3.11, idet der ses bort

fra bidraget fra renter.

Figur 3.11

Overbudgettering af driftsresultat pr. indbygger fordelt pa udgifter og ind-
teegter 2000-2009 (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgaveandringer efter budgetvedtagelsen.

Kommunerne har i den tidrige periode gennemsnitligt overbudgetteret driftsresultatet med
435 kr. pr. indbygger om aret. Bortset fra 2002 og 2006 er der som tidligere navnt tale om,
at driftsresultatet i alle &rene bliver mindre end budgetteret. Dette galder ikke mindst i
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2009, hvor overbudgetteringen af driftsresultatet er det hgjeste i de ti ar. Det atypiske forlgb
i 2006 skal ses i lyset af, at den statslige styring op til kommunalreformen sggte at modvirke
udgiftsveekst som faglge af "hamstringer” foranlediget af, at kommunerne far lukketid kunne
have incitament til at bruge ekstra mange penge pa egne borgere (Blom-Hansen 2010). Den
statslige styring indebar sdledes en trussel om, at budgetoverskridelser i 2006 ville kunne
blive modregnet i de enkelte kommuners generelle tilskud (L 492 7. juni 2006). Truslen om
individuelle sanktioner fik mange kommuner til at bandlegge decentrale institutioners op-
sparede midler og bidrog til, at driftsresultatet i 2006 undtagelsesvist blev stgrre end budget-
teret. Tilsvarende var der ogsad regnskabssanktioner i 2008, hvilket har bidraget til at for-
mindske overbudgetteringen af driftsresultatet i 2008, men omvendt har fgrt til stgrre over-
budgettering i 2009, hvor de decentrale institutioner har brugt af deres opsparing (KL
2010b).

Bortset fra 2005 gealder i alle arene, at kommunerne underbudgetterer deres indtagter.
Kommunerne budgetterer indtaegterne forsigtigt, og de ender typisk med at blive lidt starre
end budgetteret. En medvirkende faktor kan vere, at gkonomisk vakst i perioden bidrager
til, at borgernes indkomster og grundvardier stiger mere end budgetteret. Den gkonomiske
krise slar fagrst fuldt ud igennem i kommunernes udskrivningsgrundlag fra 2011 (jf. afsnit
4.3). Forklaringen p4, at driftsresultatet oftest bliver mindre end budgetteret, skal derfor ikke
sgges i, at kommunerne overvurderer deres indtegter. Indtegtssiden bidrager tveertimod til
at reducere overbudgetteringen af driftsresultatet.

Nar driftsresultatet bliver mindre end budgetteret, heenger det fgrst og fremmest sam-
men med, at udgifterne som hovedregel bliver stgrre end budgetteret. Udgifterne er i alle
arene blevet underbudgetteret, og der er gennemsnitligt over arene brugt 700 kr. mere pr.
indbygger end budgetteret. 2006 og 2009 er yderpunkter. 2006 fordi udgiftsbudgetterne na-
sten blev overholdt, og 2009 fordi udgifterne her blev 1.500 kr. hgjere pr. indbygger end for-
udsagt i budgetterne.

Det fremgar af figur 3.12, at overbudgetteringen af driftsresultatet i hele perioden har
veeret stgrre i sammenlagte end i fortseettende kommuner. Fortsettende kommuner har i hg-
jere grad end sammenlagte kommuner varet i stand til at realisere deres budgetterede drifts-
ambitioner, ogsa for de sammenlagte kommuner blev lagt sammen.

I de to ferste ar efter kommunalreformen blev forskellen mellem sammenlagte og fort-
settende kommuner mere udtalt end i arene frem til 2005. Men i 2009 indtrzffer en ny situ-
ation, idet de sammenlagte kommuner i modsatning til tidligere gennemsnitligt ikke har
overbudgetteret mere end de fortsettende kommuner. Bade sammenlagte og fortsaettende
kommuner har i 2009 med sma 1.100 kr. pr. indbygger haft den sterste overbudgettering i
tiaret.
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Figur 3.12 Overbudgettering af driftsresultat 2000-2009 for sammenlagte og fortsaset-
tende kommuner (2010-priser)
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=—s==Sammenlagte kommuner 265 742 126 640 701 755 -138 614 630 1095
Fortseettende kommuner 239 404 -160 275 460 554 -967 186 51 1068
=r==08 kommuner i alt 257 632 33 521 622 689 -409 474 441 1086

N = 66 sammenlagte kommuner og 32 fortseettende. Uvaegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgavesen-
dringer efter budgetvedtagelsen.

For bade sammenlagte og fortseettende kommuner galder, at det sarligt er pa udgiftssiden
forklaringerne skal findes, nar det budgetterede driftsresultat ikke kan realiseres. | figur 3.13,
hvor der fokuseres pa udgiftssiden, tegnes saledes et billede, der pd mange punkter minder
om billedet i figur 3.12.

Figur 3.13 Budgetoverskridelse for skattefinansierede nettodriftsudgifter 2000-2009 for

sammenlagte og fortseettende kommuner (2010-priser)
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=—s==Sammenlagte kommuner 554 1088 520 803 809 724 280 721 957 1540
Fortseettende kommuner 606 942 199 489 592 444 -334 417 452 1473
===98 kommuneri alt 571 1040 415 700 738 633 80 622 792 1518

N = 66 sammenlagte kommuner og 32 fortseettende. Uvaegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgavesen-
dringer efter budgetvedtagelsen.
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Der var i de gamle kommuner tradition for, at kommunernes budgetoverskridelser var stgrre
i valgar (Houlberg 1999; Houlberg 2007; KREVI 2008b; Serritzlew 2005). Det geelder ogsa
valgaret 2001 og til dels 2005, hvor der var valg til kommunalbestyrelse og sammenlag-
ningsudvalg for de nye kommuner. Traditionen for store budgetoverskridelser i valgar er vi-
derefert til 2009, det forste valgar efter kommunalreformen. Det bemarkes endvidere, at den
statslige trussel om individuelle sanktioner for budgetoverskridelser i 2006 har haft en effekt
i bAde sammenlagte og fortseettende kommuner.

Set over hele perioden har de fortseettende kommuner i stgrre udstraekning end de sam-
menlagte kommuner veret i stand til at overholde deres udgiftsbudgetter. Det er for tidligt at
konkludere, om tendensen er varig, men 2009 tegner til at udggre et vendepunkt, idet bud-
getoverskridelsen i 2009 kun er marginalt hgjere i sammenlagte kommuner end i fortsetten-
de. lkke fordi de sammenlagte kommuner i 2009 har forbedret deres budgetoverholdelse.
Konvergensen mellem sammenlagte og fortsettende kommuner skyldes tvertimod, at de
fortseettende kommuner i 2009 har haft historisk sveart ved at overholde budgetterne — og
ikke som tidligere har preaesteret bedre budgetoverholdelsesresultater end de sammenlagte
kommuner. Figur 3.13 tegner et billede af, at den stgrre lighed mellem sammenlagte og fort-
saettende kommuner ikke skal sgges i, at de sammenlagte kommuner har faet mere stabile
omgivelser og mere effektive gkonomistyringsredskaber, men at de fortsettende kommuner
nu oplever samme styringsmassige problemer som de sammenlagte kommuner.

Hertil tegner udviklingen et billede af stgt stigende budgetoverskridelser efter kommu-
nalreformen. Dette udggr en stor udfordring for den kommunale budgetlaegning og styrings-
kultur. Ikke alene i forhold til at sikre, at de vedtagne budgetter giver valid information til
politikere, medarbejdere og borgere om kommunens serviceniveau, men med de aktuelle ba-
lanceproblemer in mente ogsa i forhold til kommunernes fortsatte gkonomiske eksistens og
autonomi.

Budget- og gkonomistyringsudfordringen er starst i resultat- og likviditetspressede kom-
muner. Det fremgar af figur 3.14, at likviditetspressede kommuner i alle tre ar efter kommu-
nalreformen har haft store budgetoverskridelser, mens budgetoverskridelserne efter kommu-
nalreformen har veeret markant stigende i savel resultat- som resultat- og likviditetspressede
kommuner. Stigningen i budgetoverskridelserne kommer for de resultat- og likviditetspres-
sede kommuner oven i en budgetoverskridelse pa 1200 kr. pr. indbygger allerede i farste ar
efter reformen. De store balanceudfordringer i disse 27 kommuner skal derfor ses i lyset af
store — og stigende — budgetoverskridelser. De resultatpressede kommuner kom derimod
igennem kommunalreformens fgrste ar uden de store budgetoverskridelser, men har efterfgl-
gende oplevet en meget markant stigning i budgetoverskridelserne. Hvor budgetoverskridel-
serne efter kommunalreformen har veeret "kroniske” sével i likviditetspressede som resultat-
og likviditetspressede kommuner, er der tale om en ny, uvant og sterkt forverret budget-
overskridelsessituation for de resultatpressede kommuner. De "kroniske” budgetoverskridel-
ser i de farste grupper indebarer, at disse kommuner er under sterkt pres og ma erkende, at
de hidtidige styringsinstrumenter har varet utilstreekkelige til at imgdega den gkonomiske og
styringsmaessige virkelighed i de nye kommuner. For de resultatpressede kommuner, hvor
budgetoverskridelserne i 2009 har mere “akut” karakter, er der tale om en &ndret budgetvir-
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kelighed fra 2007 til 2009. Disse kommuner ma kulturelt og styringsmaessigt veenne sig til en
ny virkelighed og erkende, at de hidtidige budgetleegnings- og skonomistyringsinstrumenter
ikke leengere er tilstraekkelige. Ogsa for disse kommuner gelder, at hvis der skal genskabes en
balanceret gkonomi, fordrer det en &endret budget- og styringskultur og en revurdering, vide-
reudvikling og effektivisering af de styringsmassige redskaber og mekanismer.

Figur 3.14 Budgetoverskridelse for skattefinansierede nettodriftsudgifter 2000-2009 for
resultat- og likviditetspressede kommuner (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgaveandringer efter budgetvedtagelsen.

Analysen ovenfor viser, at der er teet sammenhang mellem graden af budgetoverskridelse, og
hvor presset kommunens gkonomiske balance aktuelt er. Jo stgrre budgetoverskridelser, jo
stgrre sandsynlighed er der for, at kommunen i 2010 star over for gkonomiske balancepro-
blemer. Sammenhangen er ikke overraskende, da budgetoverskridelser i sig selv bidrager til
ringere driftsresultater og treek pa likviditeten. Budgetoverskridelser har dermed en iboende
tendens til at seette kommunens driftsresultat under stgrre pres og pa leengere sigt give pres
pa likviditeten. Det kan dog ikke entydigt konkluderes, hvorvidt de enkelte kommuners resul-
tat- og/eller likviditetspres er skabt af budgetoverskridelser, eller om det i hgjere grad for-
holder sig omvendt, nemlig at en presset gkonomi far kommunerne til at l&egge mere optimi-
stiske budgetter for at f4 gkonomien til at h&nge sammen — og derfor ender med stgrre bud-
getoverskridelser. Under alle omstendigheder peger analysen pa, at der i ganske mange
kommuner er behov for at tilpasse budgetterne til den nye gkonomiske virkelighed — og
overholde dem.
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4 Kommunernes gkonomiske rammebetingelser. Tilskud,

skatter og udgiftsbehov

I dette kapitel analyseres forskelle i kommunernes rammebetingelser og udviklingen heri
narmere. Kapitlet tager afsat i begreber om ressourceknaphed og analyserer i forlengelse
heraf variation og udviklingen i kommunernes overordnede udgiftsbehov, skatter og tilskud.
Ikke mindst er der fokus pa, om der er sammenhang mellem de enkelte kommuners ramme-
betingelser, og hvorvidt de aktuelt er resultat- og eller likviditetspressede.

Hovedresultatet er, at gkonomistyringen i en reekke kommuner udfordres af ugunstige
sociogkonomiske grundvilkar, mens andre udfordres af behovet for omstilling til &ndrede og
vanskeligere grundbetingelser. Enten i form af vanskeligere grundvilkar pr. indbygger eller i
form af endringer i indbyggertallet. En femtedel af kommunerne har faldende indbyggertal,
mens iser de resultat- og/eller likviditetspressede kommuner star over for omstillingsmaessi-
ge og skonomiske udfordringer som falge af stigende befolkningstal. P4 tveers af kommune-
typerne giver befolkningens &ndrede demografiske sammensatning sig udslag i stigende
demografiske udgiftsbehov, samtidig med at den gkonomiske afmatning bredt har ramt
kommunernes indtegtsgrundlag fra 2008. Den gkonomiske situation for kommuner, der ba-
de er resultat- og likviditetspressede, skal her ses i lyset af, at disse kommuner har oplevet en
overgennemsnitlig stigning i de demografiske udgiftsbehov pr. indbygger i kombination med
en mere ugunstig udvikling i skatter og tilskud pr. indbygger fra 2005 til 2009. Kommuner,
der efter udligningsreformen har hgjere udgiftsbehov end i den gamle udligningsordning, er
alt andet lige mindre resultat- og likviditetspressede end andre kommuner. For de enkelte
kommuner gelder i gvrigt, at forskelle i rammebetingelser og @&ndringer heri ikke signifikant
bidrager til at forklare forskelle i driftsresultatet 2009, hvorimod forskelle i likviditet efter
kassekreditreglen er knyttet signifikant til forskelle i sociogkonomiske rammebetingelser.

4.1 Ressourceknaphed som relativt feenomen

Ressourceknaphed kan defineres som en situation, hvor en kommune har behov for at balan-
cere udgifter og indtegter gennem ggede skatteindteegter og/eller reducerede udgifter i for-
hold til tidligere ar (Wolman & Davis citeret i Mouritzen 1991:144).

Ressourceknaphed kan anskues i et statisk og et dynamisk perspektiv (Mouritzen
1991:40, 138), hvor det statiske element viser niveauet pa et givet tidspunkt, mens det dyna-
miske element viser eendringer over tid. | begge tilfeelde indgar et relativt element i begrebet.
P& samme made, som det kan vaere vanskeligt at seette en absolut graense for, hvornar en bor-
ger er fattig, er det forbundet med store vanskeligheder at tilvejebringe en absolut definition
af, hvornar en kommune er fattig eller gkonomisk presset. Pa et givet tidspunkt er det muligt
at sige, om en kommune er mere gkonomisk presset end andre kommuner, ligesom det over
tid er muligt at analysere, om en kommune er mere presset end tidligere. | sidstnavnte til-
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feelde eventuelt om &ndringen i kommunens gkonomiske pres har veret stgrre eller mindre
end i andre kommuner.

P& baggrund af analysens systemteoretiske analyseramme (jf. afsnit 2.1) er det en grund-
leggende antagelse, at ressourceknaphed bade som statisk og dynamisk faanomen pavirker
kommunens udgiftspolitik og gkonomistyring. Der er sterre udfordringer i at f4 gkonomien
til at heenge sammen i kommuner, der traditionelt har vanskelige grundvilkar, ligesom det er
det i kommuner, der har faet vanskeligere grundvilkar, men som ikke i samme omfang havde
det tidligere.

I den fglgende analyse inddrages to mal for det gkonomiske pres, omgivelserne satter en
kommune under:

1 Ressourcepres (som niveaumal 2009)

2 Ressourceklemme (som &ndringsmal 2000-2009)

Begge begreber bruges her som mal for de rammer, som omgivelserne satter for kommunens
virke. Altsd betingelser som pa kort sigt er upavirkelige af kommunen. Henholdsvis pa et gi-
vet tidspunkt (ressourcepres) og over tid (ressourceklemme).

Udgiftsbehov
Ressourcegrundlag

Ressourcepres operationaliseres som:

Udgiftsbehovet bygger pa udgiftsbehovskriterierne i den geldende udligningsordning og er
dermed et udtryk for den officielle statslige opggarelse af de enkelte kommuners udgiftsbehov.
Ressourcegrundlaget beregnes som kommunens beskatningsgrundlag korrigeret for generelle
tilskud og udligning, gvrige skatter og nettorente- og afdragsudgifter (jf. teknisk appendiks)
og udtrykker de finansielle muligheder, som de enkelte kommuner star overfor som eksternt
givne betingelser. Samlet set udtrykker ressourcepresset, hvor store kommunens udgiftsbe-
hov er i forhold til de finansielle muligheder efter generelle tilskud og udligning. I en kom-
mune med store udgiftsbehov og et begraenset ressourcegrundlag vil der alt andet lige vere et
stagrre pres pd kommunens ressourcer end i en kommune med sméa udgiftsbehov og et hgjt
ressourcegrundlag.

Den absolutte veerdi af det beregnede ressourcepres er vanskelig at tolke, og der sker en
omregning til et indeks, hvor hele landet settes lig 100. Ressourcepresset viser dermed for
det givne ar en kommunes relative placering i forhold til en landsgennemsnitlig veerdi pa 100.
Jo stgrre kommunens udgiftsbehov er i forhold til de finansielle muligheder, ressourcegrund-
laget, jo stgrre pres vil der veere pd kommunens ressourcer.

Da ressourcepresset beregnes relativt for den enkelte kommune i det enkelte ar, vil et
endringsmal baseret pa ressourcepresset alene vise &ndringen i den enkelte kommune i for-
hold til landsgennemsnittet — og implicit under en ikke realistisk antagelse af, at landsgen-
nemsnittet over tid er uaendret 100. Som a&ndringsmal anvendes i stedet et indeks for res-
sourceklemme.
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Ressourceklemme operationaliseres med inspiration fra Mouritzen (1991:144) som:

Udgiftsbehovy - Udgiftsbehov;,ggg
Skatter og tilskud - Skatter og tilskud;ggo

* 100

Operationaliseringen adskiller sig fra Mouritzens pa to vaesentlige punkter. For det farste er
der byttet om pa teeller og naevner, sa behov indgar i teelleren, mens ressourcer indgar i nav-
neren. Dette giver den sproglige fordel, at en hgjere score pa indekset er udtryk for en hgjere
grad af ressourceklemme. For det andet indgar de faktiske skatter i beregningen i stedet for
beskatningsgrundlaget. De faktiske skatter er principielt ikke blot en afspejling af kommu-
nens omgivelsesbetingelser, men ogsa pavirket af det kommunalt besluttede beskatningsni-
veau, og er som sédan ikke velegnet som element i en indikator for en af omgivelserne gene-
reret ressourceknaphed. | forbindelse med kommunalreformen er der imidlertid sket e&n-
dringer i savel beregning af beskatningsgrundlag som skattestruktur og indtegter fra andre
skattekilder, der tilsammen vanskeligggr en beregning af andringen i skattegrundlag pa
tveers af kommunalreformen. Tillige har regeringens skattestop fra 2001 og fastlasningen af
den kommunale skatteudskrivning i forbindelse med kommunalreformen for alle praktiske
formal medfert, at de enkelte kommuners skatteudskrivning fra 2000 til 2010 har veret last.
I de seneste ars gkonomiaftaler har der inden for nermere angivne rammer vearet mulighed
for, at sarligt vanskeligt stillede kommuner har kunnet have skatten, men med enkeltstaen-
de skattenedsattelser og marginale skatteforhgjelser i serligt vanskeligt stillede kommuner.
Som undtagelser gelder det, at kommunerne i perioden fra 2001 til 2010 ikke har haft ind-
flydelse pa, hvor store deres skatteindtegter har varet.

Skattestoppet har for det farste den praktiske kommunalgkonomiske betydning, at det
baerende grundprincip i det kommunale selvstyre om tilpasning af skat/serviceforhold til lo-
kale behov og praferencer delvist er sat ud af kraft. Reguleringen af skat/serviceforholdet
kan alene ske ved at @ndre pa udgiftssiden. Kommuner, hvor der er behov og praeferencer for
gget beskatning, har ikke mulighed for at seette skatten op, og kommuner, der i princippet
har mulighed for at seette skatten ned, vil veere tilbageholdende med dette af frygt for, at skat-
ten ikke siden kan sattes op, hvis det skulle blive ngdvendigt eller gnskveerdigt (Rieper &
Blom-Hansen 2010). Skatterne er i sd henseende fastlast, og gkonomisk pressede kommuner
har alene mulighed for at regulere pa skat/serviceforholdet ved reduktion af udgifterne®.

Skattestoppet har for det andet den metodiske betydning, at skatteindtagterne kan be-
tragtes som eksogent givne som et udtryk for kommunernes rammebetingelser, som kommu-
nen ikke har mulighed for at pavirke. Dette implicerer, at skatteindtaegternes udvikling validt
kan indga som element i en indikator for &ndringer i kommunens rammebetingelser, for ud-
viklingen i en omgivelsesinduceret ressourceklemme.

Som ressourceklemmemalet er defineret, fokuseres der pa de umiddelbare drivkrefter
bag ressourceknaphed (Mouritzen 1991:154) igennem &ndrede udgiftsbehov, hvorimod bag-

| gkonomiaftalerne for 2009 og 2010 har der veeret mulighed for, at sarligt vanskeligt stillede kommuner efter ansag-
ning til Indenrigs- og Sundhedsministeriet har kunnet heaeve skatterne inden for en samlet ramme pé& henholdsvis 500
mio. og 300 mio. kr.
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vedliggende arsager knyttet til fx det lokale arbejdsmarked, konjunkturudvikling og globali-
sering ikke inddrages i analysen.

4.1.1 Ressourcepres 2009

Kommunernes ressourcepres i 2009 er vist i figur 4.1 fordelt med en femtedel af kommuner-
ne i hvert interval. Den mindst pressede femtedel af kommunerne har et ressourcepres, der
ligger 4% eller mere under landsgennemsnittet. Omvendt har den mest pressede femtedel af
kommunerne et ressourcepres, der ligger 4 til 7% over det landsgennemsnitlige. Dette impli-
cerer, at disse kommuner er ngdsaget til at have et skat/serviceniveau, der ligger 4 til 7% over
landsgennemsnittet for at skabe gkonomisk balance. Det vil sige et beskatningsniveau, der
ligger 4 til 7% over landgennemsnittet eller et serviceniveau, der ligger 4 til 7% under land-
gennemsnittet. Eller en kombination heraf.

Det fremgar af figur 4.1, at der er en regional dimension i fordelingen af ressourcepres-
set. De mindst pressede kommuner finder vi i hovedstadsomradet og i Nordsjelland. Beve-
ger vi os leengere vestpa pa Sjelland og til Fyn og Jylland stiger ressourcepresset. Storbyerne
Arhus og Odense (og Skanderborg) skiller sig ud fra de regionale mgnstre ved at vare de rela-
tivt mindst pressede i det jysk-fynske omrade. Omvendt er andelen af meget ressourcepres-
sede kommuner relativt starst i Nordjylland, pa Djurs, Sydsjelland, Lolland-Falster og i fyn-
ske periferikommuner.

Figur 4.1 giver et billede af, at de mindst ressourcepressede kommuner er lokaliseret i
hovedstadsomradet og i Nordsjelland. | forhold til resten af landet har disse kommuner
mindre pressende sociogkonomiske grundvilkar og i kraft heraf relativt set sterre gkonomi-
ske frihedsgrader. Dette udelukker imidlertid ikke, at disse kommuner kan vare pressede af,
at deres grundvilkar er blevet vanskeligere og kommunerne herigennem udsat for stgrre res-
sourceklemme end tidligere.
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Figur 4.1 Ressourcepres 2009
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4.1.2 Ressourceklemme 2000-2009

Figur 4.2 viser udviklingen i det beregnede ressourceklemmeindeks fra 2000-2010 samt ud-
viklingen i ressourceklemmens to delkomponenter, udgiftsbehov og skatter/tilskud. Desuden
vises udviklingen i kommunernes samlede skattefinansierede nettodriftsudgifter.
Ressourceklemmeindekset som mal for udviklingen over tid er baseret pa en praemis om
uandret opgaveportefglje. Hvis opgaveportefaljen udvides — og kommunerne som i Danmark
kompenseres gennem gget bloktilskud — vil ressourceklemmeindekset falde. Da der i indevae-
rende analyse ikke korrigeres for a&ndringer i kommunernes opgaveportefalje i perioden fra
2000-2010, har de konkrete verdier for kommunerne under ét derfor begreenset veerdi. Det
geelder fx fra 2009 til 2010, hvor bloktilskuddet til kommunerne er blevet forhgjet med 867
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mio. kr. som fglge af kommunernes overtagelse af ansvaret for forsikrede ledige. Det sterkt
faldende ressourceklemmeindeks fra 2009-2010 er en funktion af dette mere end udtryk for
reelt fald i kommunernes ressourceklemme. Den vasentlige veerdi ved ressourceklemmein-
dekset ligger dermed i at sammenligne udviklingen pa tvaers af kommuner og herigennem fa
et billede af, hvilke kommuner der i perioden relativt set har oplevet den stgrste stigning i

ressourceknaphed.
Figur 4.2 Ressourceklemme og skattefinansierede nettodriftsudgifter 2000-2010
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=={Jdgiftsbehov pr. indb. 100,0 99,7 99,1 99,9 100,4 101,4 101,9 101,9 101,6 101,3 100,6
Skattefinansierede nettodriftsudgifter pr. indb|  100,0 101,9 106,9 107,8 109,4 110,9 110,8 111,1 112,8 117,0 119,8
=—=Skatter og tilskud pr. indb. 100,0 101,0 106,3 106,5 107,8 107,9 108,8 109,2 111,5 112,7 118,7
Ressourceklemme 100,0 98,7 93,2 93,8 93,2 94,0 93,6 93,3 91,1 89,9 84,8

N = 98 kommuner. Veaegtede gennemsnit. 2010 er budgettal. Der er foretaget niveaukorrektion for opgave-
og finansieringsreform i 2007 med feelles korrektionsfaktor for alle kommuner (jf. teknisk appendiks). Der-
udover er ikke korrigeret for opgavesendringer. Opggrelsen af udgiftsbehov er baseret pa de geeldende ud-
ligningsordninger i de enkelte &r kombineret med enhedsbelgb i henholdsvis 2000 og 2010 (jf. teknisk ap-
pendiks). Det er antaget, at udgiftsbehovene for landets kommuner under ét er uaendrede fra 2006 til
2007.

Det fremgar af figur 4.2, at udgiftsbehovene ifalge kriterierne i den gamle udligningsordning
var faldende fra 2000 til 2002 og derefter stigende op til kommunalreformen i 2006, hvor
udgiftsbehovet pr. indbygger 1a sma 2% over niveauet ved artusindskiftet. Ifglge kriterierne i
den nye udligningsordning har udgiftsbehovene fra 2007-2010 veret svagt faldende og ligger
i 2010 1,3 procentpoint under niveauet i den nye strukturs fgrste ar.

Set over hele tiaret er savel kommunernes udgifter pr. indbygger som skatter og tilskud
steget med 19%. Den umiddelbart mangelfulde sammenhang mellem udgiftsbehovs- og ud-
giftsudviklingen haenger som sagt sammen med, at kommunerne i perioden har faet udgifter
til opgaver, mens udgiftsbehovsudviklingen er baseret pa en premis om uendrede udgiftsbe-
hov, fx haenger stigningen i udgifter og tilskud fra 2001 til 2002 sammen med indfgrelse af
"grundtakstmodellen” pa de sociale omrader og &ndret gkonomi og kontering som falge her-
af.
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Figur 4.3 Kommunefordelt oversigt over ressourceklemme 2005-2009
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Figur 4.3 viser, i hvilken grad de enkelte kommuner fra 2005 til 2009 har oplevet stigende
ressourceklemme. Det billede, der tegnes, er et andet og regionalt mindre entydigt end bille-
det af det relative ressourcepres i 2009, jf. figur 4.1. Givet de relative forskydninger i udgifts-
behov i udligningsordningen fra far til efter 2007, ses en stigende ressourceklemme hyppigst
i kebenhavnske forstadskommuner, i Nord- og Vestsjelland, pa Lolland og pa Djurs. En raek-
ke af kommunerne i hovedstadsomradet og i Nordsjalland har pa den ene side et relativt lavt
ressourcepres i 2009 i forhold til resten af landet (jf. figur 4.1), men har efter kommunalre-
formen i kraft af en overgennemsnitlig stigning i ressourceklemme stdet over for en stgrre
gkonomitilpasnings- og gkonomistyringsopgave end andre kommuner. Disse &ndringer
hanger sammen med &ndrede udgiftsbehovskriterier og gget udligningsgrad i udlignings-
ordningen fra 2007.
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| figur 4.4 kobles udviklingen i ressourceklemme til den tidligere udviklede typologi for
resultat- og likviditetspressede kommuner (jf. figur 3.2) med henblik pé at undersgge, om det
seerligt er kommuner med en overgennemsnitlig stigning i ressourceklemme, som ved udgan-
gen af 2009 er likviditets- og/eller resultatpressede.

Figur 4.4 Ressourceklemme 2000-2010 for resultat- og likviditetspressede kommuner
(2010-priser)
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=e=i\lindre pressede 100,0 | 98,5 93,4 93,8 92,8 93,6 93,3 94,9 92,7 91,3 86,7
Resultatpressede 100,0 | 98,8 93,0 93,6 92,9 93,6 93,6 93,3 90,3 88,6 84,3
== ikviditetspressede 100,0 | 98,0 92,1 93,2 92,2 92,4 92,2 93,4 90,3 87,3 82,6
Resultat- og likviditetspressede| 100,0 98,6 92,7 93,3 92,7 93,0 93,0 93,7 91,2 89,5 84,9

N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. 2010 er budgettal. Der er foretaget niveaukorrektion for opga-
ve- og finansieringsreform i 2007 med feelles korrektionsfaktor for alle kommuner (jf. teknisk appendiks).
Derudover er der ikke korrigeret for opgaveeendringer. Opgarelsen af udgiftsbehov er baseret pa de geel-
dende udligningsordninger i de enkelte ar kombineret med enhedsbelgb i henholdsvis 2000 og 2010 (jf.
teknisk appendiks). Det er antaget, at udgiftsbehovene for landets kommuner under ét er usendrede fra
2006 til 2007.

Figuren viser, at det udviklede ressourceklemmemal ikke med det forventede fortegn bidra-
ger til at forklare forskellene mellem de fire grupper af likviditets- og resultatpressede kom-
muner. Forventningen var, at stigende ressourceklemme ville ggre gkonomistyringen vanske-
ligere og gge sandsynligheden for gkonomiske balanceproblemer i form af resultat- eller li-
kviditetspres. Men ifglge figur 4.4 forholder det sig tveertimod sadan, at de kommuner, der er
mindst pressede pa resultat og likviditet, er de kommuner, der relativt set har oplevet stagrst
stigning i ressourceklemme. Dette teoretisk set lidt overraskende resultat kan indikere, at der
ikke alene er knyttet validitetsproblemer til ressourceklemmeindekset pa grund af manglende
korrektion for opgaveandringer, men ogsa pa grund af beregningspremissen om usndrede
udgiftsbehov for kommunerne under et fra 2006 til 2007. Resultatet kan videre indikere, at
den relative forskydning i de enkelte kommuners udgiftsbehov i udligningsordningen fra
2006 til 2007 ikke afspejles i de faktiske udgiftseendringer i de enkelte kommuner efter
kommunalreformen. Nogle kommuner har relativt set stgrre udgiftsbehov efter udligningsre-
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formen end fgr. Andre relativt mindre. Om disse opjusteringer og nedjusteringer er i over-
ensstemmelse med den faktiske udgiftsudvikling, ligger uden for rammerne af denne analyse,
men vil dog optreede som en underliggende problemstilling nedenfor, hvor ressourceklemme-
indekset dekomponeres i skatter og tilskud pa den ene side og udgiftsbehov pa den anden.

For at opna dybere forstaelse for dynamikken bag ressourceklemmen og sammenhangen
med de aktuelle gkonomiske balanceproblemer dekomponeres ressourceklemmen i de fal-
gende afsnit i udviklingen i henholdsvis udgiftsbehov og skatter/tilskud. For udgiftsbehove-
nes vedkommende inddrages endvidere supplerende indikatorer for den demografiske udvik-
ling.

4.2 Demografisk udvikling og udvikling i udgiftsbehov

Ud over udviklingen i udgiftsbehovene pr. indbygger afhaenger udviklingen i en kommunes
samlede udgiftsbehov ogsa af udviklingen i antallet af indbyggere. Ud over stigende udgifts-
behov kan en kommunes gkonomistyring pa behovssiden blive udfordret af endringer i be-
folkningens starrelse eller sammensatning.

Figur 4.5 Udgiftsbehovs- og befolkningsudvikling 2000-2010
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=B efolkningsudvikling 100,0 100,4 100,7 101,0 101,3 101,5 101,8 102,2 102,7 103,4 103,8
Udgiftsbehov pr. indb.| 100,0 99,7 99,1 99,9 100,4 101,4 101,9 101,9 101,6 101,3 100,6

N = 98 kommuner. Veaegtede gennemsnit. 2010 er budgettal. Opggrelsen af udgiftsbehov er baseret pa de
geeldende udligningsordninger i de enkelte ar kombineret med enhedsbelgb i henholdsvis 2000 og 2010 (jf.
teknisk appendiks). Det er antaget, at udgiftsbehovene for landets kommuner under ét er usendrede fra
2006 til 2007.

I figur 4.5 er udviklingen i udgiftsbehovene pr. indbygger ifglge de officielle kriterier i udlig-
ningsordningerne sammenholdt med befolkningsudviklingen for kommunerne under ét. Som
tidligere naevnt var der ifglge den gamle udligningsordning stigende udgiftsbehov pr. indbyg-
ger op til kommunalreformen, mens der ifglge den nye udligningsordning har veeret faldende
udgiftsbehov pr. indbygger efter reformen. Befolkningstilveekst har kendetegnet hele tidret og
har bidraget til at gge de samlede udgiftsbehov. Ogsa efter kommunalreformen, hvor faldet i
udgiftsbehov pr. indbygger opvejes af en stigende befolkningstilvekst. Fra 2007 til 2010 er
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udgiftsbehovene pr. indbygger ifglge udligningsordningens kriterier faldet med 1,3 procent-
point, mens befolkningstallet er gget med 1,6 procentpoint. Befolkningsudviklingen er imid-
lertid ikke ens i alle kommuner.

Figur 4.6 Befolkningsudvikling 2000-2010 for resultat- og likviditetspressede kommuner
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e=s=\lindre pressede 100,0 | 100,3 | 100,5 | 100,6 | 100,5 | 100,5 | 100,5 | 100,3 | 100,4 | 100,8 | 101,0
Resultatpressede 100,0 | 100,3 | 100,6 | 100,9 | 101,1 | 101,3 | 101,7 | 102,1 | 102,5 | 103,0 | 103,1
== ikviditetspressede 100,0 | 100,4 | 100,9 | 101,1 | 101,4 | 101,9 | 102,3 | 102,9 | 103,6 | 104,0 | 103,9
Resultat- og likviditetspressede| 100,0 | 100,4 | 100,7 | 101,0 | 101,3 | 101,5 | 101,8 | 102,3 | 102,9 | 103,6 | 103,8

N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit.

Figur 4.6 viser, at der i alle fire kommunegrupper i gennemsnit har veeret en befolkningstil-
vaekst, men ogsa at veeksten har vearet stgrre i de resultat- og/eller likviditetspressede kom-

muner end i kommuner, der er mindre pressede. Dette gelder ikke mindst i perioden far

kommunalreformen. Udviklingen indikerer, at befolkningstilveekst udfordrer gkonomistyrin-

gen i kommunerne gennem gget behov for omallokering af ressourcer og udvidelse af service-

tiloud og ydelser. Omvendt vil en nedgang i befolkningstallet ogsd kunne udfordre kommu-

nens gkonomi gennem presset fra en reduceret samlet kommunal gkonomi og behovet for til-

pasning af udgiftsniveau, institutionspladser mv. til et faldende befolkningstal.

Bag den gennemsnitlige befolkningsudvikling gemmer sig betydelig variation pa tvers af

kommunerne, spendene fra en befolkningstilbagegang pa 14,1% pa Lesg til en befolknings-
tilveekst pé 16,6% i Vallensbaek. Befolkningsudviklingen i de enkelte kommuner er illustreret i

figur 4.7.
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Figur 4.7 Kommunefordelt oversigt over befolkningsudvikling 2000-2010 (procent)
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En femtedel af kommunerne har oplevet fald i indbyggertallet fra 2000-2010. Figur 4.7 viser,
at kommuner, der udfordres af faldende befolkningstal, primert er gkommuner og kommu-
ner lokaliseret pa Lolland-Falster samt i Nord-, Nordvest- og Sydjylland. Befolkningstilvaek-
sten har omvendt serligt fundet sted i @stjylland og pd Midt- og Nordsjalland, og giver her
omstillingsmassige og gkonomiske udfordringer i form af udbygning af boligmasse, infra-
struktur, institutionsstruktur mv.

Udviklingen i de samlede udgiftsbehov pr. indbygger ifglge udligningsordningen for re-
sultat- og likviditetspressede kommuner er vist i figur 4.8.
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Figur 4.8 Udgiftsbehov pr. indbygger 2000-2010 for resultat- og likviditetspressede
kommuner (indeks, 2000=100)
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==s==\\lindre pressede 100,0 99,9 99,3 100,1 100,8 101,9 102,5 104,5 104,7 104,8 104,1
Resultatpressede 100,0 99,8 99,2 100,1 100,8 101,9 102,3 101,9 101,6 101,5 101,3
=sr==|_ikviditetspressede 100,0 99,1 99,2 100,4 101,0 101,3 102,1 102,1 101,5 101,1 100,8
Resultat- og likviditetspressede| 100,0 99,7 99,4 100,3 101,2 102,3 102,9 102,5 102,3 101,9 101,6

N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. Opggrelsen af udgiftsbehov er baseret pa de geeldende udlig-
ningsordninger i de enkelte &r kombineret med enhedsbelgb i henholdsvis 2000 og 2010 (jf. teknisk appen-
diks). Det er antaget, at udgiftsbehovene for landets kommuner under ét er ueendrede fra 2006 til 2007.

Udgiftsbehovene pr. indbygger har vearet stigende frem til kommunalreformen i alle fire
kommunegrupper. Fra 2007 og frem til 2010 har udgiftsbehovene veret stagnerende for de
mindst pressede kommuner, men faldende for bade resultat- og likviditetspressede kommu-
ner. Stigende udgiftsbehov efter kommunalreformen bidrager dermed ikke til at forklare,
hvorfor nogle kommuner er mere pressede ved udgangen af 2009 end andre kommuner. De
mest pressede kommuner, de resultat- og likviditetspressede, oplevede i de sidste to ar far
kommunalreformen en overgennemsnitlig stigning i udgiftsbehovene, der ikke efter kommu-
nalreformen er blevet nivelleret. Det er imidlertid udviklingen fra 2006 til 2007, der marke-
rer den vasentligste forskel mellem de pressede og de mindre pressede kommuner®.
Figur 4.8 viser, at de mindre pressede kommuner pa grundlag af udligningsreformen har op-
levet en betydelig opskrivning af deres udgiftsbehov. Det var forventningen, at en stigning i
udgiftsbehovene ville kunne sette kommunen under pres. Malt ud fra &ndringerne i udgifts-
behov og kriterier i forbindelse med udligningsreformen er dette ikke tilfeldet fra 2006 til
2007. Billedet er tvaertimod modsat det forventede. Stigende udgiftsbehov ser ud til at gare
det nemmere at skabe balance i kommunens gkonomi. De kommuner, der er mindst pressede
pa resultat og likviditet, er kommuner, hvor udgiftsbehovene ifglge den nye udligningsord-
ning er steget mest fra 2006 til 2007. Teoretisk kan denne sammenhang ikke umiddelbart
forklares, men resultatet indikerer, at den afledte indkomstmaessige effekt — gennem udlig-

Altsa udviklingen i forbindelse med udligningsreformen, hvor udgiftsbehovskriterierne og deres veagte blev endret, og
hvor det p& grund af databruddet metodisk er antaget, at udgiftsbehovene for kommunerne under ét er uandrede.
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ningsordningen — af det hgjere udgiftsbehov har stgrre betydning end den effekt af de forhg-
jede udgiftsbehov, der afspejles i faktiske udgiftseendringer i de enkelte kommuner efter
kommunalreformen. En eventuel udligningsreformeffekt af denne art ligger uden for under-
sggelsen.

Hvor det pa grund af nye udgiftsbehovskriterier og -vaegte ikke er muligt at beregne &n-
dringen i de sociogkonomiske udgiftsbehov fra 2006 til 2007, er det muligt at beregne udvik-
lingen i de demografiske udgiftsbehov med uendrede udgiftsbehovsvaegte, da de centrale da-
ta i den nye udligningsordning ogsa er tilgeengelige tilbage i tiden. Dette er gjort i figur 4.9.

Figur 4.9 Demografiske udgiftsbehov pr. indbygger 2000-2010 for resultat- og likvidi-
tetspressede kommuner (indeks, 2000=100)
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Resultatpressede 100,0 100,5 101,0 101,4 101,7 102,0 102,2 102,4 102,4 102,4 102,4
==L ikviditetspressede 100,0 100,4 100,9 101,1 101,4 101,6 101,7 101,8 101,7 101,8 101,7
Resultat- og likviditetspressede| 100,0 100,6 101,1 101,5 101,9 102,2 102,5 102,5 102,5 102,6 102,6

N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. Opggrelsen er baseret pa folkeregisteroplysninger for de enkelte
ar og de enhedsbelgb for de enkelte aldersgrupper, der var geeldende i udligningsordningen for 2010 (jf.
teknisk appendiks).

Det geelder for alle fire kommunegrupper, at der fra 2000 frem til kommunalreformen har
veeret stigende demografiske udgiftsbehov pr. indbygger, mens forskydninger i befolkningens
alderssammensetning ikke efter kommunalreformen har givet anledning til forskydninger i
udgiftsbehovene. Stigningen i udgiftsbehovene frem mod kommunalreformen har veret
stgrst i den gruppe af kommuner, der er mindst pressede ved indgangen til 2010. Stigende
demografiske udgiftsbehov ser dermed ikke ud til at bidrage til at forklare, hvorfor de tre
grupper af resultat- og/eller likviditetspressede i dag star over for et stgrre pres pa kommu-
nens gkonomi. Hverken fgr kommunalreformen, hvor udgiftsbehovsstigningen har veeret
stgrst i de mindst pressede kommuner, eller efter kommunalreformen, hvor den overordnede
demografiske udvikling har veeret den samme i de fire grupper.

P& trods af stigende demografiske udgiftsbehov i de mindre pressede kommuner frem
mod kommunalreformen, er de mindre pressede kommuner ifglge figur 4.10 karakteriseret
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ved at have signifikant lavere udgiftsbehov pr. indbygger end de mere pressede kommuner.
Dette indikerer, at hgje udgiftsbehov udger en udfordring for den kommunale budget- og
gkonomistyring. Det er alt andet lige nemmere at balancere udgifter og indtegter i kommu-
ner med relativt lave demografiske udgiftsbehov og sikre tilstraekkelig likviditet til imadega-
else af fremtidige udfordringer.

Figur 4.10 Demografiske udgiftsbehov pr. indbygger 2000-2010 for resultat- og likvidi-
tetspressede kommuner (2000-priser)
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N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. Opggrelsen er baseret pa folkeregisteroplysninger for de enkelte
ar og de enhedsbelgb for de enkelte aldersgrupper, der er geeldende i udligningsordningen for 2010 (jf.
teknisk appendiks).

En andret demografi kan pavirker kommunernes gkonomi pa bade udgifts- og indtaegtssi-
den. Kommer der flere indbyggere i de aldersgrupper, der treekker mest pa de kommunale
kerneydelser, vil dette give et demografisk betinget udgiftspres samtidig med, at disse alders-
gruppers skattepligtige indkomst er mindre end gennemsnitligt og derfor vil bidrage til at re-
ducere det kommunale indtegtsgrundlag. Fra en gkonomisk betragtning vil demografiske
forskydninger kunne udggre stgd til den kommunale gkonomi og udfordre den kommunale
budget- og skonomistyring — en udfordring, som kendetegner alle fire grupper af kommuner,
baret ikke mindst af stigende demografiske udgiftsbehov i perioden op til kommunalrefor-
men.

En anden made at anskueliggere den demografiske udvikling pa er at se pa udviklingen i
fordelingen mellem indbyggere i den erhvervsaktive alder, 17-64 ar, og indbyggerne i den ik-
ke-erhvervsaktive alder. Udtrykt ved et sddant forsgrgerindeks er forsgrgerbyrden steget fra
ar til ar i de danske kommuner gennem det seneste tiar. Hvor der i 2000 var 54,5 indbyggere
under 17 ar og over 64 ar for hver indbygger i den erhvervsaktive alder, er det tilsvarende
58,7 i 2010. Dette haenger sammen med, at &ldres andel af befolkningen har veeret stigende i
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hele perioden, mens andelen af bgrn i fgrskole- og skolealderen var stigende frem til 2006 og
derefter har veeret svagt faldende. Det stigende a&ldreforsgrgerindeks siger i sig selv ikke no-
get om den reale gkonomiske betydning for de offentlige udgifter, da denne vil afhaenge af
den stigende &ldrebefolknings gkonomi, sundhedstilstand og behov for offentlige ydelser. En
undersggelse af Det @konomiske Rad peger fx pa, "at en betydelig del af sundhedsudgifterne i
de sidste levedr ikke afhaenger af alder, men af restlevetiden” (Det @konomisk Rad 2009:12).
Men demografiske endringer giver under alle omstendigheder anledning til endrede grund-
vilkar og @get behov for omprioriteringer og budgettilpasninger. Fra et kommunalgkonomisk
synspunkt er det endvidere vigtigt at understrege, at udgifter til folkepension finansieres af
staten, og der ikke for kommunerne er stigende folkepensionsforpligtelse som fglge af et sti-
gende antal ldre. Det er i form af eventuelt stigende behov for &ldrepleje, gkonomisk statte,
boligydelse og kommunal medfinansiering af sundhedsydelser, at veeksten i &ldrebefolknin-
gen kan have udgiftsmaessige konsekvenser for kommunerne.

Figur 4.11 Forsgrgerindeks 2000-2010 for resultat- og likviditetspressede kommuner
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N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. Forsgrgerindeks er opgjort som antal 0-16-arige og 65+-arige
pr. 100 17-64-arige.

De lavere demografiske udgiftsbehov i mindre pressede kommuner (jf. figur 4.10) afspejles
ogsd i figur 4.11, hvor mindre pressede kommuner igennem hele perioden har mindre forsgr-
gerindeks end de gvrige tre kommunegrupper. Bade pressede og mindre pressede kommuner
har i det seneste tidr oplevet stigende forsgrgerindeks. Af figur 4.11 fremgar dog ogsa, at stig-
ningen har veret relativt stgrst i de kommuner, der bade er resultat- og likviditetspressede.
Ikke mindst fra 2007 til 2010. Omvendt har udviklingen frem til 2007 varet relativ mindst
for den gruppe af kommuner, der alene er likviditetspressede. Dette indikerer, at mens sti-
gende forsgrgerindeks i farste omgang udger et pres pa driftssiden og i mindre grad giver an-
ledning til et seerskilt likviditetspres gennem likviditetsfinansierede investeringer i ombyg-
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ninger og nyanlaeg. Anlegsudgifter og lantagning er ikke omfattet af analysen, men pa drifts-
siden indikerer analysen, at det bliver sveerere at fa balanceret udgifter og indteaegter, nar an-
tallet af borgere i den ikke-erhvervsaktive alder stiger mere end antallet i den erhvervsaktive
alder. Den mere moderate stigning i de kommuner, der "kun” er likviditetspressede, har bi-
draget til mindre pres pa driftsresultatet i disse kommuner, mens den overgennemsnitlige
stigning i forsagrgerindekset i de resultat- og likviditetspressede kommuner har gjort det van-
skeligere at skabe gkonomisk balance malt pa bade driftsresultat og likviditet efter kassekre-
ditreglen.

Opsplittes forsgrgerindekset i borgere under og over den erhvervsaktive alder, nuanceres
konklusionen. For alle fire kommunegrupper galder, at eldreforsgrgerindekset fortsat er sti-
gende efter kommunalreformen, mens bagrneforsgrgerindekset er faldende og afspejler, at an-
tallet af bagrn og unge er for nedadgéende. Dette giver anledning til stigende ressourceklem-
me og omprioriteringsmassige udfordringer. lkke mindst i resultat- og likviditetspressede
kommuner.

De resultat- og likviditetspressede kommuner har haft den starste stigning i eldreforsgr-
gerindekset fra 2000-2010, har i perioden op til kommunalreformen haft den stgrste stigning
i barneforsgrgerindekset og har det hgjeste bgrneforsgrgerindeks i 2010. Dette indikerer, at
mange bgrn og et stigende antal &ldre ger det vanskeligere at f4 gkonomien til at balancere.

4.3 Udvikling i skatter og tilskud

Andringer i en kommunes ressourceklemme kan ikke alene hidrgre fra @ndrede udgiftsbe-
hov, men ogsa fra &ndringer og forskydninger i kommunernes finansielle grundlag. | det fgl-
gende undersgges sammenhangen mellem udviklingen i skatter og tilskud pa den ene side og
den aktuelle status med hensyn til resultat- og likviditetspres pa den anden side. Kommunal-
reformskomplekset med opgavereform, finansieringsreform, udligningsreform mv. giver sa
store finansierings- og konteringsmaessige omlagninger, at det ikke er muligt at foretage va-
lide analyser for udviklingen i tilskud isoleret fra udviklingen i skatter. De skattemassige ef-
fekter af finansieringsreformen kompenseres gennem tilskuddene, og de nye kommunale bi-
drag til regionerne far fra 2007 konteringsmaessig status som en del af generelle tilskud og
udligning.
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Figur 4.12 Skatter og tilskud 2000-2009 for resultat- og likviditetspressede kommuner
(2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. Der er foretaget niveaukorrektion for opgave- og finansierings-
reform i 2007 med feelles korrektionsfaktor for alle kommuner (jf. teknisk appendiks). Derudover er ikke
korrigeret for opgaveeaendringer.

For alle fire kommunegrupper gealder, at indtegterne fra skatter og tilskud har veret stigen-
de fra 2000 til 2009. Dette er ikke ensbetydende med, at det gkonomiske pres pa kommu-
nerne er blevet mindre fra ar til ar, idet der over arene er sket &ndringer i kommunernes op-
gaver og finansiering, som der ikke er taget hgjde for. Den relativt store stigning i indteaegter-
ne fra 2001 til 2002 hanger fx sammen med indfgrelse af "grundtakstmodellen” pa de sociale
omrader og den kompensation, som kommunerne som fglge heraf fik over blokstilskuddet.

Det fremgar af figur 4.12, at de mindre pressede kommuner gennemsnitligt har haft hgje-
re indtaegter fra skatter og tilskud end de resultat- og/eller likviditetspressede kommuner.
Dette har sammen med relativt lave demografiske udgiftsbehov (figur 4.10) bidraget til gko-
nomisk set mere favorable grundvilkar i gruppen af mindre pressede kommuner. Serligt igj-
nefaldende er udviklingen i forbindelse med kommunalreformen fra 2006 til 2007, hvor de
mindre pressede kommuner gennemsnitligt har haft stigende indtagter fra skatter og tilskud,
mens de mere pressede kommuner har oplevet et relativt fald i indtegterne. Omvendt har
indtaegtsstigningen veeret kraftigere i de pressede kommuner fra 2007 til 2009. Dette geelder
ikke mindst i de likviditetspressede kommuner, hvor indtegtsstigningen har bidraget til at
mindske presset pa driftsresultatet og veret befordrende for, at disse kommuner alene er
presset pa likviditeten.

Ser vi pa udviklingen fra far kommunalreformen til i dag, skiller de kommuner, der bade
er resultat- og likviditetspressede, sig ud fra de andre kommuner. De niveaukorrigerede skat-
te- og tilskudsindteaegter er fra 2005 til 2009 gget med 1.750. kr. pr. indbygger, mens indtag-
terne i de andre kommunegrupper tilsvarende er gget med ca. 2.800 kr. pr. indbygger. Der er
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ikke korrigeret for, at kommunerne i samme periode har faet flere opgaver, men det forhold,
at skatter og tilskud stiger relativt mindst i de resultat- og likviditetspressede kommuner, in-
dikerer, at en ugunstig udvikling pa indtegtssiden bidrager til at satte disse kommuners
gkonomi serligt under pres.

Den gennemsnitlige udvikling deekker over betydelige variationer mellem kommunerne.
Det fremgar af figur 4.13, at den starste vaekst i skatter og tilskud under ét typisk har fundet
sted i gkommuner og kommuner i udkantsomrader pa Lolland-Falster, Syd-, Vest- og Nord-
jylland samt Syd- og Vestsjalland. Disse kommuner har pd indtegtssiden faet forbedret de
gkonomiske grundvilkdr mest fra 2005 til 2009. Omvendt er det serligt kommuner i Midt-
og Dstjylland samt Midt- og Nordsjalland, som oplever, at de indtegtsmassige grundvilkar
har udviklet sig negativt.

Figur 4.13 Kommunefordelt oversigt over veekst i skatter og tilskud pr. indbygger 2005-
2009 (2010-priser)
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Billedet afspejler den kombinerede effekt af udviklingen i skatter og tilskud, men den relative
effekt fra skatter og tilskud vil kunne variere fra kommune til kommune. Ikke mindst i kraft
af endringerne i udligningsordningen fra 2007 og forskelle i kommunernes sarbarhed over
for den gkonomiske afmatning i de senere ar. Sammenvavningen af skatter og tilskud i for-
bindelse med opgave-, finansierings- og udligningsreformen betyder imidlertid, at det ikke er
muligt pa kvalificeret grundlag at analysere udviklingen i skatter fra 2006 til 2007 isoleret fra
udviklingen i tilskud

Med henblik pa at tegne et billede af, om forskelle i den gkonomiske krises gennemslags-
kraft pd de kommunale indtegter har betydning for graden af resultat- og likviditetspres,
sammenlignes i figur 4.14 udviklingen i udskrivningsgrundlaget i de fire kommunegrupper,
dvs. udviklingen i det skattepligtige grundlag, som kommunerne udskriver indkomstskatter

o

pa.

Det fremgar af figur 4.14, at det budgetterede udskrivningsgrundlag — pa ner i 2007 —
fra 2003 frem til 2009 ikke har fulgt med pris- og lgnudviklingen for kommunale Ignninger
og udgifter. Pa trods af gkonomisk vekst i veekstarene fra 2003 til 2008 er udskrivnings-
grundlaget i kommunerne ikke gget pr. indbygger. En medvirkende forklaring er, at en star-
re andel af indbyggerne er uden for arbejdsstyrken og ikke har gget den skattepligtige ind-
komst i samme udstreekning som de erhvervsaktive borgere.

Figur 4.14 Budgetteret udskrivningsgrundlag 2000-2010 for resultat- og likviditetspres-
sede kommuner (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit.

Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriets kommunale nggletal og egne beregninger. Oplysningerne er de-
flateret med pris- og lgnstigninger for de kommunale lgnninger og udgifter (jf. teknisk appendiks).

I kommuner med befolkningstilveekst kan det samlede udskrivningsgrundlag vere vokset,
hvis befolkningstilvaekst har kompenseret tilstreekkeligt for vigende udskrivningsgrundlag pr.
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indbygger. Stigende befolkningstal vil oftest ogsa gge behovet for kommunal service i de be-
folkningsgrupper, hvor befolkningstallet gges, og der vil kunne veere behov for udbygninger
af den kommunale velferdskapacitet pa fx dagtilbuds-, skole- og &ldreomradet. Et faldende
udskrivningsgrundlag pr. indbygger kan dermed udggre en gkonomisk udfordring for en
kommune, ogsa i en situation hvor befolkningstilvaekst har en udlignende effekt p& det sam-
lede udskrivningsgrundlag i kommunen.

Ud over konjunkturaendringer og a&ndringer i borgernes indkomster kan ogsa andringer
i skattelovgivningen pavirke kommunernes udskrivningsgrundlag. For eksempel har &ndrede
statslige skatteregler i 2008 bidraget til at formindske det kommunale udskrivningsgrundlag,
mens forarspakke 2 fra 2010 har forggende virkning pa udskrivningsgrundlaget. Der sker
modregninger af disse @endringer over bloktilskuddet i medfar af DUT-primcippet, ligesom
konjunkturafledte endringer indregnes i balancetilskuddet. ZEndringer pa skattesiden er kee-
det sammen med endringer pa tilskudssiden. Z£ndringer i udskrivningsgrundlaget giver sa-
ledes ikke et fulddekkende billede af de kommunalgkonomiske konsekvenser af @ndringer i
borgernes indkomster, men illustrerer tendenser og mgnstre i de fire kommunegruppers rela-
tive udvikling.

Den danske gkonomi bliver som resten af verden i 2008 ramt af det starste gkonomiske
tilbageslag siden anden verdenskrig (Det @konomiske Rad 2009) med fald i BNP allerede fra
begyndelsen af aret. 1 2009 slar den gkonomiske krise igennem i den kommunale gkonomi,
og udskrivningsgrundlaget reduceres i alle kommunegrupperne. Ikke mindst har de resultat-
og likviditetspressede kommuner efter kommunalreformen oplevet vigende udskrivnings-
grundlag fra 2007 til 2009, hvilket indikerer, at de mest pressede kommuner har veret ramt
saerligt hardt af den gkonomiske krise. De skattemassige grundvilkar har med andre ord ud-
viklet sig seerligt ugunstigt i disse kommuner og bidrager til forklaring af, hvorfor disse
kommuner er mere resultat- og likviditetspressede end gvrige kommuner ved indgangen til
2010.

Tendensen er imidlertid ikke entydig, da omvendt de mindre pressede kommuner ople-
ver det naeststgrste fald i udskrivningsgrundlaget i kroner pr. indbygger fra 2007 til 2009. Da
faldet i de mindre pressede kommuner sker fra et hgjere skatteindtegtsniveau, har faldet re-
lativt mindre betydning for kommunens gkonomiske grundvilkar end et tilsvarende fald i re-
sultat- eller likviditetspressede kommuner.

I de resultat- og/eller likviditetspressede kommuner budgetteres gennemsnitligt med
veaekst i udskrivningsgrundlaget fra 2009 til 2010. Vaksten skal ses pa& baggrund af, at 92 ud
af 98 kommuner for 2010 har valgt statsgaranteret udskrivningsgrundlag, og statsgarantien i
2010 er baseret pa en statslig fremskrivning af udskrivningsgrundlaget i 2007, aret fer den
gkonomiske krise. Kommuner kan i budgetteringen af udskrivningsgrundlag veelge at selv-
budgettere udskrivningsgrundlaget eller basere sit budget pa et statsgaranteret udskrivnings-
grundlag. Vealges det statsgaranterede udskrivningsgrundlag, er kommunen garanteret en
bestemt skatteindteegt, uanset om det faktiske udskrivningsgrundlag stiger mere eller mindre
end det, staten har skgnnet. Hvis kommuner pa baggrund af viden om det lokale arbejdsmar-
ked og egne analyser vurderer, at borgernes indkomster bliver stgrre end det, staten skgnner,
kan der vere fordel i at selvbudgettere, men ogsd med risiko for at der skal betales penge til-
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bage til staten tre ar senere, nar de faktiske indkomster er opgjort. Selvbudgettering vil oftere
veere fordelagtig i gskonomiske opgangstider end i gkonomiske Kkrisetider, da statsgarantien
for et givet budgetar baseres pa fremskrivninger af det faktiske lokale udskrivningsgrundlag
tre ar tidligere. Dette afspejles i, at antallet af selvbudgetterede kommuner er faldet fra 90 og
81 i budget 2007 og 2008, til 19 kommuner i 2009 og 6 kommuner i 2010. Den i statsgaranti-
en intenderede forsinkelseseffekt i gennemslaget af konjunkturandringer betyder, at den
gkonomiske krise ikke i farste omgang slar igennem med fuld kraft. For de 92 kommuner, der
har valgt statsgaranteret udskrivningsgrundlag i 2010, vil der ikke ske efterregulering af ind-
teegtsgrundlaget, hvis det senere viser sig, at udskrivningsgrundlaget bliver hgjere eller lavere
end budgetteret. For de 6 kommuner, der har valgt selvbudgettering af udskrivningsgrundla-
get, indikerer udviklingen fra 2009 til 2010, at det gkonomiske pres i 2010 i kombination
med 2009 som valgar giver sig udslag i mere optimistisk tiltro til fremtiden, at der vil komme
gkonomisk bedring gennem forbedret udskrivningsgrundlag. Om optimismen har hold i vir-
keligheden eller er udtryk for serlig valgarsoptimisme vil de endelige opggrelser af udskriv-
ningsgrundlaget for 2010 afslgre. Dette sker fagrst i 2012, men vil for selvbudgetterende
kommuner betyde, at de i tilfeelde af et for optimistisk skgn vil skulle tilbagetale nogle af de
forudbetalte skatter for 2010 til staten.

Andringer i kommunernes skattegrundlag bliver inden for rammerne af budgetsamar-
bejdet mellem KL og regeringen kompenseret via balancetilskuddet og setter sig dermed
spor i @&ndrede tilskud til kommunerne. Det fulde billede kan derfor ikke fas ved at kigge iso-
leret pa udskrivningsgrundlaget. S& selv om det faldende udskrivningsgrundlag fra 2007 til
2009 peger pa, at de resultat- og likviditetspressede kommuner er serligt hardt ramt af den
gkonomiske afmatning, er det for kommunernes samlede finansieringssituation af sterre be-
tydning, at de resultat- og likviditetspressede kommuner fra 2005 til 2009 har haft mindre
veekst i summen af skatter og tilskud (jf. figur 4.12). De resultat- og likviditetspressede kom-
muners situation skal med andre ord ses i lyset af, at disse kommuner har haft en mere ugun-
stig udvikling i skatter og tilskud i forbindelse med og efter kommunalreformen.

4.4 Regressionsanalyse af driftsresultat, likviditet og budgetover-
holdelse |

I de foregaende afsnit har der primaert vaeret tale om en sammenlignende analyse af forskelli-
ge kommunegrupper med det formal at analysere den overordnede udvikling, og om forskelle
i rammebetingelser bidrager til at forklare forskelle i kommunegruppernes gennemsnitlige,
aktuelle gkonomiske situation. Inden for kommunegrupperne kan der naturligvis veere varia-
tioner, og denne information udnyttes ikke i de hidtidige analyser. | det falgende a&ndres ana-
lyseniveauet til den enkelte kommune og dennes betingelser, idet der opbygges en model til
mere systematisk forklaring af, hvilke elementer i kommunernes rammebetingelser og udvik-
ling heri der pavirker den enkelte kommunes gkonomiske balance malt ved starrelsen af
driftsresultat og likviditet efter kassekreditreglen 2009.

Herudover analyseres ogsa variationer i driftsrealiseringsgraden. Denne gkonomisty-
ringsindikator har ogsa tidligere veeret inddraget i analyser af de danske kommuners gkono-
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mistyring (Houlberg & Jeppesen 2006; KREVI 2008b; KREVI 2009a). Driftsrealiseringsgra-
den defineres som forskellen mellem det endelige regnskabsfarte driftsresultat og det budget-
terede driftsresultat og udtrykker dermed, i hvilken udstreekning kommunen gennem sin ud-
giftspolitik og gkonomistyring har realiseret de opstillede ambitioner for driftsresultatet. |
den samlede vurdering af kommunernes gkonomiske balance indgdr denne og gkonomisty-
ringsindikator dog med mindre vagt end det realiserede driftsresultat og likviditeten, da en
hgj driftsrealisering i lige s hgj grad kan vere udtryk for et uambitigst budget som for god
gkonomistyring. At budgettere med et negativt driftsresultat pa fx -500 kr. pr. indbygger — og
overholde det — kan nappe tjene til praedikatet "god gkonomistyring”.

Kommuner med hgjere driftsrealiseringsgrad opnar ikke overraskende hgjere driftsresul-
tater i regnskab 2009 end kommuner med lavere driftsrealiseringsgrad, uanset om der er tale
om sammenlagte eller fortseettende kommuner’. | alt opstilles tre modeller med falgende
som afhangige variabler:

= Driftsresultat pr. indbygger regnskab 2009
= Likviditet efter kassekreditreglen pr. indbygger ultimo 2009
= Driftsrealiseringsgrad pr. indbygger 2009

Udgangspunktet for analyserne er de af analyserammen (jf. afsnit 2.1) og gennemfgrte sam-
menlignende analyser udsprungne grundhypoteser om, at vanskelige og vanskeligere grund-
vilkar kan forklare forskelle i starrelsen pd kommunernes driftsresultater og likvide behold-
ninger. Forklaringsmodellerne opbygges ikke som flerarige dynamiske modeller, men har
specifikt fokus pa situationen i 2009 og dermed de gkonomiske udfordringer, kommunerne
star over for ved indgangen til 2010. Ud over niveauindikatorer for sociogkonomiske grund-
vilkar i 2009 inddrages @&ndringsvariabler for de seneste fire ar, idet det forventes, at de se-
neste ars udvikling har stgrst betydning for gkonomien i kommunerne. Z£ndringsvariablerne
opdeles pa perioderne 2005-2007 og 2007-2009, idet den forste af disse perioder er preget
af omstillinger i forbindelse med kommunalreformen, mens den sidste i hgjere grad er pree-
get af gennemslaget af den gkonomiske krise. | de initiale analyser er inddraget fglgende for-
klarende faktorer:

= Sociogkonomiske niveauvariabler:

Sammenlaegningskommune

Indbyggertal (In)

Lille gkommune

Forsgrgerindeks 2009

Udgiftsbehov pr. indbygger 2009 (ifglge udligningsordningen)
Indteegter fra skatter og tilskud pr. indbygger regnskab 2009

O O O O O

Ressourcepres 2009

Jf. bilagsfigur 9.3. | det farste ar efter kommunalreformen eksisterede den positive sammenhang mellem driftsrealise-
ringsgrad og driftsresultat alene for sammenlagte kommuner, men var ikke entydig for fortsettende kommuner (KRE-
VI 2009a: 42).
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= Sociogkonomiske &ndringsvariabler:

Andring i udgiftsbehov pr. indbygger 2005-2007 (indekspoint)
AEndring i udgiftsbehov pr. indbygger 2007-2009
Befolkningstilvaekst 2005-2009 (stigning og fald i procent)
Forsgrgerindeks 2005-2009 (procentpoint)

Skatter og tilskud pr. indbygger 2005-2007

Skatter og tilskud pr. indbygger 2007-2009

O O O ©O

Sammenlaegningskommune kunne tolkes som en @ndringsvariabel, hvor sammenlagningen
for de sammenlagte kommuner markerer en &ndring i de strukturelle betingelser i perioden.
Variablen kategoriseres dog her som en tilstandsvariabel, idet "tilstanden” ikke er e&ndret si-
den sammenlaegningen i 2007.

Indbyggertallet inddrages ud fra en hypotese om, at stgrre kommuner gennem stgrre
gkonomisk volumen er mindre sarbare over for fx budgetoverskridelser (Houlberg 1999;
KREVI 2008b; KREVI 2009b; Blom-Hansen 2010). Store kommuner antages desuden at ha-
ve stgrre administrationsprofessionelle kompetencer (Houlberg & Dahl 2010) ogsa gkonomi-
styringsmaessigt®. Empirisk peger en analyse dog p4, at store kommuner ikke i det farste tur-
bulente ar efter kommunalreformen har realiseret stgrre driftsresultater end sma kommuner
(KREVI 2009a:35). Der inddrages desuden en sarlig gkommunevariabel. Dels ud fra teore-
tisk forventning om, at sma gkommuner i kraft af deres meget atypiske sterrelse og sma-
driftsulemper (KREVI 2009b) har nogle szrlige skonomistyringsudfordringer. Dels ud fra en
metodisk overvejelse om, at de sma kommuners lidenhed kan give afvigende veerdier pa bade
afhengige og forklarende variabler og herigennem betyde, at disse kommuner som "outliers”
kan pavirke parameterestimaterne uforholdsmaessigt meget. Veeksten i befolkningstallet ind-
drages som en splitvariabel, idet der skelnes mellem kommuner, som har oplevet vaekst i be-
folkningstallet, og kommuner, som har oplevet fald. Tankegangen er, at vaekst gennem beho-
vet for gget velferdskapacitet vil kunne give anledning til andre gkonomistyringsudfordrin-
ger end de kapacitetsreduktioner, der falger af befolkningstilbagegang. Ikke mindst pa likvi-
ditetssiden i kraft af gget investeringsbehov.

Udviklingen i ressourceklemme inddrages ikke som selvstendig variabel, men opbrydes
pa delkomponenterne skatter/tilskud og udgiftsbehov.

Modellerne estimeres som en almindelig linear regressionsmodel (OLS) med en observa-
tion for hver kommune, dvs. i alt 98 observationer.

Flere af de forklarende variabler er indbyrdes forbundne, bl.a. i kraft af, at de generelle
tilskud til kommunerne igennem udligningsordningen er en funktion af udgiftsbehov og skat-
tegrundlag. Indledende analyser viser saledes betydelige multikollinaritetsproblemer. Det vil
sige, at de forklarende variabler er steerkt indbyrdes korrelerede, og i statistisk forstand for-
klarer de samme forskelle i den afhangige variabel. Multikollinaritet giver anledning til for-

Administrationsprofessionelle kompetencer er i litteraturen fx operationaliseret ved antallet af DJ@F-medlemmer ansat i
de enkelte kommuner i forhold til kommunens indbyggertal (Houlberg & Dahl 2010). En sddan DJ@F-variabel er i en
supplerende analyse inddraget som supplement til de forklarende variabler i tabel 4.1 og den senere tabel 5.6, men har ik-
ke vist sig at bidrage signifikant til forklaring af forskelle i kommunernes driftsresultat eller driftsrealiseringsgrad.

68



hgjet forklaringsgrad i modellerne og kan skavvride estimaterne for de enkelte faktorers pa-
virkning af de afhangige variabler. Ressourcepres 2009 er definitorisk en funktion af ud-
giftsbehov og skatter/tilskud 2009, og efter inspektion af disses korrelation med gvrige for-
klarende faktorer og pavirkning af parameterestimater, er udgiftsbehov og skatter/tilskud
2009 taget ud af modellen pga. multikollinaritet. Tilsvarende er forsgrgerindekset 2010
sterkt korreleret med udviklingen i udgiftsbehov og tilskud fra 2005 til 2007 og udgaet af
modellen, da den gkonomiske pavirkning af kommunens situation er mere direkte fra de
samlede udgiftsbehov og tilskud. De endelige forklaringsfaktorer og analyseresultater frem-

géar af tabel 4.1.
Tabel 4.1 Regressionsanalyse af driftsresultat, likviditet og driftsrealiseringsgrad 2009
pr. indbygger (2010-priser). Model med sociogkonomiske variabler. Ustandar-
diserede regressionskoefficienter (OLS)

Driftsre- Likviditet efter Driftsreali-
sultat 2009 kassekredit- seringsgrad
reglen ultimo 2009
2009
Konstant ¥ -27429 -23004 543
Sammenlagt kommune -279 -1494 -289
Indbyggertal (In) 274 1269 ™ 248
gkommune -122 3220 ™ 380
Ressourcepres 2009 -24,1 -144 3,38
Fald i befolkningstal 2005-2009 (%) -7,94 -65,7 -62,2
Stigning i befolkningstal 2005-2009 (%) -23,5 -263 -93,6
Udgiftsbehov 2005-2007 107 ™ 152 ~ 23,6
Udgiftsbehov 2007-2009 167 150 -63,0
Skatter og tilskud 2005-2007 -,134 -,086 -,064
Skatter og tilskud 2007-2009 ,020 -,655 -,055
N 98 98 98
R? (adj.) 0,04 0,37 0,00

Signifikans: * = 0,10 ** = 0,05 *** = 0,01. Udgifter og indteegter er baseret pa regnskabsdata, omreg-
net til 2010-priser. Alle mal for sendringer i tilskud, skatter og udgifter opgjort i kr. pr. indbygger. £ndrin-
gen i udgiftsbehov er opgjort pr. indbygger, i indekspoint. dkommuner omfatter Langeland, Arg, Fang,
Samsg og Laesg.

Modellerne indeholder mindre multikollinaritetsproblemer. VIF (Variance Inflation Factor) er 3,7 for eendring
i udgiftsbehov 2005-2007 og 3,6 for sendring i skatter og tilskud 2005-2007. @vrige parameterestimater er
ikke fglsomme over for inddragelse af disse variabler. Forudsaetningstest pad modellerne indikerer i gvrigt
ikke brud pa forudszetningerne for regression (se fx Lomborg 2000).

Udviklingen i demografiske udgiftsbehov er testet i en indledende analyse, men bidrager ikke med yderlige-
re forklaringskraft. Tilsvarende har rejsetidskriteriet 2009 veeret inddraget, men bidrager heller ikke med
signifikant forklaringskraft og giver multikollinaritetsproblemer pa grund af samvariation med primzaert s&en-
dring i udgiftsbehov 2005-2007 og andring i skatter og tilskud 2005-2007.

1) Konstantleddet har i analysen af driftsresultat og likviditet vanskeligt fortolkelige store negative veerdi-
er. Konstantleddet kunne ggres mere intuitivt fortolkeligt gennem centrering af de forklarende variab-
ler, uden at dette ville pavirke parameterestimaterne for forklarende variabler. Centrering er dog und-
ladt, da analysens fokus ikke er konstantleddet men parameterestimater og signifikans for de forklaren-
de variabler.

69



Forklaringsgraden, R2, angiver, hvor stor en del af variationen mellem kommunerne der kan
forklares ved hjzlp af de forklarende variabler i analysen. En tidligere analyse af det farste ar
efter kommunalreformen viser, at indikatorer for niveau og &ndringer i udgiftsbehov og res-
sourcegrundlag sammen med en indikator for driftsresultatkulturen i de gamle kommuner
forklarer 44% af variationerne i kommunernes driftsresultater i 2007 (KREVI 2009a:35-38).
I indeveerende analyse er fokus pa forholdene tre ar efter kommunalreformen, hvor de nye
kommuner er veletablerede med ny selvstendig identitet, og der er ikke inddraget en indika-
tor for de gamle kommuners driftsrealiseringskultur.

Beskedne 4% af forskellene i kommunernes driftsresultat 2009 kan forklares. Forskelle i
sociogkonomiske grundvilkar kan kun i meget begrenset omfang forklare, hvorfor nogle
kommuner i 2009 har opnaet hgjt driftsresultat, mens andre har opnaet lavt driftsresultat.
Det er i 2009 andre forhold end de sociogkonomiske grundvilkar, der betinger forskellene
mellem kommunerne. Forskellene kan muligvis forklares ved, at serlige lokale ikke modeler-
bare forhold har spillet ind, eller at det i hgjere grad er forskellene i udgiftsudviklingen og
den gkonomiske h&ndtering af disse, der er skillelinjen mellem kommunerne i 2009° end for-
skelle i sociogkonomiske grundbetingelser. Denne sidste problemstilling vender vi tilbage til i
kapitel 5.

Udviklingen i udgiftsbehov 2005-2007 bidrager som den eneste forklaringsfaktor med
signifikant forklaringskraft i forhold til kommunernes driftsresultater 2009 med det teoretisk
uventede fortegn, at en stigning i udgiftsbehovene fra 2005-2007 giver et hgjere driftsresul-
tat i 2009. Effekten er signifikant efter kontrol for udviklingen i skatter og tilskud i samme
periode. Resultatet indikerer som tidligere naevnt (figur 4.8) en udligningsreformeffekt, hvor
den indkomstmaessige virkning gennem udligningsordningen af hgjere udgiftsbehov har star-
re betydning end den effekt af de forhgjede udgiftsbehov, der afspejles i de faktiske udgifts-
@&ndringer efter kommunalreformen.

Kommuner, der har faet forhgjet deres udgiftsbehov i forbindelse med udligningsrefor-
men, har i 2009 ikke alene et stagrre overskud pa driften, men har ifglge tabel 4.1 ogsa en
starre likviditet efter kassekreditreglen ved udgangen af 2009. Samlet kan de sociogkonomi-
ske grundvilkar forklare 37% af forskelle i kommunernes likviditet. Sma gkommuner har en
overgennemsnitlig likviditet, men herudover stiger likviditeten generelt med stigende kom-
munestgrrelse. Likviditetens stgrrelse er en funktion af flere ars driftsresultater og investe-
ringsaktiviteter, og resultatet indikerer, at de store kommuner i hgjere grad end mindre
kommuner har skabt et likviditetsstyringsfundament ikke alene i 2009, men i alle tre ar efter
kommunalreformen. De sammenlagte kommuner har under ét en ringere likviditet end de
fortseettende, som det ogsa var tilfeldet far kommunalreformen.

Resultaterne viser videre, at hvis der er stort pres pA kommunernes ressourcer, forringes
likviditeten, ligesom en stigning i befolkningstallet gor det vanskeligere ikke alene at realise-
re det budgetterede driftsresultat, men ogsa giver et overgennemsnitligt treek pa likviditeten.
At befolkningstilvaeeksten pavirker likviditeten staerkere end driftsresultatet indikerer, at be-

Forklaringen er ikke, at der er mindre forskel pd kommunernes driftsresultater end i 2007. Variationskoefficienten for
driftsresultat pr. indbygger i 2007 er 1,7, mens den er 3,1 i 2009.
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folkningstilvaekst ikke alene har driftsmaessige konsekvenser, men ogsa pavirker det flerarige
investeringsbehov.

Samlet viser analysen, at de sociogkonomiske grundvilkar har stor betydning for kom-
munernes likviditet, men ikke for kommunernes driftsresultat i 2009.

Det skal for en god ordens skyld pointeres, at regressionsanalyserne forklarer forskelle
mellem kommunerne. Nationale, styringsmassige eller konjunkturelle forklaringer, der er
feelles for alle kommuner, opfanges ikke i sddanne analyser, fx hvis alle kommuner pavirkes
lige meget af den gkonomiske krises gennemslag fra 2008. Resultaterne udelukker dermed
ikke, at kommunerne er pavirket af den gkonomiske krise, men indikerer, at afmatningen
rammer meget ens pa tvaers af kommuner. £ndringen under ét i skatter og tilskud fra 2007-
2009 har ikke pavirket forskellene mellem kommunernes driftsresultater i 2009.
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5 Udgiftspolitik og udgiftsudvikling

I dette kapitel analyseres udviklingen i kommunernes skattefinansierede nettodriftsudgifter
fra 2000-2009 og disses fordeling pa serviceudgifter og overfarsler. Desuden analyseres ud-
viklingen i og udgiftsfordelingen mellem en raekke overordnede udgiftsomrader fra kommu-
nalreformen i 2007 og frem til budget 2010. Analysen keedes sammen med den tidligere kate-
gorisering af kommunerne med hensyn til resultat- og likviditetspres med henblik pa at un-
dersgge, om udgiftsudviklingen kan bidrage til at forklare, hvorfor nogle kommuner ved ind-
gangen til 2010 er mere resultat- og likviditetspressede end andre.

I en afsluttende regressionsanalyse inddrages desuden rammebetingelsesvariabler fra
kapitel 4 med henblik pa at analysere, om forklaringer pa forskelle i kommuners driftsresul-
tat og likviditet 2009 primart skal sgges i udgiftsudviklingen eller forskelle i kommunernes
rammebetingelser.

Hovedresultaterne viser, at overfgrselsudgifterne bade far og efter kommunalreformen
har veeret stigende i alle kommunegrupper og i s@rdeleshed i de resultat- og likviditetspres-
sede kommuner. Efter kommunalreformen har kommunernes udgiftspolitiske profil e&ndret
sig i retning af stgrre vaegt pa overfarsler og pa det specialiserede socialomrade, mens om-
vendt de traditionelle kommunale velferdsopgaver pa aldre-, folkeskole- og dagtilbudsom-
radet fylder relativt mindre. Iseer udgifterne pa det specialiserede socialomrade har veret sti-
gende og givet anledning til budgetoverskridelser. De kommuner, der ved udgangen af 2009
er mindst pressede pa resultat og likviditet, er de kommuner, der har haft mindst vaekst og
mindst budgetoverskridelser pa det specialiserede socialomrade i 2009. Forskelle mellem de
enkelte kommuners likviditet kan i en vis udstreekning forklares ved forskelle i kommunernes
rammebetingelser, hvorimod forskelle i driftsresultaterne kun i begraenset omfang kan for-
klares ved forskellige sociogkonomiske grundvilkar, men primert ved forskelle i kommuner-
nes udgiftspolitik og gkonomistyringens imgdegaelse af udgiftsstigninger pa savel overfar-
sels- som normal- og specialomradet.

5.1 Serviceudgifter og overfgrsler 2000-2009

Tabel 5.1 viser en oversigt over udviklingen i overfgrsler, serviceudgifter og samlede skattefi-
nansierede nettodriftsudgifter i det seneste tidr. Der er set bort fra udgifter pa det brugerfi-
nansierede omrade, dvs. udgifter til el-, vand-, varmeforsyning og renovation, der over en ar-
reekke skal hvile i sig selv og ikke ma finansieres over skatterne. Som serviceudgifter regnes
den del af de skattefinansierede nettodriftsudgifter (inkl. administration), der ikke er over-
farsler.
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Tabel 5.1 Skattefinansierede nettodriftsudgifter pr. indbygger, serviceudgifter og over-
forsler 2000-2009 (2010-priser)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 B2010

Skattefinansierede
nettodriftsudgifter 43541 44725 46753 47191 48016 48801 48769 48601 49704 51526 52683

Serviceudgifter 38389 39174 41001 41099 41502 41960 41613 41137 41847 43245 44166

Overfarsler 5152 5550 5752 6092 6514 6842 7156 7464 7858 8281 8517

N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. 2010 er budgettal. Der er foretaget niveaukorrektion for opga-
ve- og finansieringsreform i 2007 med feelles korrektionsfaktor for alle kommuner (jf. teknisk appendiks).
Derudover er ikke korrigeret for opgaveaendringer. Der er anvendt forskellige deflatorer for overfarsler og
serviceudgifter.

De skattefinansierede nettodriftsudgifter er stigende pr. indbygger frem til og med 2005 og
igen fra 2007 til 2010. Stigningen fra 2009 til budget 2010 hanger bl.a. sammen med kom-
munernes overtagelse af ansvaret for forsikrede ledige fra staten august 2009. Udgifterne var
i 2009 refusionsdaekkede, men er i medfgr af DUT estimeret til 876 mio. kr. i 2010, svarende
til sma 160 kr. pr. indbygger. Fra 2005 til 2006 er udgifterne konstante og udviser, nar der er
korrigeret for den udgiftsmaessige betydning af opgave- og finansieringsreformen, et beske-
dent fald i forbindelse med kommunalreformen fra 2006-20071°. Overfgrselsudgifterne, der
ikke er pavirket af kommunalreformen, er stigende gennem hele perioden og udger ved slut-
ningen af perioden 16,2% af de skattefinansierede nettodriftsudgifter mod 11,8% i starten af
artusindet. De stigende overfgrselsudgifter fra 2008 skal ses i lyset af den gkonomiske krise,
hvorimod stigningen frem til 2008 er sammenfaldende med kontinuert vaekst i den nationale
gkonomi. | denne veekstperiode er det serligt udgifterne til sygedagpenge og fgrtidspension,
der er stigende.

Hvor overfarslerne i tidret stiger 65%, stiger serviceudgifterne med mere beskedne 15%.
Seerligt omkring kommunalreformen afviger udviklingen i serviceudgifter fra udviklingen i
overfarsler. De stagnerende, skattefinansierede nettodriftsudgifter deekker over fortsat stig-
ning i overfagrslerne kombineret med fald i serviceudgifterne fra 2005 til 2007. Faldet i ser-
viceudgifter fra 2005 til 2006 hanger sammen med overflytningen af skatteopgaven fra
kommunerne til staten i 2006. Afhangig af temperament kan udviklingen i serviceudgifterne
fra 2006 til 2007 tolkes som udtryk for, at der er sket en rationalisering og effektivisering af
den kommunale serviceproduktion i forbindelse med kommunalreformen eller som udtryk
for, at servicen er blevet reduceret som fglge af kommunalreformen og de fortsat stigende
udgifter. Hvilken af disse tolkninger, der er mest retvisende, kan ikke afggres, da det ikke er
muligt at opgare, hvordan den samlede produktion og effekt heraf har udviklet sig. Det vides
dermed ikke, om effektiviteten er steget, og kommunerne opnar det samme med ferre res-
sourcer, eller om effektiviteten er uendret, og der er sket et fald i serviceniveauet. En del af
udgiftsreduktionen i de sammenlagte kommuner kan tilskrives, at der efter 2006 er feerre po-

10 Udgiftsberegningen adskiller sig fra den tidligere figur 4.2 ved, at der i tabel 5.1 er tale om uvaegtede gennemsnit og

udviklingen i skattefinansierede nettodriftsudgifter er baseret pad en summering af serviceudgifter og overfarsler, der
er deflateret med forskellige pris- og lgnstigninger (jf. det tekniske appendiks).
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litikere og dermed lavere udgifter til politikere end foar kommunalreformen, svarende til ca.
100 kr. pr. indbygger (KREVI 2009b).

At der er tale om en kommunalreformseffekt underbygges af figur 5.1 og 5.2, hvor udvik-
lingen i sammenlagte og fortseettende kommuner sammenlignes.

Figur 5.1 Overfgrselsudgifter 2000-2010 for sammenlagte og fortseettende kommuner
(2010-priser)
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——Sammenlagte (66) | 5071 | 5460 | 5690 | 6076 | 6507 | 6845 | 7182 | 7528 | 7979 | 8401 | 8647
Fortseettende (32) | 5318 | 5736 | 5879 | 6125 | 6529 | 6834 | 7103 | 7334 | 7608 | 8034 | 8248
«x==Alle kommuner (98) 5152 5550 5752 6092 6514 6842 7156 7464 7858 8281 8517

N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. 2010 er budgettal.
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Figur 5.2 Serviceudgifter 2000-2010 for sammenlagte og fortseettende kommuner
(2010-priser)
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===Alle kommuner (98)| 38389 39174 41001 41099 41502 41960 41613 41137 41847 43245 44166

N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. 2010 er budgettal. Der er foretaget niveaukorrektion for opga-
ve- og finansieringsreform i 2007 med feelles korrektionsfaktor for alle kommuner (jf. teknisk appendiks).
Derudover er der ikke korrigeret for opgaveeendringer.

I de sammenlagte kommuner sker et fald i serviceudgifterne i forbindelse med kommunalre-
formen, mens der i de fortsettende kommuner er tale om en stigning. Dette indikerer, at
sammenlagningsprocessen har givet anledning til redefinering af servicestrategi, standarder
og udgiftspolitik i de sammenlagte kommuner.

Stigende overfgrsler og faldende serviceudgifter betyder, at der for sammenlagte kom-
muner samlet er sket et fald i de skattefinansierede nettodriftsudgifter fra 2006 til 2007. Den
tidligere konklusion om, at budgetoverskridelserne i sammenlagte kommuner i det fagrste ar
efter sammenlagningen var starre end i fortsettende kommuner (figur 3.13), nuanceres
hermed. De sammenlagte kommuner havde i 2007 budgetteret med et fald i de skattefinan-
sierede nettodriftsudgifter, og selv om faldet blev mindre end budgetteret, blev der fortsat ta-
le om et fald. Dette er illustreret i figur 5.3, hvoraf det ogsa fremgar, at den mindre budget-
overskridelse i de fortseettende kommuner i 2007 gav anledning til samlet regnskabsmaessig
udgiftsveekst.

Kommunalreformen farte til betydeligt stgrre effektiviseringsambitioner i sammenlagte
end i fortsettende kommuner. De blev ikke realiseret fuldt ud, men udkrystalliseres dog i re-
ducerede udgifter i de sammenlagte kommuner i forbindelse med sammenlagningen. Rede-
fineringen af det udgiftspolitiske spor i de sammenlagte kommuner er sket samtidig med, at
sammenlagte kommuner bade fgr, under og efter kommunalreformen i hgjere grad end fort-
settende er gkonomisk pressede af stigende udgifter til overfgrsler (figur 5.1). Stigende over-
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farselsudgifter udger en gkonomisk udfordring i kommunerne i almindelighed og i de sam-
menlagte kommuner i seerdeleshed.

Figur 5.3 Skattefinansierede nettodriftsudgifter 2000-2010 for sammenlagte og fort-
seettende kommuner, budget og regnskab (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. Der er foretaget niveaukorrektion for opgave- og finansierings-
reform i 2007 med feelles korrektionsfaktor for alle kommuner (jf. teknisk appendiks). Derudover er der ik-
ke korrigeret for opgaveaendringer. Skattefinansierede nettodriftsudgifter er beregnet eksklusive netto-
driftsudgifter til aeldreboliger og driftsudgifter som fglge af "seelg-og-lej-tilbage”.

Forskellen mellem sammenlagte og fortsettende kommuner giver ny indsigt i de udgiftspoli-
tiske resultater af de administrative og pOlitiske processer i forbindelse med etablering af ny
organisation, serviceharmonisering, nye opgaver, samarbejdsflader og styringsprincipper.

I forhold til spgrgsmalet om, hvorvidt der er sammenhang mellem udgiftsudviklingen og
de aktuelle gkonomiske balanceproblemer er det derimod mere relevant at undersgge, hvor-
dan udgiftsudviklingen har veret i de fire tidligere definerede kategorier af resultat- og likvi-
ditetspres. Udviklingen i henholdsvis overfarsler og serviceudgifter for de fire grupper af
kommuner er vist i figur 5.4 0g 5.5.
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Figur 5.4
(2010-priser)
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Resultatpressede (37) 4965 | 5372 | 5585 | 5929 | 6371 | 6753 | 7086 | 7388 | 7830 | 8324 | 8665
==L ikviditetspressede (7) 5550 | 5959 | 6195 | 6656 | 7088 | 7318 | 7650 | 7981 | 8469 | 8790 | 9033
Resultat- og likviditetspressede (27)| 5140 | 5536 | 5747 | 6086 | 6524 | 6859 | 7209 | 7557 | 7996 | 8334 | 8440

N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. 2010 er budgettal.

Figur 5.5

Serviceudgifter 2000-2010 for resultat- og likviditetspressede kommuner
(2010-priser)
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=w=Mindre pressede (27) 39604 | 40285 | 42135 | 42429 | 43007 | 43438 | 42953 | 43226 | 43819 | 45003 | 46284
Resultatpressede (37) 37949 | 38784 | 40564 | 40534 | 40742 | 41195 | 40808 | 39953 | 40992 | 42682 | 43511
==L ikviditetspressede (7) 37689 | 38327 | 40266 | 40212 | 40828 | 41024 | 40769 | 40133 | 40343 | 41588 | 42838
Resultat- og likviditetspressede (27)| 37960 | 38817 | 40656 | 40774 | 41212 | 41771 | 41594 | 40931 | 41436 | 42686 | 43290

N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. 2010 er budgettal. Der er foretaget niveaukorrektion for opga-
ve- og finansieringsreform i 2007 med feelles korrektionsfaktor for alle kommuner (jf. teknisk appendiks).

Derudover er der ikke korrigeret for opgaveeendringer.
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Det er karakteristisk, at stigningen i overfgrselsudgifter har veeret relativt mindst i de mindre
pressede kommuner, ikke mindst efter kommunalreformen. Omvendt har der veeret en steer-
kere udgiftsvaekst i de resultat- og/eller likviditetspressede kommuner. Dette indikerer, at
udgiftsveekst pa overfarselsomradet er en del af forklaringen pa, hvorfor nogle kommuner er
mere gkonomisk pressede i 2010 end andre. Steerkt stigende overfgrselsudgifter udger en
vanskelig handterbar styringsmaessig udfordring. Ikke mindst fordi stigende overfarsler vil
kunne give anledning til, at der af hensyn til den samlede gkonomi ma reduceres i serviceud-
gifterne og dermed forringelse af servicen pa de borgernere velferdsomrader. En gvelse, der
sjeeldent tiltaler hverken politikere eller borgere.

De mindre pressede kommuner har igennem hele den tidrige periode haft mere favorable
indteegtsmassige grundvilkar (jf. figur 4.12) og har serligt efter kommunalreformen oplevet
et mere lempeligt omgivelsespres end de gvrige kommuner (jf. figur 4.4). Dette i kombination
med den mindre end gennemsnitlige veekst i overfgrselsudgifter giver sig udslag i, at de min-
dre pressede kommuner i forbindelse med kommunalreformen har gget serviceudgifterne,
mens de resultat- og/eller driftspressede kommuner har reduceret serviceudgifterne. Fra
2007 til 2009 er serviceudgifterne vokset ekstraordinzrt meget i de resultatpressede kom-
muner og kan i kombination med de stigende overfgrselsudgifter veere medvirkende arsag til,
at disse kommuner er resultatpressede ved indgangen til 2010. Omvendt er udgiftsudviklin-
gen ikke overgennemsnitlig i de kommuner, der bade er resultat- og likviditetspressede. Det-
te kan hange sammen med, at der pa den ene side ikke er en entydig kausalretning mellem
udgiftsudvikling og skonomisk balance og pa den anden side, at de resultat- og likviditets-
pressede kommuner i modsetning til de resultatpressede kommuner ogsa har veeret presset
pa driftsresultatet fgr 2009 (jf. figur 3.8). Stigende udgifter vil kunne fare til stigende gko-
nomisk ubalance, men stigende ubalance ma ogsa antages at sette sig spor i reduktion af ud-
gifterne. Der vil kunne veere tale om en dynamisk cirkuleer kausalitet, hvor tidsreekkefglgen
har betydning for tolkningsretningen. Stigende udgifter det ene ar vil kunne fare til gget pres
pa driftsresultat og likviditet, der igen farer til reduceret udgiftsveekst i det efterfalgende ar.
Nar de mest pressede kommuner ved udgangen af 2009 ikke har haft en overgennemsnitlig
vaekst i arene efter kommunalreformen, kan det saledes skyldes, at disse kommuner som
navnt ogsd har veret presset pa driftsresultatet i 2006-2008. Under alle omstandigheder
kan virkning ikke komme fer arsag. En udgiftsstigning i 2010 kan vare arsag til et gkonomisk
pres i 2009. Nar de resultat- og likviditetspressede kommuner i budget 2010 har beskeden
udgiftsveekst, ma det omvendt tolkes som udtryk for erkendelse i disse kommuner af et sar-
ligt hardt pres pa resultat og likviditet ved indgangen til 2010.

5.2 Udgiftsudviklingen pa udgiftsomrader efter kommunalreformen

Denne del af undersggelsen omfatter en analyse af udgiftsfordelingen af de skattefinansiere-
de nettodriftsudgifter inden for de overordnede kommunale udgiftsomrader:
= Dagtilbud

= Folkeskole

78



= /Eldreomradet
= Qverfarsler

= Det specialiserede socialomrade (udsatte bgrn og unge/udsatte voksne og handi-
cappede)

= Administration

» @vrige skattefinansierede nettodriftsudgifter

Kommunernes budgetterede udgifter og deres faktiske udgifter pa disse kommunale udgifts-
omrader i henhold til kommunalregnskaberne i perioden fra 2007 til 2010 er preasenteret i
tabel 5.2. Bemeark, at det specialiserede socialomrade her er trukket ud af henholdsvis dagtil-
budsomradet samt a&ldre- og handicapomradet og fremgar som et selvsteendigt udgiftsom-
rade.

Tabel 5.2 Udgiftsfordeling p& overordnede udgiftsomrader 2007-2010 (nettodriftsudgif-
ter i 1000 kr., 2010-priser)

Budget Regnskab
2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009

Dagtilbud 24.513 24.234 24.683 24.715 24.530 24.291 25.354
Folkeskole 52.148 51.948 52.257 52.363 52.662 53.106 54.507
/ldreomradet 41.716 41.445 42.405 42.670 43.142 42.218 43.070
Overfgrsler 43.026 44.563 45.722 49.239 42.999 45.136 47.908
Udsatte bgrn og unge 11.830 12.285 13.014 13.496 12.416 13.182 14.336
Udsatte voksne og

handicappede 18.787 19.901 21.316 23.060 19.598 21.752 23.442
Administration 29.961 31.802 29.326  29.942 28.802 28.713 28.960
@vrige skattefinansierede

nettodriftsudgifter 39.152 40.259 45.223 53.668 39.490 40.855 43.624
Skattefinansierede netto-

driftsudgifter i alt 261.132 266.437 273.947 289.153 | 263.638 269.254  281.202

N = 98 kommuner. Veegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgaveandringer. Der er anvendt forskellige
deflatorer for overfgrsler og serviceudgifter. Skattefinansierede nettodriftsudgifter er beregnet eksklusive
nettodriftsudgifter til seldreboliger og driftsudgifter som fglge af "seelg-og-lej-tilbage” (jf. teknisk appen-
diks).

Det fremgar af tabel 5.2., at de samlede nettodriftsudgifter for dagtiloudsomrédet og folke-
skoleomradet i budgetterne har ligget pa et meget stabilt niveau fra 2007 til 2010, mens det
samlede budget for a&ldreomradet har veeret svagt stigende. Pa regnskabssiden er der om-
vendt fra 2007 til 2009 tale om et stabilt udgiftsniveau pa eldreomradet, mens udgifterne til
dagtilbud og folkeskole er svagt stigende. Udviklingen pa dagtilbuds- og &ldreomradet for-
falges neermere i kapitel 6, men skal naturligvis ses i lyset af tilfarsel af nye opgaver og &n-
dringer i antallet af bgrn og eldre.

Udgifterne til administration har ligget stabilt i bade budgetter og regnskaber, mens ud-
gifterne til overfarsler er steget fra ar til ar. | perioden efter 2007 har dette som tidligere
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nevnt sammenhang med den gkonomiske krise, der som fglge af stigende arbejdslgshed mv.
betyder, at flere borgere modtager overfgrselsindkomster™?*.

Kommunerne overtog i forbindelse med kommunalreformen det fulde ansvar for det spe-
cialiserede socialomrade fra amterne, dels for udsatte bgrn og unge i form af fx sarlige dag-
tilbud for funktionsheemmede bgrn samt dggninstitutioner, plejefamilier og forebyggende
foranstaltninger for socialt truede bgrn og unge, dels for udsatte voksne og handicappede i
form af tilbud til handicappede, senhjerneskadede, alkoholikere, stofmisbrugere, hjemlgse
mv. Udgifterne til savel udsatte bgrn/unge og voksne/handicappede har veret stigende efter
kommunalreformen bade i budgetterne og — isaer — i regnskaberne.

Endelig er gvrige skattefinansierede nettodriftsudgifter, der bl.a. omfatter udgifter til
vejvaesen, kultur- og fritidsforanstaltninger, beskeftigelsesomradet, miljg og sundhed, gget
igennem perioden Dette haenger fx sammen med stigende udgifter til sundhedsveesenet og
arbejdsmarkedsindsats for ledige, sygedagpengemodtagere mv. og i budget 2010 isger sam-
men med, at den gkonomiske betydning af kommunernes overtagelse af ansvaret for forsik-
rede ledige pr. 1. august 2009 slar igennem™*2.

P& trods af en vis grad af stabilitet igennem perioden 2007-2009, tegner @ndringerne fra
2007 til 2009 et billede af en gradvis forskydning i kommunernes udgiftspolitiske profil. Fi-
gur 5.6 beskriver, hvorledes udgifterne samlet set er fordelt for alle kommuner under ét i pe-
rioden 2007-2009 pa baggrund af kommunernes aflagte regnskaber.

Som det fremgar af figur 5.6 er iseer skoleomradet, eldreomradet samt overfagrsler blandt
de mest betydningsfulde udgiftsomrader, og samlet set omfatter de mellem 51-53% af de
samlede skattefinansierede nettodriftsudgifter i perioden 2007-2009, med stigende udgifts-
andel til overfarsler og faldende udgiftsandel til de traditionelle, kommunale velfeerdsomra-
der folkeskole, &ldre og dagtilbud. Udgiftsomradet "@vrige skattefinansierede nettodriftsud-
gifter” udger ca. 15% igennem hele perioden og omfatter bl.a. udgifter til vejvaesen, kultur- og
fritidsforanstaltninger, miljg og sundhed. For s& vidt angar udsatte bgrn og unge/udsatte
voksne og handicappede — det specialiserede socialomrdde — har dette udgiftsomrade et
mindre omfang, men har gennem perioden fra 2007 til 2009 gget sin relative udgiftsandel fra
12,1 til 13,4%.

1 Det bemerkes dog, at arbejdslgshedsdagpenge for forsikrede ledige ikke finansieres af kommunerne (men af A-

kasserne). Dette gaelder ogsa efter 1. august 2009, hvor kommunerne har overtaget ansvaret for indsatsen for og akti-

veringen af forsikrede ledige.

12 1 2009 er opgaven med forsikrede ledige refusionsdeaekket og pavirkede ikke kommunernes nettodriftsudgifter. 1 2010

er kommunerne over blokstilskuddet blevet kompenseret med 867 mio. kr. som fglge af overtagelse af ansvaret for for-
sikrede ledige.
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Figur 5.6 Udgiftsfordeling for skattefinansierede nettodriftsudgifter i regnskab 2007-
2009. Procent
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N = 98 kommuner. Vaegtede gennemsnit.

5.3 Udgifternes afvigelse fra budget

Som beskrevet bygger figur 5.6 pa kommunernes aflagte regnskaber, men forud for regnska-
berne er gaet de arlige budgetter, og det er pa den baggrund interessant at undersgge, i hvor
hgj grad kommunerne er i stand til at overholde deres budgetter. Dette er ikke mindst inte-
ressant set i lyset af, at s mange kommuner i 2010 gendbner deres budgetter, jf. tabel 3.3.
Samtidig vil det kunne vaere med til at give en indikation af, pa hvilke budgetomrader kom-
munerne har sarlig sveert ved at forudsige udgiftsniveauet, og pa den baggrund ogsa hvilke
omrader kommunerne skal veere serlige opmarksomme pa i relation til deres gkonomiske
situation og udgiftspolitiske prioriteringer.
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Tabel 5.3 De faktiske udgifters afvigelse fra de budgetterede

Regnskab
2007 2008 2009

Procent
Dagtilbud -0,1 0,2 2,7
Folkeskole 1,0 2,2 4,3
Aldreomradet 3,4 1,9 1,6
Overfarsler -0,1 1,3 4,8
Udsatte bgrn og unge 5,0 7,3 10,2
Udsatte voksne og handicappede 4,3 9,3 10,0
Administration -3,9 -9,7 -1,2
@dvrige skattefinansierede nettodriftsudgifter 1,0 1,5 -3,5
Skattefinansierede nettodriftsudgifter i alt 1,0 1,1 2,6

N = 98 kommuner. Veegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgaveandringer. Der er anvendt forskellige

deflatorer for overfgrsler og serviceudgifter.

At iszer nogle udgiftsomrader oplever endog relativt store budgetoverskridelser fremgar af ta-
bel 5.3. Isaer udgiftsomraderne Udsatte bgrn og unge/Udsatte voksne og handicappede, eller
det man ogsé kalder det specialiserede socialomrade, har oplevet store budgetoverskridelser
pa i nogle tilfeelde over 10% i perioden 2007-2009. Det specialiserede socialomrade kende-
tegnes ved relativt dyre enkeltsager og er alene i kraft heraf mere fglsom over for &ndringer i
antallet af brugere, takster og ydelsesomfang pr. bruger. Eneste udgiftsomrade, hvorpa der
typiske bruges mindre udgifter i forhold til det budgetterede, er inden for Administration,
hvilket ha&enger sammen med, at lgn- og barselspuljer i budgettet afsettes pa en administrativ
konto, men i lgbet af aret fordeles ud pa de forskellige driftsomrader. Tabellen viser ogsa, at
budgetoverskridelserne pa nogle udgiftsomrader varierer ganske meget fra ar til ar. Dette er
fx tilfeeldet pa udgiftsomradet Overfgrsler, som ligger 0,1% under budget i 2007, men 4,8%
over budget i 2009, hvor den gkonomiske krise slar igennem i kommunerne.

5.4 Udgifternes udvikling fra 2007 til 2009

Det er naturligt, at det inden for nogle budgetomrader kan veere svaert for kommunerne at
komme med et pracist estimat pa udgiftsniveauet ved indgangen til et nyt regnskabsar, fx
ved en kommune typisk hvor mange aldre borgere, der er i kommunen i det kommende ar,
mens det er mere usikkert, hvor plejekreevende de @ldre borgere er. At der er budgetafvigel-
ser inden for udvalgte udgiftsomrader er derfor ikke overraskende, men en nermere inspek-
tion af tallene viser, at nogle udgiftsomrader har oplevet en meget stor udgiftsvaekst efter
kommunalreformen, bade i kroner og gre, men ogsa i procent.
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Tabel 5.4 Andring i udgiftsniveauet inden for de enkelte udgiftsomrader fra 2007 til
2009 (2010-priser)

Andring fra 2007 til 2009

Udgiftsomrade Mio. kr. Procent
Dagtilbud 805 3,2
Folkeskole 1.845 3,5
/ldreomradet -72 -0,2
Overfarsler 4.909 11,4
Udsatte bgrn og unge 1.920 15,5
Udsatte voksne og handicappede 3.844 19,6
Administration 158 0,5
@vrige skattefinansierede nettodriftsudgifter 4.153 10,6
Skattefinansierede nettodriftsudgifter i alt 17.564 6,7

N = 98 kommuner. Vegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgaveaendringer. Der er anvendt forskellige

deflatorer for overfgrsler og serviceudgifter.

Tabel 5.4 viser, at is@r det specialiserede socialomrade, dvs. Udsatte bgrn og unge/Udsatte
voksne og handicappede, har oplevet meget store stigninger bdde nominelt, men ogsa relativt
fra 2007 til 2009. Arsagen til udgiftsveeksten kan ikke entydigt identificeres (Finansministe-
riet 2010b), og der pagar lgbende drgftelser og forhandlinger mellem regeringen og KL om,
hvorvidt udgiftsstigningerne skal tilskrives, at opgaven er stgrre end oprindeligt forudsat, at
udgiftsbehovene er stigende i kraft af nye diagnosticerings- og behandlingsmuligheder, eller
kommunerne indtil videre ikke har veret dygtige nok til at styre omradet. Parterne imellem
har i flere omgange aftalt forhgjet kompensation til kommunerne. Senest i 2009 (KL 2010b).
Parterne er ogsa enige om, at det specialiserede socialomrade er styrbart (Regeringen & KL
2010).

Ressourceforbruget pa udgiftsomradet Udsatte voksne og handicappede er steget med
mere end 3,8 mia. (svarende til en stigning pa 19,6%), mens udgiftsomradet Udsatte bgrn og
unge er steget med 1,9 mia. (svarende til en stigning pa 15,5%). Samtidig har ogsa udgiftsom-
radet Overfgrsler oplevet en stor nominel stigning pa teet ved 5 mia., men idet dette i forvejen
er et stort udgiftsomrade, betyder det, at den relative stigning er mindre her (svarende til
11,4%) end inden for det specialiserede socialomrade. Hvis man betragter &ldreomradet, har
dette udgiftsomrade oplevet et lille fald pa 72 mio. (svarende til et fald pa 0,2%) i perioden
2007 til 2009.

Udgiftsvaeksten illustrerer, hvilke udgiftsomrader der efter kommunalreformen har faet
starre respektive mindre vagt i den kommunale udgiftsprofil. Da der ikke er korrigeret for
opgaveandringer, betyder en udgiftsstigning ikke ngdvendigvis, at der bruges flere penge pa
eksisterende opgaver, men kan veere udtryk for, at kommunerne er blevet tilfart flere opgaver
pa omradet. Men samlet set kommer omradet til at udgere en sterre del af de kommunale
udgifter. Den observerede stigning inden for de enkelte udgiftsomrader kan ogséa veere af-
stedkommet af fx demografiske @&ndringer, et stigende behov for hjelp og gkonomisk statte
som fglge af fx stigende arbejdslgshed eller lignende. P4 den baggrund siger de aggregerede
tal for de faktiske udgifters udvikling ikke hele historien for den enkelte kommune. Ved at
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angive udgifterne pr. indbygger i kommunerne i den respektive malgruppe (fx udgifter til
dagtilbud pr. 0-5-arig i kommunen) kan man komme lidt tettere pa baggrunden for udgifter-
nes udvikling. Tabel 5.5 beskriver de normerede udgifter pa tre kernevelferdsomrader og
specialomradet baseret pa de kommunale regnskaber i 2007 til 2009 opgjort pr. indbygger i
malgruppen.

Tabel 5.5 Normerede udgifter pa tre kernevelfeerdsomrader og specialomradet, regn-
skab 2007-2009 (2010-priser)

Andring fra

Udgifter i kr. 2007 til 2009

2007 2008 2009 Kr. %
Dagtilbud pr. 0-5-arig 62.795 62.234 64.618 1.823 2,9
Folkeskole pr. 6-16-arig 69.475 70.087 72.024 2.549 3,7
/ldreomradet pr. 65+-arig 51.683 49.491 49.195 -2.488 -4,8
Udsatte bgrn og voksne i alt pr. indbygger 5.877 6.380 6.854 977 16,6

N = 98 kommuner. Vaegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftaleaendringer.

Hvis man betragter tabel 5.5, ser man, at isa&r udgifterne til dagtilbud og folkeskole er steget i
perioden fra 2007 til 2009 med hhv. 2,9% og 3,7%. Ud over forhold, der kan tilskrives opga-
veandringer, skal de stigende udgifter til dagtilbud og folkeskole pr. barn ses i sammenhang
med et faldende antal farskole- og skolebgrn, der i sig selv baerer kimen til en stigende udgift
pr. barn. Udgifterne er i kommunale budgetmodeller ikke alene knyttet til antallet af bgrn,
men indeholder ofte ogsa et bgrnetalsuafhaengigt budget til fx ejendom og ledelse, og udgif-
terne falder ikke ngdvendigvis i samme takt som bgrnetallet. | relation til dagtilbud kan en
del af stigningen principielt ogsa skyldes, at flere bgrn anvender dagtilbud i 2009 i forhold til
2007, dvs. at dekningsgraden er hgjere. For kommunerne under et er dekningsgraden for
0-5-arige dog uzndret 81,1% fra 2007 til 20093, og &ndringer i daekningsgraden kan ikke
forklare den paviste stigning i udgiften pr. 0-5-arig.

Af tabellen fremgar ogsa, at udgifterne pa eldreomradet pr. 65+-arig er faldet, og faktisk
er faldet relativt meget. P4 samme made som faldende barnetal vil tendere at gge udgiften pr.
barn, er en af forklaringerne pa de faldende udgifter pr. &ldre, at antallet af &ldre stiger. Det
er karakteristisk, at udgifterne pr. 65+-arig falder, mens de samlede udgifter pa eldreomra-
det er stort set ugendret (jf. tabel 5.4). En del af faldet kan videre tilskrives den demografiske
forskydning i populationen af 65+-borgere i kommunerne. Hvis man pa landsplan kigger
naermere pa aldersgruppen 65+ finder man, at den yngre del af denne aldersgruppe, fx de 65-
74-&rige, udger en stigende andel af 65+-gruppen®®. Andelen steg fra 54,3% i 2007 til 56,1% i
2009. Samtidig er andelen af 80+-arige i 65+-gruppen faldet med 1 procentpoint fra 26,9% i
2007 til 25,9% i 2009. 1 og med, at udgifterne til eldrepleje og hjemmepleje mv. er stigende
med alderen, kan denne demografiske forskydning i 65+-gruppen hen imod en lavere gen-

13 Kilde: Statistikbanken, Danmarks Statistik, Pas11

14 Kilde: Statistikbanken, Danmarks Statistik.
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nemsnitsalder rumme noget af forklaringen pa, hvorfor udgifterne pa eldreomradet pr. 65+-
arig har veeret faldende i perioden fra 2007 til 2009.

I tabel 5.5 ser man ogsd, at udgifterne til udsatte bgrn og voksne malt pr. indbygger i
kommunen er steget meget markant med nasten kr. 1.000 over den trearige periode svaren-
de til 16,6%. Denne stigning er ganske markant, idet stigningen er malt pr. indbygger i kom-
munen og ikke kun pr. person i malgruppen. Den umiddelbare baggrund for stigningen kan
skyldes, at:

= antallet af udsatte bgrn og voksne er steget,
= omfanget af tilbud til udsatte bgrn og voksne er steget (fastholdt pris),
= prisen pa tilbud til udsatte barn og voksne er steget (fastholdt omfang),

= kommunens indbyggertal er faldet (hvilket gger udgifterne pr. indbygger).

Vi vil her i rapporten ikke komme narmere ind pa, hvilke af disse fire naevnte arsager der sy-
nes at vaere den eller de primere faktorer, nar det handler om at forklare den observerede
stigning i kommunernes udgifter til udsatte bgrn og voksne malt pr. indbygger.

5.5 @konomisk balance og nettodriftsudgifter pd centrale udgifts-

omréader

Som det fremgik af tabel 5.5, oplevede kommunerne under ét en stigning i udgifterne inden
for en raekke centrale udgiftsomrader som dagtilbud til bgrn pr. 0-5-arig, folkeskole pr. 6-16-
arig og udsatte bgrn og voksne pr. indbygger, mens de oplevede et fald i udgifterne pa eldre-
omradet pr. 65+-arig. Det er pa den baggrund relevant at undersgge, om nettodriftsudgifter-
ne har udviklet sig forskelligt i forskellige typer af kommuner, hvor der med typer i dette til-
feelde henvises til, om kommunerne er resultatpressede, likviditetspressede, bade resultat- og
likviditetspressede eller hverken er resultat- eller likviditetspressede, jf. kapitel 3. | det fgl-
gende prasenteres kommunernes nettodriftsudgifter inden for de tre kernevelfeerdsomrader
og specialomradet, som de fremgik af tabel 5.5, men nu opdelt p& kommunernes gkonomiske
situation ved indgangen til 2010.

| figur 5.7 praesenteres kommunernes driftsudgifter p& specialomradet i perioden 2007-
2009 pr. indbygger opdelt pA kommunernes gkonomiske situation. Dette omrade var for alle
kommuner under ét steget med samlet 16,6% (jf. tabel 5.5).
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Figur 5.7 Nettodriftsudgift pr. indbygger pa specialomradet, Regnskab 2007-2009 for
resultat- og likviditetspressede kommuner (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftalesendringer.

Som det fremgar af figur 5.7 synes der ikke at veere nogen vasentlig forskel pad veaeksten i
kommunernes nettodriftsudgifter pd specialomrédet pr. indbygger. Eneste undtagelse er, at
vaeksten synes at veere lidt mere stagnerende blandt de kommuner, der hverken er resultat-
eller likviditetspressede og svagt accelererende i de kommuner, der er likviditetspressede,
uden at tendenserne kan siges vaere markante. Det er dog veaerd at bemarke, at i kommuner,
der bade er resultat- og likviditetspressede, synes nettodriftsudgifter pa specialomradet pr.
indbygger at veere noget hgjere end i de gvrige kommuner. | 2009 er nettoudgifterne pa dette
omrade pr. borger 6,5% hgjere end i de kommuner, der hverken er resultat- eller likviditets-
pressede og hhv. 4,3% og 3,7% hgjere end i de kommuner, der er henholdsvis resultatpresse-
de og likviditetspressede. Pa den baggrund fremgar det, at nar det handler om specialomra-
det, er det hovedsageligt de kommuner, der bade er resultat- og likviditetspressede, der synes
at adskille sig fra de gvrige kommuner ved et hgjere udgiftsniveau.

Starre forskel er der pd kommunerne, nar det handler om de kommunale nettodriftsud-
gifter pa dagtiloudsomradet pr. 0-5-arig i den enkelte kommune. Dette preaesenteres i figur
5.8.
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Figur 5.8 Nettodriftsudgift pr. 0-5-arig pa dagtilbudsomradet, Regnskab 2007-2009 for
resultat- og likviditetspressede kommuner (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftalesendringer.

Som det fremgér af figur 5.8, er det isaer blandt de kommuner, der hverken er resultat- eller
likviditetspressede, at nettodriftsudgifterne pa dagtiloudsomradet pr. 0-5-arig er hgjest. |
2009 er nettodriftsudgifterne pa dette omrade 17,6% hgjere i disse kommuner end i de likvi-
ditetspressede kommuner og ca. 10% hgjere end i de resultatpressede kommuner og de
kommuner, der bade er resultat- og likviditetspressede. Felles for de fire grupper af kommu-
ner er dog, at de alle har oplevet en veakst i nettodriftsudgifterne p4 omradet i perioden fra
2007 til 2009. For alle kommunerne under ét er udgifterne steget med 2,9% (jf. tabel 5.5).
Starst har stigningen veret blandt de resultatpressede kommuner, som har oplevet en stig-
ning pa 5,9% i nettodriftsudgifterne pa dagtilbudsomradet pr. 0-5-arig i perioden 2007 til
2009. Faktisk er stigningen dobbelt sa hgj malt i kroner og gre i de resultatpressede kommu-
ner, nemlig pa ca. 3.400 kr. sammenlignet med ca. 1.600 kr. i de gvrige kommuner. Men néar
det er sagt, er det dog vaerd at notere sig, at de kommuner, der bade er resultat- og likvidi-
tetspressede, faktisk har relativt hgje nettodriftsudgifter pd dagtilbudsomradet pr. 0-5-arig,
men hgjest i de kommuner, der er relativt mindst pressede.

Lidt samme mgnster gar sig geldende, ndr man kigger pa de kommunale nettodriftsud-
gifter pa folkeskoleomrédet pr. 6-16-arig i kommunerne, som preasenteres i figur 5.9. For alle
kommuner under ét var disse udgifter steget med 3,7% i perioden 2007 til 2009 (jf. ta-
bel 5.5).
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Figur 5.9 Nettodriftsudgift pr. 6-16-arig pa folkeskoleomradet, Regnskab 2007-2009 for
resultat- og likviditetspressede kommuner (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftalesendringer. Nettodriftsud-
gifter omfatter ogsa udgifter til specialundervisning og kommunale tilskud til privatskoler.

Som det ses af figur 5.9 har alle kommuner oplevet en omtrent identisk udvikling i netto-
driftsudgifter pa folkeskoleomradet pr. 6-16-arig i kommunen. Kommunerne oplevede en
veekst i udgifterne pr. 6-16-arig fra 2007 til 2008, men en endnu stgrre veekst fra 2008 til
2009, hvor en del af denne stigning tilskrives stigninger i udgifterne til specialundervisning.
Men trods den omtrent identiske udvikling i kommunerne, er der dog stor forskel pa niveauet
for de kommunale nettodriftsudgifter p& folkeskoleomradet pr. 6-16-arig i kommunen, og
igen er det iser blandt de kommuner, der hverken er resultat- eller likviditetspressede, at
nettodriftsudgifterne pa folkeskoleomradet pr. 6-16-arig er hgjest. | 2009 er nettodriftsudgif-
terne pa dette omrade 9,8% hgjere i disse kommuner end i de likviditetspressede kommuner
og ca. 8,1% hgjere end i de resultatpressede kommuner, mens de dog kun er 4,8% hgjere end
i de kommuner, der bade er resultat- og likviditetspressede. Det er dog igen veerd at bemaer-
ke, at de kommuner, der bade er resultat- og likviditetspressede, faktisk har relativt hgje net-
todriftsudgifter pa folkeskoleomradet pr. 6-16-arig.

Noget anderledes ser det ud, nar det handler om de kommunale driftsudgifter pa eldre-
omradet pr. 65+-arig. Som det eneste blandt de udgiftsomrader, der her eksplicit sattes fo-
kus pd, havde dette omrade oplevet et fald pr. 65+-arig i perioden fra 2007 til 2009. Faktisk
var faldet pa 4,8%, jf. tabel 5.5. Hvorledes det observerede fald for alle kommuner under ét
fordeler sig blandt de forskellige typer af kommuner praesenteres i figur 5.10.
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Figur 5.10 Nettodriftsudgift pr. 65+-arig pa aldreomradet, Regnskab 2007-2009 for re-
sultat- og likviditetspressede kommuner (2010-priser)
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N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftalesendringer.

Figur 5.10 viser, at alle kommunegrupper har oplevet et fald i nettodriftsudgifterne pr. 65+-
arig i perioden fra 2007 til 2009, omend faldet er mindre markant for resultatpressede kom-
muner sammenlignet med de gvrige kommuner. Blandt de resultatpressede kommuner er
faldet kun pa 2,3%, mens det er helt oppe pa et fald p& 8,7% for de likviditetspressede kom-
muner. Igen er der relativ stor forskel p& udgiftsniveauet for de forskellige typer af kommu-
ner. De likviditetspressede kommuner og de kommuner, der hverken er likviditets- eller re-
sultatpressede, har det hgjeste nettodriftsudgiftsniveau, og i 2009 er deres nettodriftsud-
giftsniveau pr. 65+-arig henholdsvis 8,4% og 11,1% hgjere end blandt de kommuner, der bade
er likviditets- og resultatpressede. Til forskel fra dagtilbudsomradet og folkeskoleomradet
har de kommuner, der bade er likviditets- og resultatpressede, altsa lavere udgiftsniveau end
de gvrige kommuner. Det synes alts& pa den baggrund ikke som sddan at vaere stigende udgif-
ter pr. ®ldre pa aldreomradet i perioden 2007 til 2009, der er arsag til disse kommuners
uhensigtsmaessige gkonomiske situation. Dette udelukker ikke, at et stigende antal &ldre kan
presse kommunernes gkonomi, og her gzlder, at antallet af &ldre vokser mere i forhold til
antal indbyggere i den erhvervsaktive alder i de kommuner, der béade er resultat- og likvidi-
tetspressede (jf. figur 9.1).

Sammenfattende om kommunernes gkonomiske balance og nettodriftsudgifter pa cen-
trale udgiftsomrader kan man drage to umiddelbare konklusioner. For det fgrste peger de be-
skrivende resultater pd, at der blandt kommunerne er en rekke kommuner med en sund
gkonomisk balance og relativt hgjt serviceniveau pa bade dagtilbuds-, folkeskole- og eldre-
omradet malt pa nettodriftsudgifter pr. borger i malgruppen. Med andre ord kan det formu-
leres sadan, at der er en gruppe af kommuner, der har et hgjt serviceniveau, og som har rad
til at have det. Samtidig er der en gruppe af kommuner, som ligeledes har et relativt hgjt ser-
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viceniveau inden for iszer dagtilbuds- og folkeskoleomradet, og som ogsa har store netto-
driftsudgifter pa specialomradet, men som ikke umiddelbart har en god gkonomisk balance,
idet de bade er pressede pa driftsresultatet og pa likviditeten. Det vil sige, at de har et hgijt
serviceniveau, men fremadrettet ikke helt har rad til det. For det andet peger resultaterne pa,
at iser udviklingen i nettodriftsudgifterne pad specialomradet er en gkonomisk byrde for
kommunerne, idet disse udgifter er steget teet ved 1.000 kr. pr. indbygger i kommunerne.

5.6 Regressionsanalyse af driftsresultat, likviditet og budgetover-
holdelse 11

Tidligere blev i tabel 4.1 undersggt, om forskelle i de enkelte kommuners driftsresultater og
likviditet kunne forklares ved kommunernes forskellige sociogkonomiske grundvilkar. Kon-
klusionen var, at forskellige aspekter af de sociogkonomiske forhold har signifikant betyd-
ning for likviditeten, men at rammebetingelserne har meget begranset betydning for drifts-
resultatet og driftsrealiseringsgraden i 2009. Modellerne udvides nu med faktorer for &n-
dringer i udgiftsniveau med henblik pa at vurdere, om stigende udgifter i hgjere grad end
rammebetingelser pavirker driftsresultat og likviditet. Grundhypotesen er, at store udgifts-
stigninger udfordrer gkonomistyringen og betyder, at der kommer staerkere pres pa driftsre-
sultat og likviditet. De kommuner, der har haft de stgrste udgiftsstigninger, forventes ogsa at
vaere de kommuner, der har sverest ved at skabe overskud pa driften og sikre de likvide re-
server. Ud over rammebetingelsesvariablerne fra tabel 4.1 inddrages variabler for veeksten i
henholdsvis overfarsler, serviceudgifter p4 normalomradet og serviceudgifter pd specialom-
radet:

» Vakst i udgifter pad normalomradet 2007-2009
» Vaekst i udgifter pa det specialiserede socialomrade 2007-2009
» Vekst i overfgrsler pr. indbygger 2007-2009.

Veaksten i udgifter pa specialomradet og normalomradet er underlagt et databrud fra 2006 til
2007 grundet opgave- og finansieringsreformen og afgraenses til perioden 2007 til 2009. For
at sikre parallelitet inddrages veeksten i overfarselsudgifterne i samme periode, selv om over-
farslerne ikke pd samme made pavirkes af kommunalreformen og derfor i princippet kunne
testes for en tidsmaessig bredere udgiftstilpasningsperiode.

Det skal igen understreges, at regressionsanalysen analyserer forskelle mellem kommu-
ner og ikke indfanger forhold og udviklingstrek, der gelder pa tveers af alle kommuner. Hvis
fx endringer i demografiske udgiftsbehov og den gkonomiske krise pavirker kommunerne pa
ensartet vis, vil dette ikke komme til udtryk i regressionsanalysen. Analyseresultaterne er
praesenteret i tabel 5.6.
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Tabel 5.6 Regressionsanalyse af driftsresultat, likviditet og driftsrealiseringsgrad 2009
pr. indbygger (2010-priser). Model med bade sociogkonomiske og udgiftspoli-

tiske variabler. Ustandardiserede regressionskoefficienter (OLS)

Driftsresultats- Likviditet efter Driftsrealise-
regnskab 2009 kassekreditreglen ringsgrad 2009
ultimo 2009
Konstant® -27652 -23905 3289
Sociogkonomiske variabler:
Sammenlagt kommune -370 -1140 ~ -288
Indbyggertal (In) 364 1301 249 °
gkommune 345 2591 ° 645
Ressourcepres 2009 -33,3 -168 -2,36
Fald i befolkningstal 2005-2009 (%0) 117 -83,0 21,9
Stigning i befolkningstal 2005-2009 (%) -41,6 -246 -105,3
Udgiftsbehov 2005-2007 123 7 164 ~ 17,2
Udgiftsbehov 2007-2009 164 167 -71,4
Skatter og tilskud 2005-2007 -,118 -,142 -,013
Skatter og tilskud 2007-2009 ,319 77 -,743 77 , 152 7
Udgiftspolitiske variabler:
Overfarselsudgifter 2007-2009 -,626 7 -,038 -,103
Udgifter normalomréadet 2007-2009 -,409 ,321 -,313
Udgifter specialomradet 2007-2009 -,556 -,312 -,652 7
N 96 98 98
R? (adj.) 0,38 0,37 0,21

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

Udgifter og indtaegter er baseret pa regnskabsdata, omregnet til 2010-priser.
Alle mal for eendringer i tilskud, skatter og udgifter opgjort i kr. pr. indbygger.
Andringen i udgiftsbehov er opgjort pr. indbygger, i indekspoint.

gkommuner omfatter Langeland, Arg, Fang, Samsg og Laesg.

Modellerne indeholder mindre multikollinaritetsproblemer. VIF (Variance Inflation Factor) er 3,7 for eendring
i udgiftsbehov 2005-2007 og 3,9 for aendring i skatter og tilskud 2005-2007. @vrige parameterestimater er
ikke falsomme over for inddragelse af disse variabler. | analysen af driftsresultat 2009 er Gentofte og Hals-
nees kommune outliers og taget ud af analysen, da parameterestimaterne pavirkes af disse kommunes
veerdier. Forudseetningstest pad modellerne indikerer i gvrigt ikke brud pa forudseetningerne for regression
(se fx Lomborg 2000).

Udviklingen i demografiske udgiftsbehov er testet i en tidlig analyse, men bidrager ikke med yderligere for-
klaringskraft. Tilsvarende har rejsetidskriteriet 2009 veeret inddraget, men bidrager heller ikke med signifi-
kant forklaringskraft og giver multikollinaritetsproblemer p& grund af samvariation med primaert eendring i
udgiftsbehov 2005-2007 og endring i skatter og tilskud 2005-2007. Endelig er i en supplerende analyse
testet, om borgmesterens partifarve har betydning for driftsresultatets stgrrelse og realiseringsgrad. Dette
er ikke tilfeeldet.

1) Konstantleddet har i analysen af driftsresultat og likviditet vanskeligt fortolkelige store negative veerdi-
er. Konstantleddet kunne ggres mere intuitivt fortolkeligt gennem centrering af de forklarende variab-
ler, uden at dette ville pavirke parameterestimaterne for forklarende variabler. Centrering er dog und-
ladt, da analysens fokus ikke er konstantleddet men parameterestimater og signifikans for de forklaren-
de variabler.
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Zndringer i driftsudgifterne pavirker isoleret set ikke kommunernes likviditet signifikant.
Likviditetens starrelse er i hgjere grad afhaengig af kommunernes rammebetingelser, og tilfg-
jelsen af de udgiftspolitiske variabler bidrager ikke til forggelse af forklaringsgraden i analy-
sen af likviditetsforskelle i forhold til modellen uden udgiftspolitiske variabler (jf. tabel 4.1).

Derimod har de udgiftspolitiske @&ndringsvariabler signifikant betydning for driftsresul-
tatet og driftsrealiseringsgraden og bidrager til at gge forklaringsgraden i forhold til den rene
rammebetingelsesmodel (jf. tabel 4.1) med 34 procentpoint. Jo stagrre stigninger i serviceud-
gifterne, en kommune har oplevet efter kommunalreformen jo vanskeligere har det i 2009
veeret at realisere det budgetterede driftsresultat og des mindre er det realiserede driftsresul-
tat blevet. Hertil kommer, at stigende overfgrselsudgifter leegger pres pa det realiserede
driftsresultat. Store udgiftsstigninger gar alt andet lige gkonomistyringsopgaven svarere og
resulterer i et mindre overskud pa driften. Serligt udfordrer udgiftsstigninger pa overfarsels-
omradet og det specialiserede socialomrade den gkonomiske balance i kommunerne. For
hver 100 kr. serviceudgifterne pa det specialiserede socialomrade er steget fra 2007 til 2009,
falder driftsresultatet i 2009 med 56 kr., mens en veekst i overfgrselsudgifterne tilsvarende
hanger sammen med en nedgang i driftsresultatet pd 63 kr. Kommunerne kompenseres i
kraft af budgetgarantien under ét via blokstilskuddet for stigende udgifter til konjunkturfgal-
somme overfgrselsudgifter som kontanthjelp, fertidspension, aktivering, revalidering mv.
Kompensationen fordeles pa enkeltkommuner via bloktilskudsngglen ikke i form af refusion
af de faktiske udgifter. Et refusionsbaseret system ville indebare, at der ikke ville veere inci-
tamenter i den enkelte kommune til en aktiv indsats for at begraense antallet af borgere pa
overfarselsydelser, mens en fordeling via bloktilskudsngglen ngdvendigvis betyder, at nogle
kommuner bliver overkompenseret for de faktiske udgifter og andre underkompenseret. Re-
sultatet i tabel 5.6 indikerer, at forskellen mellem vaeksten i faktiske overfgrselsudgifter og
den enkelte kommunes kompensation har bidraget til at skabe forskelle mellem kommuner-
nes driftsresultat. Jo starre stigning i overfarselsudgifterne 2007-2009, des mindre er drifts-
resultatet i 2009.

Udgiftsveekst pa normalomradet presser ogsa driftsresultatet, men sammenhangen er
ikke sa sterk som for overfgrsels- og specialomradet, nemlig en driftsresultatsreduktion pa
41 kr. for hver 100 kroners vaekst i serviceudgifterne pd normalomradet.

Omvendt er det de kommuner, der har oplevet den mest afdeempende vaekst i overfgr-
sels- og serviceudgifterne fra 2007 til 2009, der bedst er i stand til at realisere det budgette-
rede resultat i 2009 og skabe overskud pa driften. En mulig forklaring er, at de decentrale in-
stitutioner i disse kommuner i mindre udstraekning har brugt af opsparede midler i 2009 og
dermed ikke i samme udstrekning har bidraget til underbudgettering af udgifterne. Dette
kan dog ikke forklare den resultatmaessige betydning af stigende udgifter pa overferselsom-
radet, hvor udgifterne er mere lovbundne, og hvor der ikke pd samme made er decentrale in-
stitutioner, der har adgang til at overfgre midler fra ar til ar. En anden mulig forklaring pa
sammenhaengen mellem afdeempet udgiftsvaekst og stgrre driftsresultat er, at mere effektiv
udgifts- og gkonomistyring i disse kommuner har bidraget til mindre pres pa driftsresultatet
ved indgangen til 2010.
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Metodisk kan eksistensen af en indirekte cirkulaer kausalitet, hvor det i lige sa hgj grad er
gkonomisk pres, der pavirker udgifterne som omvendt, ikke udelukkes. Dette ha&nger sam-
men med, at driftsresultaterne i de enkelte ar er indbyrdes korrelerede (jf. tabel 3.4). | meto-
deteknisk forstand er der tale om en vis grad af autokorrelation. Hvis kommuner med lavt
driftsresultat i 2009 ogsa har haft lavt driftsresultat i 2007 og 2008, kan dette have foranle-
diget, at udgifterne er steget mindre i disse kommuner. | denne situation kan den afdeempede
udgiftsvaekst tolkes som et resultat af gkonomisk pres (i tidligere ar) snarere end omvendt.
Dette rokker dog ikke ved den substantielle fortolkning, at en mere effektiv udgifts- og gko-
nomistyring bidrager til at mindske presset pa driftsresultatet i 2009. | dette tilfeelde blot i
kraft at, at de resultatpressede kommuner har reageret pa presset i tidligere ar og i kraft af en
tidligere udgiftspolitisk reaktion har dempet udgiftsvaeksten og dermed presset pa driftsre-
sultatet i 2009.

Det er ikke en nyhed, at udgiftsveeksten p& det specialiserede socialomrade presser
kommunernes gkonomi. Udgifterne pd omradet er i de seneste ar steget med en mia. om aret
(Finansministeriet 2010b:102) og bidrager til, at kommunerne har sveert ved at overholde
budgetterne (KL 2010b). Omréadet har bade regeringens og kommunernes fokus, og der ind-
gar i skonomiaftalerne for 2010 og 2011 en fzlles forstaelse af, at der er brug for opbrems-
ning og tilpasning af udgifterne pd omradet, at omradet er styrbart pa linje med andre kom-
munale serviceomrader, og at der fortsat er behov udvikling og implementering af initiativer,
der kan understgtte styringen af omradet (Regeringen & KL 2010). Det nye i analysen er, at
udgiftsveeksten pa det specialiserede socialomrade ikke blot presser kommunernes gkonomi
over en bred kam, men at kommunernes gkonomi presses forskelligt, og at sammenhangen
mellem udgiftsvaekst og gkonomisk pres ogsa geelder pd kommuneniveau. Jo stgrre stignin-
gen i udgifterne pa det specialiserede socialomrade har varet fra 2007-2009, des sverere har
kommunen haft ved at skabe overskud pa driften i 2009. Hertil kommer som sagt, at stigende
udgifter til service pd normalomradet leegger pres p& kommunens gkonomi omend i mindre
omfang end vaeksten pa specialomradet.

I modellen tolkes udgiftsudviklingen som policyvariabel, dvs. som udtryk for politisk be-
stemte valg. Trods forskellige grader af lovbundethed opfattes udgifterne som styrbare. Dette
udelukker ikke, at udgiftsudviklingen pavirkes af bagvedliggende &ndringer i udgiftsbehov,
diagnosticerings- og behandlingsmuligheder. | modellen fokuseres pa direkte effekter. Test af
en eventuel indirekte effekt af udgiftsbehov pa den gkonomiske balance gennem udgiftsud-
viklingen vil kraeve en anden modellering med fx mere specifikke mal for udgiftsbehovsudvik-
lingen pa de kommunale udgiftsomrader. En analyse pa grundlag af her anvendte mal for so-
ciogkonomiske grundvilkar viser, at grundvilkarene har indirekte effekt pa den gkonomiske
balance gennem pavirkning af udgiftsudviklingen (jf. tabel 9.1). 40% af udviklingen i service-
udgifterne pa normalomradet 2007-2009, 10% af udviklingen pa specialomradet og 25% af
udviklingen i overfgrselsudgifterne kan forklares ved forskelle i kommunernes overordnede
grundvilkar. Szerligt udviklingen i skatter og tilskud har betydning for udgiftsudviklingen,
idet en stigning i indtaegter fra skatter og tilskud pa 100 kr. fra 2007-2009 har veret fulgt af
en stigning i serviceudgifterne pa normalomradet med 40 kr., en udgiftsstigning pa special-
omradet med 12 kr. og en stigning i overfgrselsudgifterne pa 8 kr. Udviklingen i grundvilka-
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rene har dermed en indirekte effekt pa den gkonomiske balance, der ikke kommer til udtryk i
tabel 5.6, ikke mindst gennem udgiftsudviklingen pa normalomradet. Derimod er den indi-
rekte effekt gennem udgiftsudviklingen pa special- og overfgrselsomradet mere beskeden
samtidig med, at udgiftsstigninger pa disse omréder*®, som det fremgdr af tabel 5.6, har star-
re direkte effekt pa den skonomiske balance malt ved driftsresultatet end udgiftsstigninger
pa normalomradet.

Nar der er taget hgjde for udgiftsstigninger, gges driftsresultatet med stigende kommu-
nestarrelse og i de kommuner, der i den gkonomiske afmatningsperiode fra 2007 til 2009 har
haft den stgrste fremgang i indtegter fra skatter og tilskud. Formuleret omvendt er det de
kommuner, der er hardest ramt pa skatter og tilskud i forbindelse med den gkonomiske krise,
der — nar der er taget hgjde for udgiftsstigninger — har svearest ved at fa skabt overskud pa
driften i 2009. Endelig gelder fortsat, at kommuner, der i forbindelse med udligningsrefor-
men har faet opjusteret deres udgiftsbehov, alt andet lige kommer ud med et hgjere driftsre-
sultat.

Samlet er det &ndringer i udgifter i hgjere grad end &ndringer i sociogkonomiske grund-
vilkar, der skaber forskelle mellem kommunernes driftsresultater. /Endrede grundvilkar har
en indirekte effekt pa driftsresultatet gennem pavirkning af udgifterne, men direkte driftsre-
sultateffekt er mindre end effekten af &ndrede service- og overfgrselsudgifter. Udligningsre-
formen og den gkonomiske krise har pavirket kommunernes rammebetingelser forskelligt, og
giver anledning til at nogle kommuner er mere pressede pa resultatet end andre. Men forskel-
le i driftsresultatet knytter sig farst og fremmest til kommunens udgiftspolitik og gkonomi-
styring. Forhold som kommunen selv har indflydelse pa.

I denne situation kan der veere vigtig viden og leering gemt i nermere analyser af, hvad
der kendetegner ledelse, styringsredskaber og organisation i de kommuner, der pa trods af
vanskelige og vanskeligere grundvilkar har formaet at skabe balance pa driften og sikre ro-
bust likviditet til imgdegaelse af fremtidige udfordringer. En sddan analyse kunne fx tage af-
sa&t i de kommuner, der i 2009 har realiseret et bedre driftsresultat end det forventelige givet
de gkonomiske grundvilkar og udgiftsudviklingen i kommunen.*®

15 Pa grundlag af tabel 5.6 og bilagstabel 9.1 kan estimeres en indirekte effektkoefficient for skatter og tilskud gennem

normaludgiftsudvikling pa 0,16 (0,409*0,395), gennem specialudgiftsudvikling pa 0,07 (0,556*0,120) og gennem
overfarselsudgiftsudvikling pa 0,05 (0,626*0,075).

16 Dette svarer til de kommuner, der i figur 9.4 i rapportens bilag er placeret i figurens nordvestlige hjgrne.
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6 Udgiftsbehovsfaktorer pa dagtilbuds- og eeldre/handi-

capomradet

I dette kapitel saettes der sarligt fokus pa udgiftsbehovsfaktorer og udgiftsudvikling pa dag-
tilbuds- og &ldre/handicapomradet.

Analysen viser overordnet, at antallet af 0-5-arige er faldet, samtidig med at udgiftsbe-
hovet pa dagtilbudsomradet pr. barn er steget. Omvendt har der i takt med et stigende antal
eldre vaeret et fald i udgiftsbehovene pr. 65+-arig pa @ldre/handicapomradet. Samspillet
mellem meropgaver, demografisk udvikling og kommunal prioritering betyder, at de faktiske
udgifter pr. 0-5-arig pa dagtilbudsomradet er steget mere end det estimerede udgiftsbehov,
mens det omvendte gar sig geldende pa @ldreomradet.

Analysen viser ogsa, at der er store variationer i kommunernes udgiftsbehov, og at der er
sammenhaeng mellem udgiftsbehovenes niveau og kommunernes gkonomiske situation ved
udgangen af 2009. Derimod er der ikke sammenhang mellem udviklingen i udgiftsbehovene
og den gkonomiske situation.

De to udgiftsomrader blev ogsa praesenteret i afsnit 5.2, hvor det fremgik, at nettodrifts-
udgifterne til dagtilbud pr. 0-5-arig er steget med 2,9% i perioden fra 2007 til 2009, mens
nettodriftsudgifterne pa aldreomradet pr. 65+-arig er faldet med 4,8% i den samme periode.
Bemark, at i dette kapitel, modsat i afsnit 5.2, er det specialiserede socialomrade som ud-
gangspunkt ikke trukket ud af hhv. dagtilbudsomréadet samt &ldre- og handicapomradet,
hvilket medfarer, at udgifter der i andre sammenhange omfattes af det specialiserede social-
omrade her indgar i hhv. dagtilbudsomradet samt aldre/handicapomradet.

I perioden siden 2002 har der veret &ndringer i befolkningssammensatningen i kom-
munerne. Dette fremgar af figur 6.1, at antallet af bgrn og unge i alderen 6-16 ar er steget
med ca. 5% i forhold til niveauet i ar 2002 (fra 716.883 personer til 752.733), og antallet af
&ldre borgere 65+ steget med teet ved 14% (fra 794.584 personer til 902.859). Mens vaksten
blandt bgrn og unge i alderen 6-16 synes at stagnere omkring 2007 og med en svagt faldende
tendens derefter, er vaeksten blandt aldre borgere 65+ fortsat markant stigende.

Modsat forholder det sig for bgrn i alderen 0-5 ar, hvor antallet er faldet med ca. 3% i
forhold til niveauet i &r 2002 (fra 404.383 personer til 391.613). Over hele perioden har an-
tallet af 17-64-arige veeret omtrent konstant, med en svagt stigende tendens i de seneste ar.
Alt i alt peger figur 6.1 altsd pa, at der i perioden 2002-2010 har veret ikke ubetydelige de-
mografiske forskydninger i kommunen, saledes at &ldre personer udggr en stadigt stigende
andel, mens andelen af sm& bgrn i alderen 0-5 ar har veret faldende. Dette er centralt i for-
hold til resultaterne preaesenteret i dette kapitel, der som beskrevet har sarligt fokus pa ud-
giftsbehovsfaktorer pa dagtilbuds- og @ldreomradet.
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Figur 6.1 Befolkningsudvikling 2002-2010 pa aldersgrupper (indeks, 2002=100)
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N = 98 kommuner. Vaegtede gennemsnit.

I kapitlet prasenteres farst befolknings- og udgiftsudviklingen pa hhv. dagtiloudsomradet
samt pa ldre- og handicapomradet i perioden 2002-2010 og dernast prasenteres estima-
tion af empiriske modeller for udgiftsbehovsfaktorer pa dagtiloudsomradet og dernaest ald-
reomradet i 2008. Efterfglgende anvendes de estimerede modeller til, med udgangspunkt i
befolkningsudviklingen, at beregne udgiftsbehovet p& de to omrader i perioden 2002 til
2010. Det beregnede udgiftsbehov sammenholdes efterfglgende med de faktiske nettodrifts-
udgifter i den samme periode.

6.1 Befolknings- og udgiftsudviklingen i kommunerne fra 2002 til
2010

Som det fremgik af figur 6.1 har der i perioden 2002-2010 varet en demografisk forskydning
i kommunerne, saledes at gruppen af @ldre (65+) fylder relativt mere i befolkningen i kom-
munerne og bgrn (0-5 ar) relativt mindre. Samtidig fremgik det af tabel 5.5, at kommunernes
udgifter var steget pa dagtilbudsomradet fra 2007 til 2009 med 2,9% pr. 0-5-arig og faldet pa
eldreomradet med 4,8% pr. 65+-arig i samme periode.

6.1.1 Befolknings- og udgiftsudviklingen pa dagtilbudsomradet

At bgrn i alderen 0-5 ar udger en relativ mindre andel af befolkningerne i kommunerne vil i
mange tilfelde medfare et tilsvarende fald i driftsudgifterne pa dagtilbudsomradet. Hvorle-
des udgiftsudviklingen har veeret siden 2002 er beskrevet i figur 6.2.
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Figur 6.2 Befolknings- og udgiftsudvikling pa dagtilbudsomradet 2002-2010
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N = 98 kommuner. Vaegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftalesendringer. Nettodriftsudgif-
ter er opgjort bade inkl. og ekskl. sarlige dagtilbud/seerlige klubber (funktion 5.17 fgr 2007 og funktion
5.25.17 fra 2007). Bruttodriftsudgifter er opgjort ekskl. betalinger fra andre offentlige myndigheder (art
7.6, 7.7 og 7.8) for at undga, at udgifter teelles med bade hos driftsmyndighed og betalingsmyndighed. Fx
ndr en kommune betaler for en institutionsplads i en anden kommune. Bruttodriftsberegning kan ikke fore-
tages pa budgetter.

Som det fremgar af figur 6.2, er de samlede nettodriftsudgifter pa dagtiloudsomradet steget i
perioden fra 2002 til 2010 samtidig med at antallet af bgrn i alderen 0-5 ar i kommunerne
som fglge af den demografiske forskydning er blevet relativ mindre. Bemark, at nettodrifts-
udgifterne for 2010 er baseret pd de kommunale budgettal og ikke er afsluttede regnskabsop-
lysninger. Som det fremgik af tabel 5.3, var der inden for nettodriftsudgifterne pa dagtilbuds-
omradet i de faktiske regnskabstal i 2009 en afvigelse pa 2,7% i forhold til de budgetterede
nettodriftsudgifter. Dagtiloudsomradet er sadledes et omradde med en relativ lille afvigelse
mellem de budgetterede og de faktiske nettodriftsudgifter, ndr man sammenligner med de
gvrige udgiftsomrader.

Hvis man starter med at fokusere pa udviklingen i de samlede nettodriftsudgifter pa dag-
tilbudsomradet, udviste de en svagt faldende tendens frem til 2005 og fulgte i den periode
nogenlunde den demografiske forskydning. Dog falder bgrnetallet mere end udgifterne og gi-
ver dermed anledning til svagt stigende udgifter pr. barn i dagtilbudsalderen fra 2002 til
2005. Efter 2005 har de samlede nettodriftsudgifter pa dagtiloudsomradet haft en steerk sti-
gende tendens, saledes at de medregnede serlige dagtilbud i 2009 er ca. 8% hgjere set i for-
hold til niveauet i 2002. De budgetterede nettodriftsudgifter pd omradet for 2010 peger pa et
fald, saledes at udgifterne i 2009 kun er ca. 6% hgjere set forhold til niveauet i 2002. Hvis
der i 2010 er en budgetafvigelse svarende til budgetafvigelsen i 2009, svarer det omtrent til,
at det faktiske driftsudgiftsniveau fastholdes i 2010. En af forklaringerne pa denne stigning
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fra 2005 og frem er, at kommunerne hen over perioden har faet helt nye opgaver eller har
overtaget en raekke opgaver i forbindelse med strukturreformen. Som eksempel pa nye opga-
ver kan navnes obligatorisk pasningsgaranti i 2005, padagogiske lereplaner i 2005, reduk-
tion af den maksimale foraldrebetalingsandel til 25% for 0-2-arige i 2006, reduktion af den
maksimale foreldrebetalingsandel til 25% for 3-5-arige i 2007, bgrnemiljgvurderinger i 2007
og obligatorisk madordning i 2009. Som eksempel pa opgaver, som kommunerne har overta-
get i forbindelse med kommunalreformen, kan navnes det fulde finansieringsansvar for ser-
lige dagtilbud og serlige klubber samt sprogstimulering for tosprogede bgrn og specialpzda-
gogisk bistand til bgrn i fgrskolealderen. Ses der bort fra udgifter til serlige dagtilbud og
klubber, sker der fra 2006 til 2008 et fald i de samlede nettodriftsudgifter til dagtilbud, pa-
rallelt med fortsat faldende bgrnetal. Fra 2008 til 2009 stiger udgifterne, sa de samlede net-
todriftsudgifter ekskl. seerlige dagtilbud i 2009 ligger 4% over niveauet i 2002.

Men det er ikke kun de samlede nettodriftsudgifter, der er steget fra 2005 og frem. Fak-
tisk er nettodriftsudgifterne pr. barn i alderen 0-5 ar steget endnu mere og er eksklusive ser-
lige dagtilbud i 2009 ca. 7% hgjere end i 2002. En del af forklaringen pa ggede udgifter pr.
0-5-arig skal frem til 2007 sgges i, at en stgrre andel af de 0-5-arige indskrives i kommunale
dagtilbud. Dakningsgraden stiger saledes fra 75,8% i 2002 til 81,1% i 2007*’. Herefter har
deekningsgraden ligget stabilt frem til 2009. Det ligger uden for projektets rammer at under-
sgge, om udgifterne stiger mere eller mindre, end det der kan tilskrives meropgaver til kom-
munerne i perioden.

Nettodriftsudgifterne pavirkes af &ndret forzldrebetalingsandel, og udviklingen er des-
uden opgjort for bruttodriftsudgifterne (ekskl. betalinger fra stat, amter, regioner og andre
kommuner). De samlede bruttodriftsudgifter har varet faldende fra 2002 til 2008 samtidig
med faldende bgrnetal. Da bgrnetallet falder mere end udgifterne ligger bruttodriftsudgiften
pr. 0-5-arig — efter faldende tendens fra 2005-2008 — knap 1% over niveauet i 2002. Fra
2008 til 2009 stiger bade de samlede bruttoudgifter og bruttodriftsudgiften pr. barn, sa ud-
giften pr. barn i 2009 ligger 3,5% over niveauet ved periodens start. Udgiftsstigningen fra
2008 til 2009 hanger iser sammen med stigning i udgifterne til integrerede daginstitutio-
ner, bl.a. som fglge af fortsat omleegning fra bgrnehaver/vuggestuer til integrerede ordninger.

Umiddelbart vil man forvente, at udgifterne pr. barn falger udviklingen i de samlede ud-
gifter, med mindre at eksempelvis stordriftsfordele medfgrer, at omkostninger pr. barn udvi-
ser faldende tendens. Nar udgifterne pr. barn i alderen 0-5 ar stiger mere end stigningen i de
samlede udgifter, vil det i mange tilfelde veere et spargsmal om manglende tilpasning til fal-
dende bgrnetal. For en kommune er det ikke alle faktorer, der kan tilpasses det aktuelle be-
hov, idet der vil veere en reekke faktorer, der har en ikke-variabel karakter, og som primeert
kun kan tilpasses pa langt sigt, fx antallet af daginstitutioner, antallet af paeedagoger mv.

17 Kilde: Statistikbanken, Danmarks Statistik, Pasll.
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6.1.2 Befolknings- og udgiftsudviklingen pa aeldreomradet

Som beskrevet forholder det sig modsat pa aldreomradet, hvor personer med alderen 65+
udger en stadig stigende andel af befolkningen i kommunerne, jf. figur 6.1. | nedenstaende
figur 6.3 beskrives udgiftsudviklingen pa ldre- og handicapomrédet i perioden fra 2002 til
2010. Bemark som ovenfor, at nettodriftsudgifterne for 2010 er baseret pa de kommunale
budgettal og ikke er afsluttede regnskabsoplysninger.

Figur 6.3 Befolknings- og udgiftsudvikling pa aeldre- og handicapomradet 2002-2010
(nettodriftsudgifter, 2010-priser)
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N = 98 kommuner. Veegtede gennemsnit. lkke korrigeret for opgave- og aftalesendringer. | modseetning til
den tidligere analyse af aeldreomradet (fx figur 5.10) omfatter udgifterne ogsa udgifter til handicappede, jf.
det tekniske appendiks. For 2007-2010 er udgifterne dog ogsa opgjort ekskl. udgifter til handicappede af-
greenset ved en reekke grupperinger pa funktionerne 5.32.32, 5.32.33 og 5.32.35 (jf. teknisk appendiks
tabel 8.14), hvor en vaesentlig del af udgifterne retter sig mod borgere under pensionsalderen. Nogle af de
fratrukne udgifter vil veere udgifter til seldre, fx en andel til hgreapparater. Omvendt omfatter seldreudgif-
terne ogsd kommunale udgifter til pleje og omsorg af handicappede i plejeboliger og private hjem, som det
ikke er muligt at udskille i den autoriserede kontoplan. Dette geelder seerligt i perioden 2002-2006, men
ogsa delvist fra 2007.

Af figur 6.3 fremgar det, at de samlede nettodriftsudgifter pa eldre- og handicapomradet er
steget i perioden fra 2002 til 2010, men ogsa at de er steget mere end stigningen i befolk-
ningsandelen som fglge af den demografiske forskydning. Helt konkret er de samlede netto-
driftsudgifter pa aldre- og handicapomradet steget med 20% i perioden fra 2002 til 2009,
hvor antallet af &ldre kun er steget med 10,2% i den samme periode. Ligesom det var tilfeel-
det pa dagpasningsomradet, har kommunerne overtaget en del opgaver i forbindelse med
strukturreformen, hvilket bl.a. forklarer den voldsomme stigning i nettodriftsudgifterne fra
2006 til 2007. Som eksempel p& opgaver som kommunerne har overtaget i forbindelse med
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kommunalreformen kan naevnes det fulde ansvar for handicappede, ligesom kommunerne i
perioden i flere omgange har faet et sarligt gremerket tilskud til &ldreomradet. Trakker
man efter 2007 de udgifter ud, der ifglge budget- og regnskabssystemet kan henfgres til han-
dicappede/det specialiserede omrade, ses det i figur 6.3, at de samlede udgifter til &ldreom-
radet er vokset med ca. 6% fra 2002 til 2009. Samtidig er antallet af @ldre dog steget med
10%, hvilket indeberer, at udgiften til ldreomradet pr. 65+-arig har varet faldende fra
2004 til 2009, og i 2009 ligger udgiften 4% under niveauet i 2000.

Samtidig viser figur 6.3 ogsd, at nettodriftsudgifterne pa @ldre- og handicapomradet pr.
65+-arig i kommunerne toppede 2007, hvor de var steget med 10,7% i forhold til niveauet i
2002, men sidenhen har vist en svagt faldende tendens, saledes at de i 2009 kun 14 med en
stigning pa 9,3% i forhold til niveauet i 2002. At udgifterne pr. 65+-arig udviser en faldende
tendens, kan skyldes faerre opgaver, realisering af stordriftsfordele i &ldreplejen eller at
kommunerne ikke har tilpasset deres serviceniveau til det (maske) stigende servicebehov som
folge af det stigende antal ®ldre i kommunerne. Samtidig kan udgifterne til handicappede
udvikle sig uafhangigt af eldrebefolkningen. Bade rationaliseringer og en mindre end 1:1 ud-
giftstilpasning til en voksende brugergruppe vil fgre til lavere nettodriftsudgifter pr. 65+-arig
pa ®ldre- og handicapomradet. En yderligere forklaring kan dog ogsa vere, at der inden for
gruppen af 65+-arige er sket en demografisk forskydning, sdledes at de yngre grupper udggr
en stigende andel af 65+ populationen, jf. afsnit 5.4. En sadan intern demografisk forskyd-
ning inden for gruppen af 65+-arige medfarer, at servicebehovet ikke stiger sa voldsomt, idet
det pa gennemsnittet er de aldre aldersgrupper i 65+ populationen, der koster mest pa de
kommunale budgetter. Plejebehovet er gennemsnitligt stgrre for en 80+-arig (Hansen &
Hjort 1998) end for en 65-70-arig. Nar udgiften opggres pr. 65+-arig, viser figur 6.3, at der
fra 2007 i takt med stigende &ldrebefolkning har vaeret en faldende udgift pr. 65+-arig. Bade
hvis &ldre- og handicapomradet betragtes under ét og — med sterkere tendens — hvis &ldre-
udgifterne betragtes isoleret.

6.2 Udgiftsbehovsfaktorer pa dagtilbudsomradet

Udgangspunktet for undersggelsen af udgiftsbehovsfaktorer pa dagtiloudsomradet er den en-
kelte kommunes nettodriftsudgifter inkl. seerlige dagtilbud og klubber pr. 0-5-arig i regnskab
2008 som den afhangige variabel. Til at forklare dette, inddrages en raekke oplysninger (for-
klarende faktorer) for den enkelte kommune. Saddanne udgiftsmodeller kan opstilles pa for-
skellig vis og afhangig af analytisk formal, udgiftsafgreensninger og modelspecifikationer vil
kunne fas forskellige resultater. Her er appliceret en model anvendt i Houlberg (2010b), og
falgende forklarende faktorer inddrages:

= Andel ikke-vestlige indvandrere/efterkommere blandt 0-5-drige i kommunen
(2009)

= Erhvervsfrekvensen blandt kvinder i kommunen (2008)

= Ressourcegrundlaget pr. indbygger fra kommunernes regnskab (2007)
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= Andel bgrn af enlige forsgrgere i procent af hjemmeboende bgrn i alderen 0-6 ar
(2008)

= gkommune (inkl. Langeland)

» Lille kommune, dvs. en kommunestgrrelse pa 10.000-30.000 indbyggere

Da modellens fokus er de sociogkonomiske rammebetingelsers betydning for udgiftsniveauet,
inddrages alene forklarende faktorer, der pa kort sigt er upavirkelige af kommunerne. Politi-
ske beslutningsvariabler som fx institutionsstruktur, organisering af dagtilbudsomradet og
personalesammensatning inddrages ikke som forklaringsfaktorer, selv. om disse ogsa kan
teenkes at pavirke udgiftsniveauet™®. Modellen estimeres som en almindelig linezer model
(OLS) med en observation for hver kommune, dvs. datamaterialet har 98 observationer. For
en mere teknisk gennemgang af datamaterialet og grundlaget for den estimerede model hen-
vises til det tekniske appendiks. Estimationsresultaterne prasenteres i tabel 6.1.

Tabel 6.1 Regressionsanalyse af nettodriftsudgifter pa dagtilboudsomradet pr. 0-5-arig,
regnskab 2008

Regressions- t-veerdi Standardi-
koefficient seret re-
gressions-
koefficient
Konstant ¥ -71126,7 *** -3,29
Udgiftsbehovsfaktorer
Andel ikke-vestlige indvandrere/efterkommere
blandt 0-5-arige 454,1 ** 2,53 0,28
Kvinders erhvervsfrekvens 1337,2 *** 5,67 0,49
Andel bgrn af enlige forsgrgere 1175,7 *** 3,81 0,42
gkommune 9111,0 ** 2,54 0,23
Lille kommune 2564,1 * 1,59 0,12
@gvrige faktorer
Ressourcegrundlag pr. indbygger 0,1 * 1,18 0,14

N = 98 kommuner. Signifikans: * = 0,10 ** = 0,05 ***= 0,01. R2 (adj.) = 0,52.

1) Konstantleddet har en vanskelig fortolkelig stor negativ veerdi. Konstantleddet kunne ggres mere intui-
tivt fortolkeligt gennem centrering af de forklarende variabler, uden at dette ville pavirke parameter-
estimaterne for forklarende variabler. Centrering er dog undladt, da analysens fokus ikke er konstant-
leddet, men parameterestimater og signifikans for de forklarende variabler.

Som det fremgar af tabel 6.1, er alle de inddragne forklarende faktorer, som de er defineret,
med til at gge udgiftsbehovet. Som et supplement til de estimerede koefficienter og tilhgren-
de t-veerdier (som angiver signifikansniveauet) er i sidste kolonne prasenteret de standardi-
serede koefficienter, som beskriver den pagaeldende variabels vagt eller indflydelse pa mo-
dellen (jo mere forskellig fra O, jo mere vaegt). Pa den baggrund peger estimationsresultater-

18 For at teste en eventuel betydning af partipolitiske praeferenceforskelle (Blais 1996; Boyne 1996:216) har veeret inddra-

get i en kontrolvariabel, der maler andelen af arbejderpartimandater i kommunalbestyrelsen. Denne viste sig ikke at
have signifikant betydning for forskelle i kommunernes udgifter pad omradet.
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ne pa, at iser kvinders erhvervsfrekvens og andelen af bgrn af enlige forsgrgere har starst og
signifikant betydning for nettodriftsudgifterne pa dagtilbudsomradet i kommunerne. Men
ogsa andelen af indvandrere og efterkommere blandt de 0-5-arige i kommunen, og hvorvidt
kommunen er en gkommune, har en signifikant betydning. Sidstnaevnte ses som indikator for
smadriftsulemper, mens andel bgrn af enlige forsgrgere og bern af indvandrere og efter-
kommere fra ikke-vestlige lande tolkes som udtryk for, at disse bagrnegrupper i hgjere grad
treekker pa serlige indsatser pa dagtilbudsomradet fx i form af sprogstimulering og tilskud til
nedsattelse af foraeldrebetalingen. Variablen kan ogsé tolkes bredere som paraplyvariabel
for, at der i omrader med mange indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige lande er an-
dre grupper med en overgennemsnitlig andel udsatte og ressourcesvage (Houlberg 2010b).
Ogsa kommuner med 10.000-30.000 indbyggere har smadriftsulemper, omend i mindre om-
fang end skommuner. Endelig har ressourcegrundlaget pr. indbygger en positiv effekt pa ud-
giftsniveauet, sdledes at ressourceforbruget pa dagtilbudsomradet er hgjere, jo mere velsta-
ende kommunen er. Dette tolkes dog ikke som en udgiftsbehovsfaktor, men som udtryk for at
mere velstdende kommuner har mulighed for at bruge flere ressourcer end mindre velstaen-
de.

6.2.1 Kommuneforskelle pa dagtilbudsomradet

Pa baggrund af den estimerede model for kommunernes nettodriftsudgifter pa dagtilbudsom-
radet og de i tabel 6.1 anfarte koefficienter for udgiftsbehovsfaktorer, er det muligt for hver
enkelt kommune at beregne udgiftsbehovet i 2008. Resultatet af en sddan beregning er pre-
senteret i figur 6.4.

Som det fremgar af figur 6.4 varierer det beregnede udgiftsbehov pa dagtilbudsomradet
ganske meget fra kommune til kommune. Det er iseer kommuner i hovedstadsomradet samt
Arhus, der har et meget hgjt udgiftsbehov, mens udgiftsbehovet synes markant lavere i Nord-
jylland, det meste af Fyn og pa Lolland Falster.
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Figur 6.4

Udgitfsbehov bornepasning pr. 0-5 &rig 2008
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6.2.2 Nettodriftsudgifter og udgiftsbehov pa dagtilbudsomréadet

Udgiftsbehov pa dagtilbudsomradet pr.
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58121.00
60381,00
64448,00
75800,00

0-5-arig (2008 pris- og opgaveniveau)

Chistianse

P& baggrund af den estimerede model for udgiftsbehovet pa dagtiloudsomradet i 2008 (pree-

senteret i tabel 6.1), er det muligt at beregne udgiftsbehovet pr. 0-5-arig for hver enkelt
kommune for hele perioden 2002 til 2010. Det skal dog bemarkes, at idet modellen for ud-
giftsbehovet pd dagtilbudsomradet er estimeret p& baggrund af nettodriftsudgifter i 2008,

hvor der som beskrevet var sket en markant stigning i nettodriftsudgifterne bl.a. som fglge af

strukturreformen (jf. afsnit 6.1.1) i forhold til perioden fagr strukturreformen, medfgrer det, at

beregningerne af udgiftsbehovet for perioden fagr strukturreformen afviger markant fra de

faktiske nettodriftsudgifter. | praksis betyder det, at beregningerne for perioden far struktur-

reformen viser, hvad udgiftsbehovet ville have veret, sdfremt kommunerne havde haft sam-

me opgaveportefglje som efter strukturreformen. Resultatet af beregningerne er praesenteret

i figur 6.5.
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Figur 6.5 Nettodriftsudgifter og udgiftsbehov pa dagtilbudsomradet 2002-2010
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N = 98 kommuner. Vaegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftalesendringer. 2010-priser. Ud-
viklingen i udgiftsbehov baseret p4 2008-opgaveniveau. Da udgiftsbehovsanalysen er baseret p& udgifterne
i 2008, er der i denne pr. definition sammenfald mellem kommunernes udgifter og udgiftsbehov i 2008. Nar
dette ikke afspejles i figuren, skyldes det, at figuren er baseret pd vaegtede gennemsnit. Nettodriftsudgifter
er opgjort bade inkl. og ekskl. seerlige dagtilbud/seerlige klubber (funktion 5.17 fgr 2007 og funktion
5.25.17 fra 2007). Bruttodriftsudgifter er opgjort ekskl. betalinger fra andre offentlige myndigheder (art
7.6, 7.7 og 7.8) for at undga, at udgifter teelles med bade hos driftsmyndighed og betalingsmyndighed. Fx
nar en kommune betaler for en institutionsplads i en anden kommune. Bruttodriftsberegning kan ikke fore-
tages pa budgetter.

Som det fremgar af figur 6.5 udviser det beregnede udgiftsbehov en initialt faldende tendens
frem til og med 2005 og fra 2006 en stigende tendens. Denne stigende tendens fra 2006 gen-
findes ogsa i de faktiske nettodriftsudgifter fra 2006 og frem, dog med et fald i 2010 der, som
tidligere beskrevet, er baseret pd kommunale budgettal og ikke afsluttede regnskabstal. Da
nettodriftsudgifter pavirkes af @ndrede forzldrebetalingsandele i perioden (jf. afsnit 6.1.1),
viser figur 6.5 endvidere udviklingen i bruttodriftsudgifter, altsd inklusive foraldrebetaling
og eventuelle andre indtaegter. Bruttodriftsudgifterne pr. 0-5-arig stiger initialt efterfulgt af
en faldende tendens fra 2005 til 2008, og en stigning i 2009 til et niveau, hvor udgiften pr.
0-5-arig ligger 3,5% over niveauet i 2002. | samme periode er de estimerede udgiftsbehov pr.
0-5-arig steget med 0,7%. Dagtilbudsomradet er med andre ord i perioden tilfert midler ud-
over udviklingen i udgiftsbehovene. Dette skal ses i lyset af nye opgaver og faldende bgrnetal
(jf. afsnit 6.1.1). Nar udviklingen i bruttodriftsudgifter sammenholdes med udviklingen i ud-
giftsbehovene, bgr det endvidere holdes for gje, at udgiftsbehovsberegningen er baseret pa
2008-opgaveniveau og nettodriftsudgifter inklusive serlige dagtilbud/klubber.

Denne udvikling i udgiftsbehovet synes ikke umiddelbart at have nogen sammenhzng
med kommunernes gkonomiske situation ved udgangen af 2009. Derimod er der en vis for-
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skel mellem kommunernes gkonomiske situation ved udgangen af 2009, og det generelle ni-
veau for det beregnede udgiftsbehov pa dagtilbudsomradet i perioden 2002 til 2009. Dette
praesenteres i figur 6.6. Bemark, at de tal der danner baggrund for figur 6.6 ikke umiddelbart
kan sammenlignes med de tal, der danner baggrund for figur 6.5, idet sidstnaevnte tal er vaeg-
tede (jf. afsnit 2.3 for forskel mellem vaegtede og uvagtede tal).

Figur 6.6 Udgiftsbehovsudvikling pa dagtilbudsomradet i perioden 2002-2010 fordelt
p& kommunernes gkonomiske situation ved udgangen af 2009
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N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftalesendringer. 2010-priser.

Udviklingen i udgiftsbehov baseret pd 2008-opgaveniveau.

Som det fremgar af figur 6.6 synes de i 2010 gkonomisk mindre pressede kommuner at have
det storste beregnede udgiftsbehov, mens de gvrige kommuner har et omtrent identisk ni-
veau for det beregnede udgiftsbehov.

6.3 Udgiftsbehovsfaktorer pa eeldre- og handicapomradet

Udgangspunktet for undersggelsen af udgiftsbehovsfaktorer pa &ldre- og handicapomradet
er den enkelte kommunes nettodriftsudgifter pr. 65+-arig som den afhangige variabel. Til at
forklare dette inddrages som ovenfor en raekke forklarende faktorer for den enkelte kommu-
ne. Sddanne udgiftsmodeller kan som navnt opstilles pa forskellig vis og afhaengig af analy-
tisk formal, udgiftsafgreensninger og modelspecifikationer vil kunne fas forskellige resultater.
Som i analysen pa dagtilbudsomradet er appliceret en model anvendt i Houlberg (2010b). De
forklarende faktorer der inddrages er:

= Andel enlige over 65 ar (2009)
= Andel borgere 65+ (2009)
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= Ressourcegrundlag pr. indbygger (regnskab 2007)
» Plejehjemshyppighed (2009)
= Gennemsnitlig rejsetid til 2000 indbyggere (2009)

Tidligere undersggelser har vist, at politiske beslutningsvariabler som fx boligsammensat-
ning og andel hjemmehjaelpsmodtagere og bevilligede timer pr. hjemmehjalpsmodtager har
betydning for kommunernes udgifter pa eldreomradet (fx Hansen & Hjorth 1998:40). | inde-
veerende undersggelse er fokus imidlertid de sociogkonomiske rammebetingelsers betydning
for udgiftsniveauet, og der inddrages alene forklarende faktorer, som pa kort sigt er upavirke-
lige af kommunerne?®. Modellen estimeres som en almindelig lineseer model (OLS) med en ob-
servation for hver kommune, dvs. datamaterialet har 98 observationer. Estimationsresulta-
terne praesenteres i tabel 6.2.

Tabel 6.2 Regressionsanalyse af nettodriftsudgifter pa eeldre- og handicapomradet pr.
65+-arig, regnskab 2008

Regressions- t-veerdi Standardi-
koefficient seret re-
gressions-
koefficient
Konstant 11466,7 ** 2,14
Udgiftsbehovsfaktorer
Andel enlige over 65 ar 251,5 * 1,36 0,21
Aldersbetinget plejehjemshyppighed 4220,5 *** 2,95 0,43
Gennemsnitlig rejsetid til 2000 indbyggere 397,9 * 1,32 0,12
@vrige faktorer
Andel borgere 65+ -1237,5 *** -5,94 -0,58
Ressourcegrundlag pr. indbygger 0,1 *** 3,91 0,39

N = 98 kommuner. Signifikans: * = 0,10 ** = 0,05 ***= 0,01. R2 (adj.) = 0,54.

Den aldersbetingede plejehjemshyppighed er et udtryk for aldersfordelingen blandt de 65+-
arige og antager sterre veerdi, jo flere e&ldre der er i de &ldste — og plejemaessigt dyreste — al-
dersgrupper. | beregningen benyttes landsgennemsnitlige veegte og scoren for den aldersbe-
tingede plejehjemshyppighed er upavirket af den enkelte kommunes udgifter og politik pa
omradet. Som det ses af tabel 6.2, har ressourcegrundlaget pr. indbygger, andel enlige eldre,
aldersbetinget plejehjemshyppighed og rejsetidskriteriet som forventet en forggende effekt
pa den enkelte kommunes nettodriftsudgifter pr. 65+-arig. Jo rigere en kommune er, jo flere
enlige &ldre der er, jo ®ldre &ldrebefolkningen er og jo mere spredt befolkningen bor, des
mere bruges der pr. 65+-arig pa @ldre- og handicapomrédet. Ressourcegrundlaget indgar ik-
ke som udgiftsbehovsfaktor, men tolkes som udtryk for at mere velstiende kommuner har
bedre mulighed for at finansiere et hgjt udgiftsniveau. Udgiftsbehovene stiger jo zldre al-

19 For at teste en eventuel betydning af partipolitiske preferenceforskelle (Blais 1996; Boyne 1996:216) har der veret

inddraget en kontrolvariabel, der maler andelen af arbejderpartimandater i kommunalbestyrelsen. Denne viste sig ikke
at have signifikant betydning for forskelle i kommunernes udgifter pd omrédet.
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drebefolkningen er, og jo stgrre andelen af enlige &ldre er. Sidstnaevnte hanger sammen
med, at par i hgjere grad har mulighed for at statte og hjelpe hinanden og dermed mindre
behov for kommunal &ldrepleje, samt at det alt andet lige er billigere pr. &ldre at yde a&ldre-
pleje til et par end til to enlige. Nar udgiftsbehovene er starre i kommuner med spredt boset-
ning, ses dette som udtryk for, at omkostninger til transport og vejtid gges, nar befolkningen
bor mere spredt.

Herudover har andelen af borgere i kommunen, som er zldre end 65 ar, signifikant ef-
fekt, og effekten er bade negativ og markant. Det betyder at jo sterre andel &ldre, der er i
kommunen, jo mindre er nettodriftsudgifterne pr. &ldre borger. Der kan veere flere forklarin-
ger pa dette fenomen, fx at der i budgettet tildeles en andel af budgettet til @ldreomradet
delvist uafhangigt af, hvor mange &ldre der er i kommunen, eller at det er nemmere at finan-
siere det samlede &ldrebudget, hvis eldrebefolkningen udgar en mindre del af kommunernes
samlede udgifter. Dette kan der dog ikke konkluderes noget omkring pa baggrund af den fo-
religgende undersggelse, men @&ldrebefolkningens andel kan ikke tolkes som en udgiftsbe-
hovsfaktor, idet dette ville indebare, at udgiftsbehovet pr. zldre skulle vaere afhangig af,
hvor stor andel &ldre udggr af befolkningen.

6.3.1 Kommuneforskelle pa aldreomradet

Pa baggrund af den estimerede model for kommunernes nettodriftsudgifter pa aldre- og
handicapomradet er det muligt for hver enkelt kommune at beregne udgiftsbehovet pa dette
omrade i 2008. Resultatet af en sddan beregning er prasenteret i figur 6.7.

Som det fremgar af figur 6.7, varierer det beregnede udgiftsbehov pa @ldre- og handi-
capomréadet ligesom pé dagtilbudsomradet ganske meget fra kommune til kommune. Der er
dog ogsd her mange kommuner i hovedstadsomrédet samt Arhus, der har et meget hgjt ud-
giftsbehov. Nar det handler om &ldre- og handicapomradet, er det dog hovedsagelig hoved-
stadskommuner nord for Kgbenhavn der har et stort udgiftsbehov, mens det ikke geelder for
hovedstadskommuner syd for Kgbenhavn, som det var tilfeeldet for udgiftsbehovet pa dagtil-
budsomradet. Ligeledes mange Nord-, Midt- og Vestjyske kommuner samt Sydfynske og Syd-
sjeellandske kommuner har et stort udgiftsbehov pa &ldre- og handicapomradet.
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Figur 6.7 Udgiftsbehov p& eeldre- og handicapomradet pr. 65+-arig (2008 pris- og op-
gaveniveau)
Udgiftsbehov zeldre og handicappede pr. 65+ arig 2008
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Chastianso

6.3.2 Nettodriftsudgifter og udgiftsbehov pa aeldreomradet

P& baggrund af den estimerede model for udgiftsbehovet pd &ldre- og handicapomradet i
2008 (preaesenteret i tabel 6.2) er det muligt at beregne udgiftsbehovet pr. 65+-arig i kommu-
nerne for hele perioden 2002 til 2010. Det skal dog, som ovenfor (jf. afsnit 6.2.2), bemaerkes,
at idet modellen for udgiftsbehovet pa @ldre- og handicapomradet er estimeret pd baggrund
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af opgaveniveau og nettodriftsudgifter i 2008, hvor der som beskrevet er sket en markant
stigning i nettodriftsudgifterne som fglge af strukturreformen (jf. afsnit 6.1.2) i forhold til pe-
rioden far strukturreformen, medfgrer det, at beregningerne af udgiftsbehovet for perioden
for strukturreformen afviger ganske markant fra de faktiske nettodriftsudgifter. Resultatet af
beregningerne er praesenteret i figur 6.8.

Figur 6.8 Nettodriftsudgifter og udgiftsbehov pa eeldre- og handicapomradet 2002-2010
(2010-priser)
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N = 98 kommuner. Vaegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftalesendringer. 2010-priser. Ud-
viklingen i udgiftsbehov baseret pa 2008 opgaveniveau. Da udgiftsbehovsanalysen er baseret pa udgifterne
i 2008 (inkl. udgifter til handicappede), er der i denne pr. definition sammenfald mellem kommunernes ud-
gifter og udgiftsbehov i 2008. Nar dette ikke afspejles i figuren, skyldes det, at figuren er baseret pa veeg-
tede gennemsnit. For 2007-2010 er udgifterne ogsa opgjort ekskl. udgifter til handicappede, afgreenset ved
en reekke grupperinger pa funktionerne 5.32.32, 5.32.33 og 5.32.35 (jf. teknisk appendiks tabel 8.14). Ud-
gifter i perioden 2002-2006 indeholder ogsd kommunale udgifter til handicappede pa plejehjem, som det
ikke er muligt at udskille i den autoriserede kontoplan.

Som det fremgar af figur 6.8 udviser det beregnede udgiftsbehov en faldende tendens pr.
65+-arig igennem hele perioden fra 2002 til 2010. Dette haenger blandt andet sammen med,
at der som tidligere naevnt bliver flere &ldre og som fglge af dette ogsa relativt flere &ldre i de
yngste og mindst plejekreevende &ldregrupper. Tendensen til faldende udgiftsbehov genfin-
des ogsa i de faktiske nettodriftsudgifter fra 2007 og frem, og iser i 2010, der som tidligere
beskrevet er baseret pd kommunale budgettal og ikke afsluttede regnskabstal. £ndringer i
udgifterne hanger som tidligere naevnt ogsd sammen med opgaveandringer, ikke mindst i
forbindelse med kommunalreformen i 2007. Den store stigning i udgifterne fra 2006 til 2007
skal saledes ses i lyset af, at kommunerne med kommunalreformen overtog det fulde ansvar
for det specialiserede socialomrade, inklusive tilbud til handicappede, som her indgar som en
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del af &ldre- og handicapomradet. Treekker man efter 2007 de udgifter ud, der ifglge budget-
og regnskabssystemet kan henfgres til handicappede/det specialiserede omrade, ses et fal-
dende udgiftsforlgb fra 2006 til 2007. Efter en stigning fra starten af perioden faglger udvik-
lingen i &ldreudgifterne pr. 65+-arig fra 2004-2007 udviklingen i de estimerede udgiftsbe-
hov. Efter 2007 udviser udgifterne starre fald end det estimerede udgiftsbehov, hvis der ale-
ne fokuseres pa &ldredelen af udgifterne. Ved sammenligningen skal man dog vaere opméerk-
som pa, at estimationen af udgiftsbehov er baseret pd 2008-opgaveniveau, inklusive udgifter
til handicappede. Indregnes handicapudgifterne, fglger udgiftsudviklingen fra 2007 til 2009
udviklingen i udgiftsbehovene. Fra 2009 til 2010 budgetteres der med et fald i e&ldre- og
handicapudgifterne, men i lyset af budgetoverskridelser pa omradet i 2007-2009 (jf. tabel
5.3) er det uvist, om og i hvilken udstraekning faldet realiseres. En mere pracis vurdering af
sammenhangen mellem udviklingen i udgiftsbehov og udviklingen i udgifter vil kraeve kor-
rektion for opgaveandringer og mere dybtgaende analyser. | forleengelse af de faldende ud-
giftsbehov pr. seldre mindes om, at &ldrebefolkningen stiger, og de samlede udgiftsbehov pa
eeldre- og handicapomrédet som fglge heraf ikke ngdvendigvis er faldende.

Udgiftsbehovet pr. &ldre udviser det mindste fald i de kommuner, der relativt er mindst
pressede pa resultat og likviditet, men ellers synes udviklingen i udgiftsbehovet ikke umid-
delbart at have nogen sammenhang med kommunernes gkonomiske situation ved udgangen
af 2009. Derimod er der en vis forskel mellem kommunernes gkonomiske situation ved ud-
gangen af 2009 og det generelle niveau for det beregnede udgiftsbehov i perioden 2002 til
2009. Dette praesenteres i figur 6.9.

Figur 6.9 Udgiftsbehovsudvikling pa aeldre- og handicapomradet i perioden 2002-2010
fordelt p4 kommunernes gkonomiske situation ved udgangen af 2009
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N = 98 kommuner. Uveegtede gennemsnit. Ikke korrigeret for opgave- og aftalesendringer. 2010-priser.
Udviklingen i udgiftsbehov baseret pa 2008-opgaveniveau.
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Som det fremgar af figur 6.9, synes de kommuner, der bade er resultat- og likviditetspresse-
de, at have det mindste beregnede udgiftsbehov, mens kommuner, der hverken er resultat-
eller likviditetspressede, har det stgrste beregnede udgiftsbehov. Bemerk, at de tal, der dan-
ner baggrund for figur 6.9, ikke umiddelbart kan sammenlignes med de tal, der danner bag-
grund for figur 6.8, idet sidstnavnte tal er veegtede, mens det ikke er tilfeldet med forst-
navnte, jf. tilsvarende forskel i afsnit 6.2.2.

Sammenfattende peger kapitlet pd, at der har veret en demografisk forskydning i kom-
munerne i perioden fra 2002 til 2009, saledes at der er blevet relativt flere &ldre (65+) og re-
lativt feerre sma bgrn (0-5 ar). Den demografiske forskydning er dog endnu ikke fuldt ud ab-
sorberet i de kommunale regnskaber. Saledes udviser brutto- og nettodriftsudgifterne pa dag-
tiloudsomréadet en stigning, bade totalt set og pr. barn i malgruppen. Ligeledes udviser netto-
driftsudgifterne pa @ldre- og handicapomradet en stigning totalt set, men faktisk et fald pr.
65+-arig. Det sidste galder ikke mindst, hvis man alen ser pa ®ldredelen af udgifterne. Nar
disse tal sammenholdes med den generelle demografiske forskydning (flere &ldre og ferre
sma bgrn) samt den demografiske forskydning inden for gruppen af eldre (relativt flere
"yngre” i forhold til "gamle” aldre), peger beskrivelserne i kapitlet pa, at en stgrre opgave-
portefglje som fglge af strukturreformen samt en forsinket tilpasning af serviceniveau til ser-
vicebehov og manglende (eller reduceret) udnyttelse af stordriftsfordele kan forklare en del af
udviklingen i nettodriftsudgifterne. Estimation af modeller for kommunernes udgiftsbehov i
2008 peger endvidere pa relativt store forskelle pA kommunernes udgiftsbehov, bade pa dag-
tilbudsomradet og pé ®ldre- og handicapomradet. Nar de estimerede modeller anvendes til
at beregne udgiftsbehovet i hele perioden fra 2002 til 2009, synes der ikke at vaere en sam-
menhang mellem udviklingen i udgiftsbehovet og kommunernes gkonomiske situation ved
udgangen af 2009. Derimod synes der at veere en sammenhang mellem niveauet i udgiftsbe-
hovet og kommunernes gkonomiske situation.
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7 Konklusion og perspektivering

Stgrre udfordringer for gkonomistyringen i omskiftelige og turbulente perioder

Budgetleegning og gkonomistyring stiller som udgangspunkt ferre krav til aktgrerne i kom-
muner med gunstige grundvilkar og i perioder med stabile omgivelser. Stabile omgivelser har
ikke kendetegnet de danske kommuner i de sidste fem ar, og kravene til budgetleegning og
gkonomistyring har veret store.

Kommunalgkonomisk kan det farste arti i det nye artusinde groft inddeles i tre perioder:

= @Fkonomisk veekstperiode 2000-2004
= Kommunalreformsperioden 2005-2007

= @konomisk kriseperiode 2008-2009

Perioden med nationalgkonomisk vakst afsluttes fgrst i 2007, men overskygges i 2005-2007
af forberedelse og gennemfgrelse af en af danmarkshistoriens stgrste reformer af den offent-
lige sektor. Kommunalreformen med tilhgrende kommunesammenlagninger, opgave- og fi-
nansieringsreform, udligningsreform mv. har haft en dominerende rolle pa den nationale og
kommunalpolitisk scene igennem sidste halvdel af 00’erne. Ikke mindst i implementerings-
aret 2007, hvor kommunerne skulle budgettere pa et nyt og mere usikkert grundlag, pa nye
finansielle vilkar, varetage nye opgaver, harmonisere serviceniveauer og implementere ny it,
organisation, ledelse, styringsprincipper mv. Dette har blandt meget andet stillet nye og star-
re krav til den kommunale budgetleegning og gkonomistyring.

Den internationale gkonomiske krise slog igennem i Danmark fra 2008 og pavirker
kommunernes vilkar pa en lang reekke omrader, fx i form af faldende indteegter fra grundsalg
og skatter samt stigende udgifter til overfgrsler og aktivering af ledige. Kommunerne kom-
penseres under ét over bloktilskuddet for en del af de &ndrede betingelser. Dels kompenseres
stgrstedelen af de stigende overfagrselsudgifter gennem budgetgarantien, dels indgar &ndrin-
ger i skattegrundlaget i det balancetilskud, som der arligt forhandles om i gkonomiaftalerne
mellem regeringen og KL. Da kommunerne ikke kompenseres for alle udgiftsendringer, og
da kompensationen fordeles via bloktilskudsngglen, pavirkes kommunerne uundgaeligt for-
skelligt af den gkonomiske krise. Nogle vil opleve at blive overkompenserede, andre under-
kompenserede. Dette gaelder ogsa i forhold til opgaven med aktivering af forsikrede ledige,
som kommunerne overtog fra de statslige jobcentre pr. 1. august 2009, og som har fuld gko-
nomisk virkning i kommunerne i 2010.

Metodisk skal understreges, at kommunalreformen i 2007 udggr et fundamentalt data-
brud, som det ikke er muligt at overkomme. Det er ikke muligt at belyse de absolutte virknin-
ger af kommunalreformen pa de enkelte kommuners gkonomi. Analysen er baseret pa en
standardiseret faelles niveaukorrektion for alle kommuner, der alene muligger en vurdering
af udviklingen i den enkelte kommune relativt i forhold til andre kommuner. Dette gelder ik-
ke mindst udviklingen i udgiftsbehovene, hvor det i analysen er antaget, at udgiftsbehovene
for kommunerne under et er ueendrede fra 2006 til 2007. Hertil kommer, at der ikke i analy-
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sen er kontrolleret for meropgaver i undersggelsesperioden, idet fokus har veret kommuner-
nes gkonomiske balance og udviklingen i udgifternes relative fordeling pa udgiftsomrader.
Meropgaver pavirker kommunerne forskelligt, og analysen muligger ikke en vurdering af, i
hvilken udstraekning den samlede udgiftsvaekst og veeksten pa fx dagtilbuds- og eldreomradet
skal tilskrives udgifter til eksisterende eller nye opgaver.

Undersggelsens hovedresultater

Den gkonomiske krise pavirker den samlede offentlige gkonomi, og efter mange ars veekst
star kommunerne i 2011 over for et statsligt krav om nulvaekst i de kommunale serviceudgif-
ter. Dette er ikke mindst en udfordring, da serviceudgifterne i det seneste regnskabsar, 2009,
blev mere end 4 mia. stgrre end budgetteret. Samtidig stdr kommunerne over for stigende
udgiftsbehov som fglge af demografiske forskydninger og har som en del af den kommunale
virkelighed efter kommunalreformen oplevet stigende og svaert styrbare udgifter pa det spe-
cialiserede socialomrade. Budgetoverskridelser, beskedne driftsresultater og treek pa likvidi-
teten i 2009 betyder, at kommuner i almindelighed og resultat- og likviditetspressede kom-
muner i serdeleshed star over for udgifts- og gkonomistyringsudfordringer i 2010.

P& spgrgsmalet om, forklaringer pa forskelle i kommunernes gkonomiske balance ved
indgangen til 2010, er den overordnede konklusion, at

= sammenlagte kommuner har — som fgr kommunalreformen — mindre likviditet
end fortsettende kommuner, men ellers er de udgifts- og gkonomistyringsmaessi-
ge forskelle, der eksisterede mellem sammenlagte og fortsettende kommuner i de
farste ar efter kommunalreformen, udvisket i 2009,

= vanskelige gkonomiske grundvilkar farer ikke ngdvendigvis til ringere gkonomisk
balance,

= forvaerring af skonomiske grundvilkar farer til ringere gkonomisk balance,

= udgiftsudvikling og udgiftsstyring betyder mere for den gkonomiske balance end
de gkonomiske grundvilkar.

I den kommunalgkonomiske litteratur er det velkendt, at kommunernes udgiftspolitik ofte er
teet knyttet til sociogkonomiske udgiftsbehov og gkonomiske grundvilkar (Boyne 1996:208-
215; Mouritzen 1991:78; Houlberg 2010b; Kim & Lotz 2007; Indenrigs- og Sundhedsministe-
riets Finansieringsudvalg 2004). Rammebetingelsernes betydning for balancen mellem ud-
gifter og indteegter, som den kommer til udtryk i driftsresultatet, er ikke undersggt i samme
udstraekning, og resultaterne er mindre entydige. En tidligere undersggelse viser, at driftsre-
sultatet og driftsresultatgraden i det fgrste ar efter kommunalreformen var knyttet til forskel-
le i sociogkonomiske grundvilkar (KREVI 2009a). | indevaerende analyse er konklusionen, at
i 2009 spiller niveauet for ressourcepres ikke lengere en rolle. Dette kan indikere, at kom-
muner med vanskelige grundvilkar har tilpasset sig disse, at betydningsfulde forskelle i
grundvilkar ikke indfanges af de valgte indikatorer for indtegter fra skatter/tilskud og ud-
giftsbehov i udligningsordningen, eller at @ndringer i grundvilkar far starre vaegt i reformpe-
rioder med store @&ndringer i opgaver og grundvilkar. Sidstnavnte forklaring implicerer, at

113



ressourceknaphed som @&ndringsmal under omskiftelige omgivelser har stgrre betydning end
ressourceknaphed som niveaumal.

/Endringer i gkonomiske grundvilkar har indirekte effekt pA kommunernes gkonomiske
balance gennem pavirkning af udgiftsudviklingen. Undersggelsen viser dog ogsa, at kommu-
nernes udgiftspolitiske adferd har stgrre betydning for forskellen i kommunernes gkonomi-
ske balance end de grundvilkar, de er stillet overfor. Der er rum for aktiv styring af den
kommunale gkonomi, uanset grundvilkarene og @ndringer heri. Udgifts- og skonomistyring
spiller en aktiv og central rolle. Undersggelsen falder her i trdd med tidligere undersggelsers
papegning af, at styring har betydning for den kommunale sektors forméen (Boyne 2004).

De omréader, hvor udgiftsvaeksten og budgetoverskridelserne har varet stgrst, er ikke
umiddelbart de omrader, der i den kommunalgkonomiske litteratur tenkes at have starst
kommunalgkonomiske fokus. Antagelsen har traditionelt veret, at den budgetmaessige styr-
barhed (tractability) er mindst p& udgiftsomrader med en hgj politiseringsgrad, koncentrere-
de goder og sterke, organiserede og let mobiliserbare bruger- og personalegrupper (Mourit-
zen 1991:292; Serritzlew 2005). Den teoretiske forventning vil veere, at udgifterne pa dagtil-
buds- og folkeskoleomradet er vanskeligst styrbare (KREVI 2009a:26), mens de er mere
styrbare pa fx vejvaesen, kultur og administration. Efter kommunalreformen er det ikke pa
disse omrader, at udgiftsveeksten og budgetoverskridelserne er stgrst, men pa det specialise-
rede socialomrade. Teoretisk kan dette haenge sammen med, at den statslige styringsintensi-
tet ogsa har betydning for den budgetmaessige styrbarhed (Mouritzen 1991:292) og empirisk
fx at taksterne pa omradet stiger mere end pris- og lgnudviklingen (Finansministeriet
2010b). Udgiftsvaeksten og styringsudfordringerne pa det specialiserede socialomrade er vel-
kendt og omrédets styrbarhed har stor fokus i gkonomiaftaler for bdde 2010 og 2011. Indevee-
rende undersggelse viser, at det specialiserede socialomrade ogsd pad kommuneniveau har be-
tydning for den gkonomiske balance. Jo stgrre udgiftsvaeksten pa det specialiserede social-
omrade har veret i en kommune, des vanskeligere har det i 2009 veret at realisere det bud-
getterede driftsresultatet og des lavere er driftsresultatet blevet. Udgiftsvaekst pd normalom-
radet har samme effekt, men med den halve styrke af specialomradet.

Udgiftspolitisk viser undersggelsen, at der efter kommunalreformen er sket en forskyd-
ning i retning af, at overfarsler og udgifter til specialomradet far stgrre vaegt i kommunernes
udgiftspolitiske profil, mens omvendt de traditionelle kommunale velfeerdsopgaver péa ldre-
omradet, folkeskoleomradet og dagtilbudsomradet fylder relativt mindre. Analysen af ud-
giftsbehovsudviklingen pa dagtilbuds- og &ldre/handicapomradet peger pa, at der i takt med
faldende bgrnetal er sket en forggelse af udgiftsbehovene pr. 0-5-arig pa dagtilbudsomradet,
mens der i takt med et stigende antal aldre har veret et fald i udgiftsbehovene pr. 65+-arig
pa &ldre/handicapomradet. | forleengelse af dette udviser udgifterne pa dagtilbudsomradet
en stigende tendens pr. 0-5-arig, mens udgifterne pa aldre/handicapomradet udviser en fal-
dende tendens pr. 65+-arig. Samspillet mellem meropgaver, demografisk udvikling og kom-
munal prioritering betyder, at udgifterne pr. 0-5-arig pa dagtilbudsomradet er steget mere
end det estimerede udgiftsbehov, mens det omvendte ger sig geldende pd &ldre- og handi-
capomradet, nar der fokuseres isoleret pa aldreudgifterne.
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Undersggelsen viser overordnet, at kommunerne ved indgangen til 2010 har store gko-
nomiske balanceproblemer, og at tre ud af fire kommuner har behov for indtaegtsforggelse
eller udgiftsreduktion i forhold til 2009 for at genskabe balance pa driften og/eller genop-
bygge de likvide aktiver. De meldinger, der gennem 2010 er kommet fra massemedier, staten,
kommuner og kommunale organisationer peger ikke pa, at de styringsmessige udfordringer
er blevet mindre siden starten af aret. Tveertimod.

Perspektivering

Kommunalt selvstyre, hvor kommunerne har autonomi til og ansvar for at tilpasse skat og
service til de lokale praeferencer. Inden for rammerne af loven og den statslige styring er det
kommunalpolitikernes ret og pligt at fastlegge kommunens finansierings- og udgiftspolitik,
og prioritering mellem udgiftsomrader. Det skorter ikke pa forslag fra politikere, presse, fag-
professionelle og evaluatorer til omrader, hvor kommunerne ikke gar det godt nok, og der er
behov for flere midler og/eller en forsterket og fokuseret indsats, fx en gget indsats for tidlig
opsporing af socialt udsatte, sundhedsfremme og modvirkning af begyndende fedmeepidemi,
ivaerksaetteri, incestofre, integration, forstaerket indsats i omrader med bysociale problemer,
ledelses- og kompetenceudvikling, flere undervisningstimer i folkeskolen, tidligere og mere
differentieret indsats for bogligt svage elever etc. Omvendt er der sjeeldent bud pa, pa hvilke
omrader og hvilke indsatser, der kan reduceres eller eventuelt helt nedleegges. Spgrger man
borgerne, skal der bruges flere penge pa alle centrale velfaerdsomrader: bgrnepasning, folke-
skole, eldre og sundhed. Der er behov for bedre fysiske rammer og bedre normeringer i dag-
institutionerne, der er behov for flere undervisningstimer og mere tidssvarende undervis-
ningsmidler i folkeskolen, der er behov for hjemmehjalp til flere og for mere tid til hver
hjemmehjaelpsmodtager etc. Samtidig er der en reekke svage og udsatte grupper med behov
for szrlige indsatser, fx handicappede, hjemlgse, psykisk syge og bgrn fra voldelige eller al-
koholiserede hjem.

Behovene tager sig ud som varende umettelige, kommunerne forstas og forstar sig selv
som servicevirksomheder (Houlberg 2003) og borgerne som barere af universelle velferds-
rettigheder (Habermas 1994). Et demokratisk samfund ma kontinuerligt drgfte og forholde
sig til, hvor mange ressourcer der skal bruges i den offentlige sektor, til hvad, til hvem og
hvornar. Med begraensede ressourcer vil der konstant veere behov for prioritering mellem,
hvilke omrader og hvilke grupper der skal have hvad og hvornar. Dette er den uomgangelige
kerne i offentlig budgetleegning og politik.

Med kommunernes overtagelse af det fulde ansvar for det specialiserede socialomrade
fra 2007 og den efterfglgende udgiftsudvikling er prioriteringen i hgjere grad end tidligere et
dilemma mellem normal- og specialomradet. Herunder fx en politisk stillingtagen til, om det
er optimal udnyttelse af ressourcerne til folkeskolen, at 30% af udgifterne gar til specialun-
dervisning (Finansministeriet, Undervisningsministeriet & KL 2010) — eller der kan opnas en
bedre ressourceudnyttelse ved at gge eller mindske specialundervisningsandelen.

Som ansvarlige for hovedparten af den offentlige service er det kommunerne, der star
med hovedansvaret for den udgiftspolitiske prioritering og implementering i den danske vel-
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feerdsstat, uanset om udgiftsbehov, forventninger og krav er stigende eller faldende, og uan-
set om der er gkonomiske opgangs- eller nedgangstider.

Kommunerne har ved indgangen til 2010 store gkonomiske balanceproblemer og har be-
hov for at fa skabt bedre balance mellem driftsindtegter og driftsudgifter. P4 papiret er den
nemme lgsning pa indtegtssiden at haeve skatten. | praksis er lgsningen ikke sa dbenbar. For
det farste pdpeges af flere kommuner, at det er tvivlsomt, om en skattestigning pa lengere
sigt vil medvirke til at skabe et stgrre gkonomisk raderum, idet historiske erfaringer viser, at
skattestigninger let risikerer at blive "spist op” af nye udgifter i lgbet af et par ar (KL
2008:18). For det andet har der siden 2001 veret skattestop. Skattestoppet indebarer i prin-
cippet, at nogle kommuner kan have skatten, hvis blot andre kommuner satter skatten ned. |
realiteten har imidlertid ganske fa kommuner efter 2001 valgt at satte skatten ned, omend
der i gkonomiaftalerne for 2010 og 2011 er dbnet for, at et mindre antal kommuner kan have
indkomstskatten inden for en ramme pa henholdsvis 500 og 300 mio. kr. (Regeringen & KL
2010), er skattehandtaget i de enkelte kommuner i praksis stort set last af skattestoppet
(Houlberg & Jeppesen 2006). Kommunernes autonomi til at fastleegge det lokale skatte-/ser-
viceforhold skal udfoldes pa udgiftssiden, og en forbedring af driftsbalancen fordrer en re-
duktion af udgifterne.

Kommunerne er efter flere ars vaekst i 2010 presset til at reducere udgifterne, og der er
naturligt i kommunerne staerkt fokus pé effektiviseringsstrategier og mulighederne for gen-
nem rationaliseringer af organisation, arbejdsgange og indkgb. Hvis ikke der gennem effekti-
viseringer, dvs. opnaelse af det samme med faerre ressourcer, kan skabes balance mellem ud-
gifter og indteegter, vil udgiftsreduktioner ngdvendigvis indebare serviceforringelser. Dette
vil borgerne opleve som reduceret serviceomfang og/eller reduceret servicekvalitet. I praksis
eksisterer ikke en harfin afgreensning mellem gkonomiske effektiviseringsforslag, forslag om
reduceret serviceniveau, budgettilpasningsforslag og forslag om rammebesparelser (KREVI
2010). Kommunerne vurderer, at der er effektiviseret for 2,4 mia. efter kommunalreformen
og i 2010 budgetteres med effektiviseringer for 1 mia. kr. (KL 2010a). Disse perciperede ef-
fektiviseringer har ikke veret tilstreekkelige til at skabe balance i kommunernes gkonomi i
2009. Indeveerende analyse viser, at det i kraft af gkonomiske balanceproblemer er vitalt, at
effektiviseringer realiseres, og effektiviseringsdagsordenen fastholdes. Kun herigennem vil
borgerne have udsigt til at kunne fa leveret samme service ved et reduceret udgiftsniveau. Da
udgifterne stiger pa nogle omrader vil nulvaekst i sig selv kraeve besparelser pa andre omra-
der. Undersggelsen papeger tillige, at balance i gkonomien vil kraeve, at udgifterne reduceres
i forhold til regnskab 2009 for at skabe balance pa driften. Omprioritering og effektivisering
er dermed centrale nggleord i budgetleegningen for 2011. | den udstraekning gkonomien ikke
kan balanceres herigennem, vil servicereduktioner og besparelser fa tilsvarende gget vaegt.

Undersggelsen har haft gkonomiske balanceproblemer som fokus. Det kan vere pa sin
plads at eksplicere, at hverken omfanget, kvaliteten af kommunernes service eller resultater-
ne af indsatsen er omfattet af undersggelsen. Ud fra et gkonomistyringsperspektiv er demp-
ning af udgiftsvaekst og udgiftsreduktioner et positivt element, der bidrager til at skabe bedre
gkonomisk balance. Er det ikke muligt at effektivisere og fa det samme ud af feerre ressour-
cer, vil udgiftstilpasninger naturligvis ogsa have servicemassige implikationer for borgerne.

116



Nogle borgergrupper og ydelsesmodtagere vil opleve reduceret eller kvalitativt anderledes
service. De servicemassige implikationer af endret udgiftspolitik og de patreengende udgifts-
reduktioner er ikke omfattet af undersggelsen, endsige de kort- og langsigtede resultater for
borgerne og den offentlige gkonomi. Hverken pa normal- eller specialomradet. Men ud fra et
gkonomisk synspunkt er situationen i 2009 uholdbar.
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8 Teknisk appendiks

I dette tekniske appendiks dokumenteres, hvordan de i rapporten anvendte variabler er defi-
neret og operationaliseret.

8.1 Kommunalreform, meropgaver og pris- og lgnudvikling

Kommunalreformen pr. 1.1.2007 og de tilknyttede reformer af opgaver, finansiering, udlig-
ning mv. betyder, at der er et grundlaeggende databrud fra 2006 til 2007.

Kommunalreform og meropgaver

Der er i analyser af udgifts- og indtegtsudviklingen i delanalyse 1 foretaget niveaukorrektion
for opgave- og finansieringsreform i 2007 med felles korrektionsfaktor for alle kommuner.
De benyttede korrektionsfaktorer for henholdsvis opgaver, skatter og tilskud fremgar af tabel
8.1. Det har ikke veeret muligt fra statsligt hold at fa en samlet opgerelse over betydningen af
opgave- og finansieringsreformen fra regnskab 2006 til 2007. Ved korrektionen er der derfor
benyttet de kompensationer, der blev aftalt mellem KL og regeringen forud for kommunalre-
formen, og som indgik i bloktilskudsaktstykket for 2006 som grundlag for beregningen af ud-
ligning og generelle tilskud for kommunerne 2007 (Finansministeriet 2006:75). Ud over
kompensationen i bloktilskudsaktstykket indgar desuden en kompensation pa 424 mio. kr.
fra den tillegsaftale, der efterfglgende blev indgaet mellem parterne som fglge af, at udgif-
terne pa det specialiserede socialomrade var sterre end forudsat i gkonomiaftalen.

Tabel 8.1 Korrektionsfaktor for opgave- og finansieringsreform 2007
| alt bloktil- Tilleegsafta- | alt med | alt kr. pr. I alt kr. pr.
skudsakt- le (07 pl) tilleegsaftale indb. (07 pl) indb. (10 pl)
stykket
2006 (07 pl)
Opgaver 29.662,3 424 30.086,3 5.523 6141
Skatter og tilskud 29.662,3 424 30.086,3 5.523 6141

Det er ikke muligt precist at opggre den samlede virkning af opgave- og finansieringsrefor-
men pé enkeltkommuner. Hverken pa udgifts- eller indtaegtssiden. Ved korrektionen benyttes
derfor samme feelles korrektionsfaktor for alle kommuner. Herved sikres alene en niveaukor-
rektion, ikke en differentieret korrektion pa enkeltkommuner. Alternativt kunne pa udgifts-
siden fx vare anvendt finansieringsudvalgets estimater af udgiftseendringer i de enkelte
kommuner som fglge af kommunalreformen (Indenrigs- og Sundhedsministeriets Finansie-
ringsudvalg 2005:160). Men dels er ogsa disse estimater forbundet med betydelig usikker-
hed, dels ville en korrektion med kommunespecifikke estimater underminere mulighederne
for at sammenligne om kommunalreformen har haft relativt stgrre betydning for gkonomien
og den gkonomiske balance i sammenlagte kommuner i forhold til fortseettende kommuner
eller i resultat- og likviditetspressede kommuner i forhold til mindre pressede kommuner.
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P& indtegtssiden betragtes skatter og tilskud under ét, idet det ikke er muligt at fordele
virkningerne af opgave- og finansieringsreformen pa budget- og regnskabssystemets opdeling
i skatter pa den ene side og udligning/generelle tilskud pa den anden. Dette ha&nger sammen
med, at reformkomplekset ud over opgave- og finansieringsreform omfatter inddelings-, byr-
defordelings- og udligningsreform mv., ligesom Kgbenhavn, Frederiksberg og Bornholm &n-
drer status til alene at have primarkommunale opgaver. Samlet set betyder dette s& omfat-
tende og komplekse gkonomiske og konteringsmaessige a&ndringer, at det ikke for den samle-
de kommunale sektor er muligt at opggre en korrektion for udviklingen i henholdsvis
regnskabsfgrte skatter og tilskud fra 2006 til 2007. Skatter og tilskud er forbundne kar, og
korrektionen foretages derfor for skatter og tilskud under ét.

Grundlaegende er der tale om et basalt databrud fra 2006 til 2007, og det skal understre-
ges, at den foretagne korrektion ikke fjerner dette databrud, men alene foretager en niveau-
korrektion pa baggrund af en faelles korrektionsfaktor for alle kommuner.

Ud over niveaukorrektionen for opgave- og finansieringsreform er der i analyserne ikke
korrigeret for opgaveandringer.

Kgbenhavn og Frederiksberg Kommuner havde fgr kommunalreformen i 2007 ogsa
amtskommunale opgaver. Det samme galder Bornholms Regionskommune fra 2003 til
2006. Hvor andet ikke er anfagrt, er det for disse kommuner antaget, at 60% af udgifterne,
skatterne og tilskuddene i arene fgr kommunalreformen var primeerkommunale. Kun den
primerkommunale andel indgar i analyserne.

Kommunesammenlaegninger

Analysen er gennemfgrt pa de 98 kommuner, der blev skabt med kommunalreformen pr.
1.1.2007. Alle data i arene fgar kommunalreformen er aggregeret op pa de nye kommuner. For
delingsbergrte kommuner er udgifter, indtegter, indbyggere mv. fordelt pd grundlag af be-
folkningens fordeling pa de nye kommuner i forbindelse med kommunalreformen.

Pris- og lgnudvikling

Alle data om udgifter og indteegter er omregnet til faste 2010-priser. Ved omregninger er der
for overfarselsudgifter benyttet de statslige satsreguleringsprocenter, mens der for gvrige ud-
gifter og indtaegter er benyttet KL's arlige skan over pris- og lgnudviklingen i den kommunale
sektor.
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Tabel 8.2

Deflatorer til omregning til faste 2010-priser

Satsreguleringsprocent Pris- og lgnudvikling

Til aret Deflator til  Akkumule- Til aret Deflator til  Akkumule-
Ar efter aret efter ret deflator efter aret efter ret deflator
2000 3,2 1,032 1,319 3,5 1,035 1,385
2001 2,7 1,027 1,278 2,6 1,026 1,338
2002 3,2 1,032 1,245 3,6 1,036 1,304
2003 2,9 1,029 1,206 3,4 1,034 1,259
2004 2,0 1,020 1,172 2,8 1,028 1,217
2005 2,0 1,020 1,149 3,5 1,035 1,184
2006 2,4 1,024 1,127 2,9 1,029 1,144
2007 2,9 1,029 1,100 3,8 1,038 1,112
2008 3,1 1,031 1,069 4,0 1,040 1,071
2009 3,7 1,037 1,037 3,0 1,030 1,030
2010 1,000 1,000

Kilde for pris- og lgnskegn: KL's gkonomiske sekretariat, budgetvejledninger.

Anm.: For 2008-2009 og 2009-2010 er udviklingen baseret p& den skennede udvikling pr. 1. marts 2010.

8.2 Driftsresultat, indteegter, udgifter og udgiftsbehov

Driftsresultat

Driftsresultatet er defineret som forskellen mellem kommunens lgbende indtegter og de

skattefinansierede nettodriftsudgifter og nettorenter i kr. pr. indbygger.

Samlede indteegter fra skatter, tilskud og udligning

Driftsresultat =

— skattefinansierede nettodriftsudgifter og nettorenter

De konkrete variabler er defineret ud fra en reekke funktioner i budget- og regnskabssystem

for kommuner (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2010c), som fremgér af tabel 8.3.

Tabel 8.3 Afgreensning af samlede skatter
2000-2003 2004-2006 2007-2010
8.90: Kommunal indkomstskat 7.90: Kommunal indkomstskat 7.68.90: Kommunal indkomst-
skat
8.91: Ejendomsveerdiskat 7.91: Ejendomsveerdiskat
8.92: Selskabsskat 7.92: Selskabsskat 7.68.92: Selskabsskat
8.93: Anden skat palignet visse 7.93: Anden skat palignet visse | 7.68.93: Anden skat palignet
kommuner kommuner visse kommuner
8.94: Grundskyld 7.94: Grundskyld 7.68.94: Grundskyld
8.95: Anden skat pa fast ejen- 7.95: Anden skat pa fast ejen- | 7.68.95: Anden skat pa fast
dom dom ejendom

8.96: @vrige skatter og afgifter

7.96: @vrige skatter og afgifter

7.68.96: @vrige skatter og afgif-
ter

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.
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Tabel 8.4

Afgreensning af tilskud og udligning

2000-2003

2004-2006

2007-2010

8.80: Udligning og generelle til-
skud

8.81: Udligning og tilskud ved-
rgrende udlaendinge

8.85: Sektorspecifikke udlig-
ningsordninger

8.86: Seerlige tilskud
8.87: Udligning af kebsmoms

7.80: Udligning og generelle til-
skud

7.81: Udligning og tilskud vedrg-
rende udlendinge

7.85: Sektorspecifikke udlig-
ningsordninger

7.86: Seerlige tilskud
7.87: Udligning af kebsmoms

7.62.80: Udligning og generelle
tilskud

7.62.81: Udligning og tilskud
vedrgrende udlendinge

7.62.82: Kommunale bidrag til
regionerne

7.62.85: Sektorspecifikke ud-
ligningsordninger

7.62.86: Seerlige tilskud

7.65.87: Refusion af kgbsmoms

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.

De skattefinansierede nettodriftsudgifter opggres som de samlede nettodriftsudgifter fra-
trukket brugerfinansierede nettodriftsudgifter og udgifter til ldreboliger. Udgifter til ldre-
boliger fratraekkes de skattefinansierede nettodriftsudgifter, da driftsudgifterne til ldreboli-
ger varierer meget fra kommune til kommune alt afhangig af, hvilken finansieringsmodel zl-
dreboligerne er baseret pa.

Skattefinansierede Samlede nettodriftsudgifter — brugerfinansierede nettodriftsudgifter

nettodriftsudgifter og nettodriftsudgifter til seldreboliger

Tabel 8.5 Afgreensning af skattefinansierede nettodriftsudgifter

Nettodriftsudgifter Brugerfinansierede

nettodriftsudgifter

Nettodriftsudgifter
eeldreboliger

Fra 2000-2006:
5.30: Aldreboliger

Hovedkonto 0-6, driftsudgifter
fratrukket driftsindteegter og
statsrefusion

Hovedkonto 1, driftsudgifter
fratrukket driftsindtsegter og
statsrefusion

Fra 2007-2010:
5.32.30: Aldreboliger

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.

For kommuner, der har benyttet sig af "Saelg-og-lej-tilbage” og indberettet oplysninger om dette til ECO
Nggletal, er udgifterne korrigeret for den

www.eco.dk/Noter/2010/SOLT10_Korrektion.htm

driftsmeessige betydning af ”Seelg-og-lej-tilbage”, jf.

Nettorenteudgifter defineres som renteudgifter minus renteindteegter, eksklusiv renter af ud-
leg vedrgrende forsyningsvirksomheder, kurstab og kursgevinster.
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Tabel 8.6 Afgreensning af nettorenteudgifter

2000-2006 2007-2010
7.02-7.11: Renter af likvide aktiver 7.22.05-7.22.11: Renter af likvide aktiver
7.14-7.19: Renter af kortfristede tilgodeha- | 7.28.14-7.28.19: Renter af kortfristede tilgo-
vender i gvrigt dehavender i gvrigt
7.20-7.27: Renter af langfristede tilgodeha- | 7.32.20-7.32.27: Renter af langfristede tilgo-
vender dehavender
7.50-7.61: Renter af kortfristet geeld 7.50.50-7.52.61: Renter af kortfristet geeld
7.63-7.76: Renter af langfristet geeld 7.55.63-7.55.76: Renter af langfristet geeld

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32, Dranst 4 Renter.

Anm.: Nettorenteudgifterne inkluderer ikke renter af udlaeg til forsyningsvirksomheder, ligesom kurstab
og kursgevinster ikke medtages, da disse kan pavirke enkeltkommuners nettorenteudgifter i bety-
deligt omfang fra ar til ar. Renter vedrgrende aldreboliger indgar i nettorenteudgifterne, selvom
udgifter vedr. aeldreboliger ikke indgar i driftsresultatet. Dette skyldes, at disse renter ikke kan
isoleres i budget- og regnskabssystemet.

Udgiftsbehov

Analyserne af udviklingen i udgiftsbehov er baseret pa de kommunespecifikke veaerdier pa kri-
terierne i landsudligningen i de geldende udligningsordninger i de enkelte ar kombineret
med de geldende enhedsbelgb for de enkelte kriterier i henholdsvis 2000 og 2010. For den
enkelte kommune er udviklingen 2000-2006 sdledes beregnet med udgangspunkt i, at en-
hedsbelgbene for 2000 var geeldende i hele perioden, mens udviklingen 2007-2010 er bereg-
net med udgangspunkt i enhedsbelgbene for 2000. Ved beregningen er de socia-
le/sociogkonomiske kriterier omregnet til enhedsbelgb pa grundlag af de enkelte kriteriers
officielle kriterieveegt og de samlede sociale/sociogkonomiske udgiftsbehov i henholdsvis
2000 og 2010.

Udligningsreformen i 2007 betyder, at der er databrud fra 2006 til 2007. Kommunernes
&ndrede opgaveportefglje, omlegning af udligningsordningselementer, reviderede udgifts-
behovskriterier og kriterievaeegte betyder, at det ikke er muligt at sammenligne udgiftsbe-
hovsopggrelserne i udligningsordningerne fgr og efter kommunalreformen. Da der tillige ikke
er tilgeengelige data fgr 2007 for de udgiftsbehovskriterier, der er geeldende fra 2007 (og om-
vendt), er det ikke muligt at overkomme databruddet som fglge af udligningsreformen. | ana-
lyserne af udviklingen i det samlede udgiftsbehov er det antaget, at udgiftsbehovene for lan-
dets kommuner under ét er uendrede fra 2006 til 2007. For de enkelte kommuner er udvik-
lingen fra 2006 til 2007 opgjort som forholdet mellem kommunens relative placering i for-
hold til landsgennemsnittet i 2006 og kommunens relative placering i forhold til landsgen-
nemsnittet i 2007. Ligger en kommunes estimerede udgiftsbehov fx 5% under landsgennem-
snittet i 2006-udligningsordningen og pa landsgennemsnittet i 2007-udligningsordningen
indebarer beregningsmetoden, at kommunens udgiftsbehov antages at stige med 5% fra
2006 til 2007 (med uaendret udgiftsbehov for kommunerne under ét). For den enkelte kom-
mune vil udviklingen fra 2006 til 2007 dermed afspejle, hvor store kommunens estimerede
udgiftsbehov er efter udligningsreformen i forhold til, hvor store de var i udligningsordnin-
gen fgr kommunalreformen.
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Tabel 8.7 Enhedsbelgb i landsudligningen 2000

Udgiftsbehovskriterium Enhedsbelgb Veegt
Aldersbetingede udgiftsbehov:

Indbyggere 0-6 ar 38.530,03

Indbyggere 7-16 ar 6.699,38

Indb. 7-16 ar, korrig. 52.835,25

Indbyggere 17-19 ar 7.720,52

Indbyggere 20-24 ar 9.376,48

Indbyggere 25-34 ar 9.974,27

Indbyggere 35-39 ar 9.821,62

Indbyggere 40-64 ar 7.856,65

Indbyggere 65-74 ar 16.374,94

Indbyggere 75-84 ar 36.968,97

Indbyggere 85+ ar 94.538,95

Boligstattekriteriet 3.180,70

Erhvervsbetinget fortidspension 203.906,21

Beregnet

Sociale kriterier: enhedsbelgb Officiel veegt
Bgrn af enlige forsgrgere 67.976 0,325
Boligkriteriet 14.076 0,250
20-59-arige uden beskeeftigelse 16.608 0,250
Udleendinge, tredjelande 16.428 0,100
Bysocialt kriterium 6.432 0,075
Sociale udgiftsbehov i alt (primaerkommuner inkl. Kg-

benhavn og Frederiksberg) 29.337.660 1,000

Kilde: Indenrigsministeriet (1999).
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Tabel 8.8 Enhedsbelgb i landsudligningen 2010

Udgiftsbehovskriterium Enhedsbelgb
Demografisk
0-6-arige 54.152
7-16-arige 81.074
17-19-arige 27.736
20-24-arige 17.632
25-34-arige 18.932
35-39-arige 18.176
40-64-arige 22.853
65-74-arige 26.391
75-84-arige 55.155
85+-arige 119.057
Rejsetid 386
Beregnet
Sociogkonomisk enhedsbelgb
20-59-arige uden beskeaeftigelse 41.089
25-49-arige uden erhvervsuddannelse 35.365
Udlejede beboelseslejligheder 5.698
Psykiatriske patienter 30.669
Familier i visse boligtyper 18.280
Bgrn i familier med lav uddannelse 94.343
Enlige over 65 5.499
Personer med lav indk. 73.268
Handicappede 84.541
Indvandrere og efterkommere 6.305
Tabte levear 163
Nedgang i befolkningstal 73.191

Kilde: Indenrigs- og socialministeriet (2009).

Befolkningsdata og demografisk udgiftsbehov

Hvis intet andet er anfgrt stammer alle oplysninger om indbyggertal, aldersfordeling mv. fra
folkeregisterlysninger i Danmarks Statistikbank. Dette gaelder fx ogsa de data, der ligger til
grund for beregning af forsgrgerindeks, udviklingen i demografiske udgiftsbehov (figur 4.9)
og udviklingen i udgiftsbehov pa dagtilbudsomradet og aeldreomradet.

Analysen, der alene ser pa udviklingen i de demografiske udgiftsbehov (jf figur 4.9), ad-
skiller sig fra analysens overordnede antagelse om uzndrede udgiftsbehov fra 2006 til 2007.
For de demografiske udgiftsbehovskriterier har det vaeret muligt at opggre befolkningsdata
far 2007 pa de befolkningsintervaller, der er geldende i udligningsordningen efter 2007, og
hermed beregne udviklingen i de demografiske udgiftsbehov i perioden 2000-2010, hvis en-
hedsbelgbene for de enkelte aldersgrupper i 2010 havde varet geldende i alle arene. De til-
gengelige befolkningsdata er baseret pa folkeregistret og dermed antallet af borgere i de en-
kelte aldersgrupper, der bor i de enkelte kommuner. Herved kan der vare en lille forskel i
forhold til udligningsordningens befolkningstal, der er baseret pa betalingskommunefolketal,
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dvs. hvilken kommune der har betalingsansvaret for den enkelte borger. Salg af plejehjems-
pladser pa tveers af kommunegranser kan fx betyde, at der kan vere afvigelse mellem, hvor
mange &ldre der bor i en kommune, og hvor mange &ldre kommunen har betalingsansvaret
for.

Som et element i de demografiske udgiftsbehov indgar i udligningsordningen efter 2007
et tilgeengelighedskriterium, der estimerer, hvor la&enge det i gennemsnit vil tage borgerne i en
kommune at nd 2000 medborgere i eller uden for kommunen. Data for dette rejsetidskriteri-
um er ikke opgjort far 2007, og det er i beregningen af udviklingen i de demografiske ud-
giftsbehov antaget, at veerdien pd rejsetidskriteriet for den enkelte kommune har veret
uandret i perioden 2000-2010.

Ressourcegrundlag og ressourcepres

Ressourcegrundlag er et udtryk for kommunens velstand og opgjort som beskatningsgrund-
laget korrigeret for "gvrige indtegter” i form af generelle tilskud, udligning og tilskud vedr.
udlendinge, sektorspecifikke udligningsordninger, serlige tilskud, kommunale bidrag til re-
gionerne, selskabsskatter, anden skat palignet visse indkomster, anden skat pa fast ejendom,
gvrige skatter og afgifter, refusion af kebsmoms og netto rente- og afdragsudgifter. Ved kor-
rektionen er anvendt det landsgennemsnitlige beskatningsgrundlag. Beregningen af ressour-
cegrundlaget 2009 er baseret pa& det budgetterede beskatningsgrundlag 2009 samt udligning
og generelle tilskud, gvrige skatter samt netto renter og afdrag i regnskab 2009. Enkelte
kommuner har pa grund af omlaegning af Ian mv. ekstraordinart store rente- og afdragsud-
gifter i enkeltar. For at undga tilfeldige udsving i malingen af kommunernes ressourcegrund-
lag, er der for disse kommuner anvendt et gennemsnit af rente- og afdragsudgifterne i aret
far og aret efter.

Ressourcepres er defineret som forholdet mellem kommunens udgiftsbehov og kommu-
nens ressourcegrundlag. Jo stgrre veerdi, jo hgjere er udgiftsbehovene i forhold til de finan-
sielle muligheder givet ved ressourcegrundlaget. Ved beregningen er anvendt udgiftsbehovs-
opggrelsen i den kommunale udligningsordning (Indenrigs- og Socialministeriet 2009).

Serviceudgifter og overfarsler

De skattefinansierede nettodriftsudgifter (tabel 8.5) opdeles traditionelt i serviceudgifter og
overfgrsler (se fx KL, Kommunalstatistiske meddelelser 2010, tabel G1.3). Det vil sige, den
del af udgifterne der gar til indkomstoverfarsler og arbejdsmarkedsydelser af forskellig art,
og den del af udgifterne der retter sig mod levering af serviceydelser (inkl. administration).
Analysens operationalisering af overfgrsler fremgar af tabel 8.9. @vrige skattefinansierede
nettodriftsudgifter betragtes som serviceudgifter.
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Tabel 8.9

Afgreensning af udgifter til overforsler

2000-2006

2007-2010

3.45

5.60
5.61
5.65
5.67
5.68

5.69

5.71

5.01
5.04

Erhvervsgrunduddannelser

Introduktionsprogram mv.
Introduktionsydelse
Repatriering

Personlige tilleeg

Fartidspension med 50% refusion

Fartidspension med 35% refusion

Sygedagpenge

Kontanthjeelp

Kontanthjeelp vedr. visse grupper af

flygtninge

5.05.

5.92
5.91

5.41. Lentilskud mv. til personer i fleksjob og

Aktiverede kontanthjeelpsmodtagere
Boligydelse til pensionister

Boligsikring

skanejob

5.98

Beskeeftigelsesordninger

3.30.45 Erhvervsgrunduddannelser
3.38.77 Daghgjskoler

5.46.60 Introduktionsprogram mv.
5.46.61 Introduktionsydelse

5.46.65 Repatriering

5.48.67 Personlige tilleeg

5.48.68 Fgrtidspension med 50% refusion

5.48.69 Fgrtidspension med 35% refusion tildelt far
1. jan. 2003

5.48.70 Fgrtidspension med 35% refusion tildelt fra
1. jan. 2003

5.57.71 Sygedagpenge
5.57.72 Sociale formal
5.57.73 Kontanthjaelp

5.57.74 Kontanthjeelp vedr. visse grupper af flygt-
ninge

5.57.75 Aktiverede kontanthjeelpsmodtagere
5.57.76 Boligydelse til pensionister

5.57.77 Boligsikring

5.58.80 Revalidering (ekskl. grp. 004-005)

5.58.81 Lgntilskud mv. til personer i fleksjob og
skanejob

5.68.97 Seniorjob til personer over 55 ar

5.68.98 Beskeeftigelsesordninger

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.
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8.3 Udgiftspolitik 2007-2010

Nedenstaende definition anvendes i afsnit 5.2.

Tabel 8.10 Afgreensning af udgifter til dagtilbud

2007-2010

5.25.10 Feelles formal

5.25.11 Dagpleje

5.25.12 Vuggestuer

5.25.13 Bgrnehaver

5.25.14 Integrerede daginstitutioner (skgnnede udgifter til 0-5-arige)

5.25.17 Seerlige dagtilbud og seerlige klubber

5.25.18 Abne peed. tilbud, legesteder mv.

5.25.19 Tilskud til private institutioner, dagpleje, fritidshjem, klubber og puljeordninger
3.22.09 Sprogstimulering for tosprogede bgrn i forskolealderen

3.22.16 Specialpaedagogisk bistand til bgrn i farskolealderen

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.

For kommuner, der har benyttet sig af "Saelg-o0g-lej-tilbage” og indberettet oplysninger om dette til ECO
Nggletal, er udgifterne korrigeret for den driftsmeassige betydning af ”Seelg-og-lej-tilbage”, jf.
www.eco.dk/Noter/2010/SOLT10_Korrektion.htm

For 5.25.14 integrerede daginstitutioner er foretaget en skegnsmeessig fordeling af udgifter til 0-5-arige og
6+-arige pa grundlag af aldersfordelingen i de integrerede daginstitutioner og veegte for forskelle i pas-
ningstyngden for 0-2-arige, 3-5-arige og 6+-arige. Oplysninger om aldersfordelingen blandt indskrevne i
integrerede daginstitutioner stammer fra Danmarks Statistikbank, matricerne RES5N, PAS1 og PAS11.
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Tabel 8.11 Afgreensning af udgifter til folkeskolen

2007-2010

3.22.01 Folkeskoler

3.22.02 Feellesudgifter for kommunens samlede skoleveaesen
3.22.03 Syge- og hjemmeundervisning

3.22.04 Peaedagogisk psykologisk radgivning

3.22.06 Befordring af elever i grundskolen

3.22.07 Specialundervisning i regionale tilbud

3.22.08 Kommunale specialskoler

3.22.10 Bidrag til statslige og private skoler

3.22.12 Efterskoler og ungdomskostskoler

3.22.14 Ungdommens Uddannelsesvejledning

3.22.18 ldreetsfaciliteter for bgrn og unge (fra 2009)
3.22.05 Skolefritidsordning

5.25.14 Integrerede daginstitutioner (skennede udgifter til 6+-arige)
5.25.15 Fritidshjem

5.25.16 Klubber og andre socialpsedagogiske fritidstilbud

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.

For kommuner, der har benyttet sig af ”Saelg-og-lej-tilbage” og indberettet oplysninger om dette til ECO
Nggletal, er udgifterne korrigeret for den driftsmeessige betydning af "Seelg-og-lej-tilbage”, jf.

www.eco.dk/Noter/2010/SOLT10_Korrektion.htm

For 5.25.14 integrerede daginstitutioner er foretaget en skensmaessig fordeling af udgifter til 0-5-arige og
6+-arige pa grundlag af aldersfordelingen i de integrerede daginstitutioner og veegte for forskelle i pas-
ningstyngden for 0-2-arige, 3-5-arige og 6+-arige. Oplysninger om aldersfordelingen blandt indskrevne i

integrerede daginstitutioner stammer fra Danmarks Statistikbank, matricerne RES5N, PAS1 og PAS11.

Tabel 8.12 Afgreensning af udgifter til seldre og handicappede

2007-2010

5.32.32 Pleje og omsorg mv. af seldre og handicappede (ekskl. grp. 002 og 003)
5.32.33 Forebyggende indsats for eeldre og handicappede (ekskl. grp. 003)
5.32.34 Plejehjem og beskyttede boliger

5.32.35 Hjeaelpemidler, forbrugsgoder, boligindretning og befordring (ekskl. grp. 001-004, 008 og
091)

5.32.37 Len og plejevederlag til pargrende
5.57.76 Boligydelser til pensionister

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.

For kommuner, der har benyttet sig af "Saelg-o0g-lej-tilbage” og indberettet oplysninger om dette til ECO
Nggletal, er udgifterne korrigeret for den driftsmeassige betydning af ”Seelg-og-lej-tilbage”, jf.
www.eco.dk/Noter/2010/SOLT10_Korrektion.htm

Udgifter til eeldre og handicappede er opgjort ekskl. 5.30 aldreboliger.
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Tabel 8.13 Afgraensning af udgifter til overforsler

2007-2010

3.30.45 Erhvervsgrunduddannelser

3.38.77 Daghgjskoler

5.46.60 Introduktionsprogram mv.

5.46.61 Introduktionsydelse

5.46.65 Repatriering

5.48.67 Personlige tilleeg

5.48.68 Fgrtidspension med 50% refusion

5.48.69 Fgrtidspension med 35% refusion tildelt fgr 1. jan. 2003
5.48.70 Fgrtidspension med 35% refusion tildelt fra 1. jan. 2003
5.57.71 Sygedagpenge

5.57.72 Sociale formal

5.57.73 Kontanthjeelp

5.57.74 Kontanthjeelp vedr. visse grupper af flygtninge

5.57.75 Aktiverede kontanthjeelpsmodtagere

5.57.76 Boligydelse til pensionister

5.57.77 Boligsikring

5.58.80 Revalidering (ekskl. grp. 004-005)

5.58.81 Lentilskud mv. til personer i fleksjob og skanejob
5.68.97 Seniorjob til personer over 55 ar

5.68.98 Beskaeftigelsesordninger

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.
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Tabel 8.14 Afgreensning af udgifter til det specialiserede socialomrade

Udsatte bgrn og unge Udsatte voksne og handicappede

5.25.17 Seerlige dagtilbud og seaerlige klubtil- 5.32.32 Pleje og omsorg mv. af &ldre og handi-
bud cappede, grp. 002 og 003

5.28.20 Plejefamilier og opholdssteder for bgrn|5.32.33 Forebyggende indsats for eeldre og handi-
0og unge cappede, grp. 003

5.28.21 Forebyggende foranstaltninger for 5.32.35, Hjeelpemidler, forbrugsgoder, boligindret-
bgrn og unge ning og befordring, grp. 001-004, 008 og 091
5.28.23 Dggninstitutioner for bgrn og unge 5.35.40 Radgivning og radgivningsinstitutioner

5.28.24 Sikrede dggninstitutioner for bgrn og |5.38.42 Botilbud til personer med saerlige sociale
unge problemer

5.38.44 Alkoholbehandling og behandlingshjem for
alkoholskadede

5.38.45 Behandling af stofmisbrugere

5.38.50 Botilbud for lsengerevarende ophold §108
5.38.52 Botilbud til midlertidigt ophold §107
5.38.53 Kontaktperson- og ledsagerordninger
5.38.58 Beskyttet beskaeftigelse 8103

5.38.59 Aktivitets- og samveerstilbud

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.

Definitionen af det specialiserede socialomrade svarer til den afgreensning, der danner grundlag for kom-
munernes kvartalsvise udarbejdelse af oversigt til kommunalbestyrelsen i henhold til Budget- og regn-
skabssystem for kommuner, afsnit 7.4. Jf.
www.im.dk/imEverest/Publications/BRx2DKommuner/7%20Bogf%c3%b8ringx2C%20regnskab%62009%20re
vision/afsnit/20061215135737/CurrentVersion/7.4.pdf.

Tabel 8.15 Afgreensning af udgifter til administration

2007-2010

6.42.40 Feelles formal (politisk organisation)

6.42.41 Kommunalbestyrelsesmedlemmer

6.42.42 Kommissioner, rdd og naevn

6.45.50 Administrationsbygninger

6.45.51 Sekretariat og forvaltninger

6.45.53 Administration vedrgrende jobcentre og pilotjobcentre
6.45.54 Administration vedrgrende naturbeskyttelse
6.45.55 Administration vedrgrende miljgbeskyttelse
6.48.60 Diverse indteegter/udgifter efter forskellige love
6.48.61 Veekstfora

6.48.62 Turisme

6.48.63 Udvikling af menneskelige ressourcer

6.48.66 Innovation og ny teknologi

6.48.67 Erhvervsservice og iveerksaetteri

6.48.68 Udvikling af yder- og landdistriktsomrader

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.

For kommuner, der har benyttet sig af "Saelg-og-lej-tilbage” og indberettet oplysninger om dette til ECO
Nggletal, er udgifterne korrigeret for den driftsmaessige betydning af ”Saelg-og-lej-tilbage”, jf.
www.eco.dk/Noter/2010/SOLT10_Korrektion.htm

Anm.: Administrationsomradet opggres eksklusive funktion 6.42.43 Valg mv., funktion 6.52.70 Lgnpuljer og
funktion 6.52.72 Tjenestemandspension.
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8.4 Udagifter til dagtilbud og eaeldre/handicappede

Nedenstdende definition anvendes i kapitel 6.

For alle udgiftsomrader er der tale om nettodriftsudgifter, dvs. den andel af udgifterne
som kommunen selv skal finansiere efter fradrag af eventuelle refusioner, brugerbetalinger
og betalinger fra andre kommuner, regioner eller stat.

Tabel 8.16 Afgreensning af udgifter til dagtilbud

2000-2006 2007-2010

5.10 Feelles formal 5.25.10 Feelles formal

5.11 Dagpleje 5.25.11 Dagpleje

5.12 Vuggestuer 5.25.12 Vuggestuer

5.13 Bgrnehaver 5.25.13 Bgrnehaver

5.14 Integrerede daginstitutioner (skgnnede ud- |5.25.14 Integrerede daginstitutioner (skgnnede
gifter til 0-5-arige) udgifter til 0-5-arige)

5.17 Seerlige dagtilbud og seerlige klubber 5.25.17 Seerlige dagtilbud og seerlige klubber
5.18 Abne peed. tilbud 5.25.18 Abne peed. tilbud, legesteder mv.

5.19 Tilskud til puljeordninger og private klubber |5.25.19 Tilskud til private inst., dagpleje, fritids-
hjem, klubber og puljeordninger

3.22.09 Sprogstimulering for tosprogede bgrn i
farskolealderen

3.22.16 Specialpaedagogisk bistand til bgrn i
forskolealderen

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32v.

For kommuner, der har benyttet sig af "Seaelg-og-lej-tilbage” og indberettet oplysninger om dette til ECO
Nggletal, er udgifterne korrigeret for den driftsmaessige betydning af ”Saelg-og-lej-tilbage”, jf.
www.eco.dk/Noter/2010/SOLT10_Korrektion.htm

Definitionen adskiller sig fra den tilsvarende definition i delanalyse 2 (jf. nedenstdende definition anvendes
i afsnit 5.2. tabel 8.10) ved, at 5.25.17 seerlige dagtilbud og seerlige klubber er inkluderet.

For 5.14 integrerede daginstitutioner er foretaget en skgnsmeessig fordeling af udgifter til 0-5-arige
og 6+-arige pa grundlag af aldersfordelingen i de integrerede daginstitutioner og veegte for forskelle
i pasningstyngden for 0-2-arige, 3-5-arige og 6+-arige. Oplysninger om aldersfordelingen blandt ind-
skrevne i integrerede daginstitutioner stammer fra Danmarks Statistikbank, matricerne RES5N, PAS1
og PAS11.

For Kgbenhavn og Frederiksberg indgar i 2000-2006 ogsd amtskommunale udgifter, da det ikke er
muligt at udskille den amtskommunale andel af udgifterne. Det samme er tilfeeldet for Bornholm i
2002-2006.
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Tabel 8.17

Afgreensning af udgifter til eeldre og handicappede

2000-2006

2007-2010

5.32 Pleje og omsorg mv. af seldre og handicap-
pede

5.34 Plejehjem og beskyttede boliger

5.54 Hjeelpemidler, forbrugsgoder, boligindret-
ning, befordring og pasning af dgende
- grp. 02-07,91,93 (for 2000-2002: grp. 01-

5.32.32 Pleje og omsorg mv. af &eldre og handi-
cappede

5.32.33 Forebyggende indsats for seldre og han-
dicappede

5.32.34 Plejehjem og beskyttede boliger

5.32.35 Hjeelpemidler, forbrugsgoder, boligind-
retning og befordring

07,91,93)

5.54 Hjeelpemidler, forbrugsgoder, boligindret-
ning, befordring og pasning af dgende

- grp. 20 Plejevederlag mv. ved pasning af dg-
ende i eget hjem for pers. fyldt 67 ar (for 2000-
2002: grp. 18 Pasning af dgende i eget hjem)

5.32.37 Len og plejevederlag til pargrende

5.92 Boligydelse til pensionister 5.57.76 Boligydelser til pensionister

5.94 Driftssikring af boligbyggeri mv.
- grp. 11 Lejetab i almennyttige boliger

Kilde: Danmarks Statistikbank, matricerne REG31/REGK31 og BUD32/BUDK32.

For kommuner, der har benyttet sig af ”Saelg-o0g-lej-tilbage” og indberettet oplysninger om dette til ECO
Nggletal, er udgifterne korrigeret for den

www.eco.dk/Noter/2010/SOLT10_Korrektion.htm

driftsmeessige betydning af ”Seelg-og-lej-tilbage”, jf.

Udgifter til eeldre og handicappede er opgjort ekskl. 5.30 aldreboliger.

Bemaerk at udgifterne i denne delanalyse i modsatning til delanalyse 2 (jf. tabel 8.12) er afgraenset, s&

pleje- og omsorgsudgifter pa det specialiserede omrade ogsa er inkluderet, dvs. fglgende grupperinger:
. 5.32.32 Pleje og omsorg mv. af eeldre og handicappede, grp. 002 og 003

. 5.32.33 Forebyggende indsats for aeldre og handicappede, grp. 003

. 5.32.35, Hjeelpemidler, forbrugsgoder, boligindretning og befordring, grp. 001-004, 008 og 091

For Kgbenhavn og Frederiksberg indgar i 2000-2006 ogsd amtskommunale udgifter, da det ikke er muligt at
udskille den amtskommunale andel af udgifterne. Det samme er tilfaeldet for Bornholm i 2002-2006.

8.5 Udgiftsbehovsanalyser pa dagtilbuds- og eeldre/handicap-

omradet

Teoretisk kan forskelle i kommunale udgifter deekke over flere forhold:
= Forskelle i grundvilkar i form af udgiftsbehov og finansielle muligheder
= Forskelle i produktivitet

= Forskelle i lokale prioriteringer og serviceniveau

Hgje udgifter kan med andre ord vare udtryk for store udgiftsbehov, lav produktivitet eller
hgjt serviceniveau. Om det er det ene eller det andet, er det ikke ud fra udgifterne muligt at
afggre. Empirisk er det vanskeligt at opggre produktiviteten i kommunernes serviceprodukti-
on og dermed ogsé vanskeligt i praksis at adskille de tre elementer. Men der er en lang forsk-
ningsmassig tradition for analyser af kommunernes udgiftspolitik og identifikation af ud-
giftsbehovsfaktorer gennem udgiftsmodeller. Denne metode er ogsa anvendt her.
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Forskelle i udgiftsbehov kan knytte sig til strukturelle, demografiske og sociogkonomiske
rammebetingelser. Hvis en kommune har hgje nettodriftsudgifter pa dagtilbudsomradet, kan
dette fx skyldes, at kommunen har hgje udgiftsbehov i kraft af mange bgrn med en ressource-
svag social baggrund, som oftere kan have behov for sarlige peedagogiske indsatser og tilskud
til foreeldrebetalingen. Fx operationaliseret ved paraplyvariabler som andel bgrn af enlige
forsargere og indvandrere/efterkommere fra ikke-vestlige lande. Store udgiftsbehov vil til-
svarende kunne knytte sig til strukturelle forhold, som befordrer eller vanskeligger en gko-
nomisk optimal institutions- og ledelsesstruktur.

Sadanne udgiftsmodeller kan opstilles pa forskellig vis og afheengig af analytisk formal,
udgiftsafgreensninger og modelspecifikationer vil kunne fas forskellige resultater. Her er ap-
pliceret modeller anvendt i Houlberg (2010b). Analysernes afhangige variabler er baseret pa
nettodriftsudgifter i regnskab 2008. Operationaliseringen fremgar af tabel 8.16 og 8.17 oven-
for. De forklarende faktorer for henholdsvis dagtilbuds- og eldre/handicapomradet doku-

menteres nedenfor i tabel 8.18 og 8.19.

Tabel 8.18 Forklarende variabler i regressionsanalyse af nettodriftsudgifter pa dagtil-
budsomradet pr. 0-5-arig, regnskab 2008
Variabel Operationalisering Kilde

Andel ikke vestlige indvandre-
re/efterkommere blandt 0-5-
arige i kommunen (2009)

Kvinders erhvervsfrekvens
(2008)

Andel bgrn af enlige forsgrgere
(2008)

gkommune

Lille kommune

Ressourcegrundlag pr. indbyg-
ger (2007)

Antal 0-5-arige, der er indvan-
drere og efterkommere fra ikke-
vestlige lande, i procent af det
samlede antal 0-5-arige

Antal kvinder i arbejdsstyrken i
alderen 16-64 ar (beskeeftigede
eller arbejdslgse) i procent af
antal 16-64-arige kvinder.

Antal hjemmeboende bgrn 0-6
ar af enlige forsgrgere i pct. af
det samlede antal hjemmeboen-
de bgrn 0-6 ar.

Langeland, £Arg, Fang, Samsg
og Leesg.

Kommuner med 10.000-30.000
indb.

Beskatningsgrundlaget korrige-
ret for udligning og generelle
tilskud, gvrige skatter samt net-
to renter og afdrag. Beskat-
ningsgrundlag ifglge budget, gv-
rige oplysninger ifglge regn-
skab.

Integrationsministeriet —
Nggletal om integration,
www.nyidanmark.dk, tabel 1.5b.

Danmarks Statistikbank, tabel
RAS207 og BEF1AO07

Danmarks Statistikbank, tabel
FAM44 og FAM111

Danmarks Statistikbank, tabel
BEF1A07

Danmarks Statistikbank, tabel
BEF1AO07

Danmarks Statistikbank, tabel
REGK2 og REGK31. Oplysninger
om beskatningsgrundlag stam-
mer fra Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet.
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Tabel 8.19 Forklarende variabler i regressionsanalyse af nettodriftsudgifter pa eeldre- og
handicapomradet pr. 65+-arig, regnskab 2008
Variabel Operationalisering Kilde

Andel enlige over 65 ar

Aldersbetinget plejehjemshyppig-
hed

Gennemsnitlig rejsetid til 2000
indbyggere

Andel borgere 65+

Ressourcegrundlag pr. indbygger
(2007)

Antal enlige 65+-arige i pro-
cent af 65+-arige i alt

Viser hvor stor en andel af de
aldre i kommunen, der ville
veere indskrevet pa plejehjem,
safremt indskrivningsfrekven-
sen var som gennemsnittet i
hele landet. For alle kommuner
i alle &r er anvendt flg. 1998-
veegte:

ar: 0,64
ar: 1,11
ar: 2,57
ar: 6,11
12,76
90-94 ar: 25,15
95+ ar: 41,88

Den gennemsnitlige rejsetid for
en borger i en kommune opgg-
res som borgerens rejsetid til
de malt i tid 2000 neermeste
medborgere i og uden for
kommunen. Den samlede be-
regnede rejsetid i kommunen
er divideret med kommunens
indbyggertal.

Antal 65+-arige i procent af
det samlede indbyggertal.

Beskatningsgrundlaget korrige-
ret for udligning og generelle
tilskud, gvrige skatter samt
netto renter og afdrag. Beskat-
ningsgrundlag ifglge budget,
gvrige oplysninger ifglge regn-
skab.

Danmarks Statistikbank, tabel
FAM100N

Danmarks Statistikbank, tabel
RES6 og BEF1A07

Indenrigs- og Socialministeriet
2009 og Danmarks Statistik-
bank, tabel BEF1A07

Danmarks Statistikbank, tabel
BEF1AOQ07.

Danmarks Statistikbank, tabel
REGK2 og REGK31. Oplysninger
om beskatningsgrundlag
stammer fra Indenrigs- og
Sundhedsministeriet.
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9 Bilag med supplerende tabeller

Dette bilag indeholder enkelte tabeller og figurer, der indgar som baggrundsmateriale for
rapportens analyser.

Figur 9.1 AEldreforsgrgerindeks 2000-2010 for resultat- og likviditetspressede kom-
muner

30,0

29,0 /

28,0 s

25,0

24,0

23,0

22,0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
====\\lindre pressede 24,8 25,0 25,1 25,4 25,8 26,1 26,5 27,0 27,6 28,3 29,3
Resultatpressede 24,4 24,5 24,8 25,1 25,4 25,8 26,3 26,7 27,4 28,3 29,3
~w=_ikviditetspressede 24,5 24,6 24,8 25,0 25,2 25,6 25,8 26,2 26,9 27,8 28,9
Resultat- og likviditetspressede| 23,4 23,7 24,0 24,3 24,7 25,3 25,8 26,3 27,0 27,9 29,2

N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. /Aldreforsgrgerindeks er opgjort som antal 65+-arige pr. 100
17-64-arige.
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Figur 9.2 Bgrneforsgrgerindeks 2000-2010 for resultat- og likviditetspressede kom-

muner
37,0
36,0
wo | e A/ﬁ—lﬂ\‘_‘\‘
340 22
33,0
32,0
31,0
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
—e—hindre pressede 32,1 | 32,6 | 330 | 332 | 335 | 33,7 | 33,7 | 337 | 336 | 335 | 334
Resultatpressede 338 | 343 | 348 | 351 | 354 | 355 | 355 | 356 | 354 | 353 | 351
L ikviditetspressede 338 | 343 | 347 | 350 | 350 | 352 | 352 | 352 | 349 | 349 | 347
Resultat- og likviditetspressede| 34,0 | 34,5 | 350 | 354 | 356 | 358 | 359 | 358 | 357 | 357 | 356

N = 98 kommuner. Uvaegtede gennemsnit. /£ldreforsgrgerindeks er opgjort som antal 0-16-arige pr. 100
17-64-arige.
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Figur 9.3 Sammenhaeng mellem driftsresultat og driftsrealiseringsgrad pr. indbygger
2009 for sammenlagte og fortseettende kommuner (2010-priser)

Sammenlagt
kommune
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Driftsrealiseringsgrad pr. indbygger 2009

N = 66 sammenlagte kommuner og 32 fortseettende.
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Tabel 9.1

Regressionsanalyse af udvikling i nettodriftsudgifter pr. indbygger pa

normal-, special- og overfgrelsesomradet 2007-2009 (2010-priser).

Ustandardiserede regressionskoefficienter (OLS)

Normal- Special- Overfar-
omradet omradet selsudgifter
2007-2009 2007-2009 2007-2009

Konstant ¥ 4764 -3049 -2331
Sociogkonomiske variabler:
Sammenlagt kommune -754 ~ 324 ™7 26,0
Indbyggertal (In) -67,9 17,2 4,71
gkommune 1610 -367 -202
Ressourcepres 2009 46,0 -31,0 7 25,4 7
Fald i befolkningstal 2005-2009 (%0) 121 97,7 * 48,7
Stigning i befolkningstal 2005-2009 (%) -46,2 -7,1 -19,0
Udgiftsbehov 2005-2007 -32,4 9,97 -7,71
Udgiftsbehov 2007-2009 -46,3 56,1 12,1
Skatter og tilskud 2005-2007 ,169 ,008 ,072 "
Skatter og tilskud 2007-2009 ,395 , 120 ,075 "
N 98 97 98
R? (adj.) 0,39 0,10 0,25

Signifikans: * = 0,10 ** = 0,05 ***= 0,01.

Udgifter og indtaegter er baseret pa regnskabsdata, omregnet til 2010-priser.

Alle mal for eendringer i tilskud, skatter og udgifter opgjort i kr. pr. indbygger.

Andringen i udgiftsbehov er opgjort pr. indbygger i indekspoint.

gkommuner omfatter Langeland, Arg, Fang, Samsg og Laesg.

Modellerne indeholder mindre multikollinaritetsproblemer. VIF (Variance Inflation Factor) er 3,7 for sendring

i udgiftsbehov 2005-2007 og 3,6 for aendring i skatter og tilskud 2005-2007. @vrige parameterestimater er

ikke fglsomme over for inddragelse af disse variabler. | analysen af specialomradet er Skanderborg Kom-

mune outlier og taget ud af analysen, da parameterestimaterne pavirkes af denne kommunes veerdier. For-

udseetningstest pd modellerne indikerer i gvrigt ikke brud p& forudseetningerne for regression (se fx Lom-

borg 2000).

1) Der er ikke korrigeret for kompensationer til kommunerne for aendrede overfgrselsudgifter ("budgetga-

rantien”) eller for opgaveaendringer i perioden. En del af sammenhangen mellem udviklingen i udgifter-

ne og udviklingen i skatter og tilskud vil derfor kunne tilskrives, at der er sket en parallel veekst i udgif-

ter og tilskud som fglge af, at kommunerne fra 2007 til 2009 har faet flere opgaver og haft stigende

udgifter til overfgrsler.
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Figur 9.4

Driftsresultat pr. indbygger regnskab 2009

Faktisk og preedikteret driftsresultat pr. indbygger 2009 (2010-priser)
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English Summary

Kurt Houlberg og Kraen Blume Jensen

Municipalities in Denmark: Fiscal Situation and Expenditure Policy

The chief aim of this report is to analyse trends in Danish municipalities' fiscal balance and
differences between the individual municipalities' fiscal situation as well as to assess these
aspects in the light of trends in demographics, expenditures, taxes and grants. The Local
Government Reform of 2007 which entailed municipal mergers, new responsibilities, new
organisations, new financing models, reform of the equalisation system etc. has played a ma-
jor role in local government policy, and a separate aim of this report is to determine whether
municipalities merged under the 2007 Reform are subject to balance problems in particular.
The study is based on an analysis of public data from municipal budgets and final ac-
counts, combined with data from StatBank Denmark and the equalisation system on the
demographic and socioeconomic composition of the population in the years 2000-2010.

The findings of the study may be summarised under five main headings:

= Challenges for financial management
= Reduced distance between merged and non-merged municipalities

= Differences in municipalities' fiscal environment influence their fiscal balance, but
less so than differences in expenditure policy and financial management

= Changes in municipal budget profiles

» Need for efficiency improvements and expenditure adjustments

Challenges for financial management

The analysis of the municipalities' fiscal balance indicates that in the 2000s, the municipali-
ties have found it difficult to realise their budgeted result on operating expenditures and
revenues, and that this is essentially attributable to general over-budget spending. This is es-
pecially the case in election years, and notably in the election year 2009.

Large budget overruns, modest operating results and a drain on liquid assets in 2009
mean that the municipalities now face major challenges in terms of expenditure control and
financial management in 2010. Over the last five years, one in four municipalities have failed
to achieve an operating result sufficient to service their loans, and liquid assets in these mu-
nicipalities were ailing before as well as after the Reform. Another two of four municipalities
have fiscal imbalances related to either the operating results or the liquid assets.

A number of trends affect the municipalities across the board, presenting them with
common challenges in terms of financial management. The change in demographic composi-
tion has resulted in rising expenditure, the recession has reduced municipal revenues since
2008, and these factors have been compounded by increased spending on social benefits and
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other specialised social expenditure for which the municipalities assumed full financing re-
sponsibility under the 2007 Reform.

Reduced distance between merged and non-merged municipalities

The year 2009 appeared to mark a turning point in terms of financial control in the wake of
the municipality merger process. In the first two years after the 2007 Reform, merged mu-
nicipalities had a greater tendency to overrun their budgets, and achieve lower operating re-
sults than non-merged municipalities. These disparities were almost eliminated in 2009 in
that budget overruns were only marginally larger and operating results only marginally lower
in the merged municipalities, not least subject to the fact that budget overruns have in-
creased and operating results have decreased in non-merged municipalities. However, the
non-merged municipalities still have — as they did pre-Reform — larger liquid funds than
their merged counterparts.

Differences in municipalities' fiscal environment influence their fiscal balance,
but less so than differences in expenditure policy and financial management

The study of differences in municipalities' fiscal balance at year-end 2009 indicates that:
= Difficult fiscal environments do not necessarily result in a poorer fiscal balance.
= Worsening of fiscal environment results in poorer fiscal balance.

= Expenditure growth and financial management have more effect on fiscal balances
than fiscal environments.

Municipalities have different fiscal environments due to differing financial resources and ex-
penditure needs related to the demographic and socioeconomic characteristics of the popula-
tion. Municipalities in persistently unfavourable fiscal environments have realigned their
ambitions, expenditure policy and financial management to match the difficult conditions
and are capable of achieving equally good operating results as other municipalities. However,
if the fundamental fiscal conditions change, then municipal balances and financial manage-
ment will be challenged.

One third of the variation in the individual municipalities' liquid assets is attributable to
differences in fiscal environment, whereas differences in operating results are primarily at-
tributable to differences in expenditure policy. Those municipalities that have lost revenue in
relative terms as a result of the reform of the equalisation system and/or suffered the greatest
decrease in revenue as a result of the economic crisis are finding it more difficult to balance
their books. But essentially, it is expenditure growth that is the driving force in creating dis-
parities between municipalities' fiscal balances measured in terms of their operating results.
Consequently fiscal imbalances are largely due to differences in municipalities’ ability to
meet the challenges posed by rising expenditures by means of expenditure steering and fi-
nancial management — and not least so in the specialised area of social spending.
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Changes in municipal budget profiles

As regards expenditure policy, the study indicates that expenditures on social benefits and
the specialised area of social spending post-Reform enjoys increasing prominence in munici-
pal budget profiles, while, conversely, the traditional municipal welfare remits such as provi-
sions for the elderly, schools and daycare take relatively less prominence.

Need for efficiency improvements and expenditure adjustments

The strained fiscal situation of Danish municipalities testifies to the need to further develop
tools and initiatives for expenditure control and financial management and to maximise re-
source utilisation through reprioritisation and efficiency improvements. In this situation,
there may be vital insights and lessons to be learned from detailed analyses of factors charac-
terising management, management instruments and organisation in those municipalities
which, in spite of a difficult or worsening fiscal environment, have managed to balance ex-
penditures and revenues and achieve solid liquidity to meet future challenges.
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Kommunernes gkonomiske situation og
udgiftspolitiske prioriteringer

Denne rapport undersgger kommunernes gkonomiske balance og analyserer, om forskelle
mellem kommunernes gkonomiske situation haenger sammen med forskelle i gkonomiske
grundvilkar, eller i hgjere grad er knyttet til forskelle i udgiftspolitik. P& grundlag af data fra
udligningsordningen og kommunernes regnskaber viser analysen, at tre ud af fire kommuner
har presserende behov for at forbedre driftsresultatet og/eller genopbygge likviditeten. Kom-
muner tilsmilet af udligningsreformen i 2007 har nemmere ved at balancere driften, mens
omvendt, kommuner hardest ramt af den gkonomiske krise har stgrre balanceproblemer.
Analysen peger imidlertid pa, at kommunernes udgifts- og gkonomistyring har sterre betyd-
ning for forskelle mellem kommunerne end udviklingen i gkonomiske grundvilkar. Jo steer-
kere vaekst i overfarsels- og/eller serviceudgifter, des vanskeligere er det at skabe overskud
pa driften.

AKF

Anvendt KommunalForskning
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