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Sammenfatning

Gennem de sidste 10 ar har kommunerne i stigende grad veeret underlagt forskellige gkonomi-
ske sanktionsmekanismer, der har suppleret den aftalebaserede rammestyring af kommuner-
nes udgifter!. Sanktionsmekanismerne har haft forskellig udformning og omfang gennem tiden,
men de har overordnet veeret udformet, sdledes at sanktionerne traeder i kraft, hvis kommu-
nerne under ét overskrider de aftalte rammer for deres budgetter eller regnskaber.

KORA giver i denne analyse en samlet vurdering af udviklingen i kommunernes gkonomiske
styring vedrgrende serviceudgifterne? i perioden fra 2008 til 2014. Perioden er szerligt interes-
sant, fordi der her er sket betydelige andringer i indretningen af de gkonomiske sanktionsme-
kanismer. Med virkning fra 2011 er de gkonomiske sanktioner sdledes ikke blot afhaengige af,
at de budgetlagte udgifter samlet set holder sig inden for de aftalte rammer, men ogsa af, at
kommunernes regnskabsfgrte udgifter samlet set holder sig inden for budgetterne. Samtidig er
60 % af de gkonomiske sanktioner gjort individuelle. Dette betyder, at hvis sanktionerne brin-
ges i anvendelse, fordeles 60 % af sanktionsbelgbet p@ de enkelte kommuner, som har over-
skredet deres budget, frem for pa alle kommunerne kollektivt.

Utilsigtede konsekvenser ved sanktionslovgivningen?

Sanktionsmekanismerne har haft til formal at ggre op med de overskridelser af de aftalte ud-
giftsniveauer, som var det dominerende billede for kommunerne op igennem 00‘erne. Fra flere
sider er der imidlertid ogsa blevet pdpeget nogle potentielle utilsigtede konsekvenser ved sank-
tionslovgivningen (bl.a. Produktivitetskommissionen, 2013: 94-95).

De mulige utilsigtede konsekvenser kan sammenfattes under to overordnede typer af adfeerd i
kommunerne: 1) overdreven tilbageholdenhed i det kommunale forbrug og 2) overnormalt
forbrug sidst p§ 8ret (“benzinafbraending”/ pengeafbreending”). For begge typer adfeerd geel-
der, at de repraesenterer en utilsigtet skeevvridning af kommunernes forbrugsbeslutninger, hvor
kommunerne tilrettelaegger og afvikler driften anderledes, end de ville have gjort i en situation
uden sanktioner. Dette kan veere problematisk i forhold til, hvorvidt ressourcerne til de kom-
munale driftsopgaver anvendes hensigtsmaessigt i forhold til formalet.

Undersggelsen

Udviklingen i kommunernes gkonomiske styring vedrgrende serviceudgifterne afdaekkes med
hensyn til fire centrale forhold:

e Budgetoverskridelser

e Budgetpraecision

« Fordelingen af forbruget over budgetaret (forbrugsprofil)

e Forbrugssammensatning mellem lgn og gvrige driftsudgifter

Analysen giver en systematisk beskrivelse af udviklingen i de fire forhold over tid. Dette sker
gennem analyser af kommunale budget- og regnskabsdata pd et hgijt detaljeringsniveau, og
det ggr det bl.a. muligt at skelne forholdsvist preecist mellem forskellige udgiftstyper og ud-
giftsomrader inden for kommunernes serviceudgifter. Samtidig er de anvendte regnskabsdata
kvartalsopdelte, hvilket ggr det muligt at analysere, om der i perioden kan ses en gget tendens
til forbrug sidst pa &ret pd bestemte typer af udgifter.

1 De 3rlige gkonomiaftaler mellem regeringen og KL.

2 Serviceudgifterne omfatter kommunernes driftsudgifter til levering af serviceydelser i bred forstand. Service-
udgifterne omfatter sdledes ikke overfgrselsindkomstomradet, forsyningsomradet og anlaegsudgifterne. Den
praecise afgraensning af serviceudgifterne behandles i afsnit 4.3.



Der ligger i analysens fokus en formodning om, at sndringerne i sanktionslovgivningen kan
veere en vaesentlig §rsag til endringer i kommunernes gkonomiske styring. Det anvendte ana-
lysedesign giver dog ikke mulighed for direkte at konkludere, hvorvidt der er tale om en egent-
lig drsagssammenhaeng mellem aendringer i sanktionslovgivningen og eventuelle sendringer i
kommunernes gkonomiske styring.

Analysen forholder sig til, hvorvidt kommunerne som enkeltaktgrer har aendret deres forbrugs-
maessige adfaerd i perioden fra 2008 til 2014. I analysens konklusioner tzeller kommunernes
resultater derfor lige meget uanset deres stgrrelse. Der ses med andre ord pa udviklingen i
resultaterne for “gennemsnitskommunen”3.

Nedenfor gennemgas analysens vigtigste konklusioner vedrgrende udviklingen i kommunernes
gkonomiske styring pa de fire centrale forhold. I boksene praesenteres indledningsvis de over-
ordnede konklusioner for hvert af de fire forhold.

Budgetoverskridelser

Gennemsnitskommunen overholdt i langt hgjere grad sit budget for serviceudgifterne i
perioden efter indfgrelsen af individuelle regnskabssanktioner.

Analysen afdaekker udviklingen i kommunernes budgetoverskridelser, dvs. forholdet mellem de
budgetterede og realiserede udgifter pd serviceudgiftsomrddet. Dette fokus er vaesentligt, idet
kommunernes budgetoverskridelser har vaeret hovedbegrundelsen for at skzaerpe sanktionsme-
kanismerne. Det er i forvejen velkendt, at kommunernes samlede rammeoverskridelser efter
2010 er vendt til samlede underforbrug. Den aktuelle analyses fokus er en smule anderledes,
idet der som naevnt ses pa udviklingen i budgetoverholdelsen for gennemsnitskommunen.

I analysen er fglgende hypotese afprgvet:

H1: Gennemsnitkommunens budgetoverskridelse er mindsket i perioden efter 2010.

Den gennemfgrte analyse giver opbakning til denne hypotese. Der er fundet signifikante for-
skelle i gennemsnitskommunens budgetoverskridelser i perioden fgr og efter indfgrelsen af
faste, individuelle regnskabssanktioner. Fra 2011 og frem har gennemsnitskommunen saledes
konsekvent underskredet de 3rlige budgetter, hvilket adskiller sig signifikant fra perioden for
2011. Desuden er antallet af kommuner med store budgetoverskridelser vaesentligt lavere i
drene efter 2010 end i de foregdende tre &r. 2011, som var det farste regnskabsar efter indfo-
relsen af individelle regnskabssanktioner, var kendetegnet ved et markant underforbrug i gen-
nemsnitskommunen. Dette underforbrug er gradvist mindsket i perioden fra 2012 til 2014,
hvilket kan indikere, at kommunerne gradvist har tilpasset deres gkonomiske styring til den
nye situation.

Budgetpraecision

Gennemsnitskommunen har veeret omtrent lige sd god til at ramme et regnskabsresultat
teet pa servicebudgettet i perioden efter indfgrelsen af de individuelle regnskabssank-
tioner som i perioden fgr.

3 Med begrebet "gennemsnitskommunen” forstds i denne sammenhaeng netop et uvaegtet gennemsnit af kom-
munernes resultater. Der er altsd ikke tale om resultatet for én bestemt repraesentativ eller “gennemsnitlig”
kommune.



Fokus pa kommunernes budgetpraecision indebaerer, at der udelukkende ses pa, hvor langt
kommunernes realiserede regnskabsudagifter ligger fra budgettet. Ved fokus pa budgetpraecisi-
onen ses der saledes ikke pa, om afvigelsen er i negativ eller positiv retning, men udelukkende
pa, hvor stor afvigelsen er. Det er teoretisk set muligt, at kommunerne har mindsket deres
budgetoverskridelser, men samtidig har forringet deres budgetpraecision.

Budgetpreecisionen kan ses som et selvstaendigt mal for kvaliteten af kommunernes gkonomi-
styring, idet budgettet afspejler kommunalbestyrelsens fastsaettelse af drets budgetmaessige
serviceniveau. Det kan derfor ud fra et lokalpolitisk synspunkt betragtes som problematisk, hvis
kommunerne udviser en tendens til forringet budgetpraecision, fordi de bruger vaesentligt faerre
midler end budgetteret. Overdreven tilbageholdenhed og sikkerhedsafstand er en mulig utilsig-
tet konsekvens af skaerpelsen af sanktionsmekanismerne fra 2011 og frem.

P& baggrund heraf afprgves fglgende hypotese i analysen:

H2: Gennemsnitkommunens budgetpraecision er forringet i perioden efter 2010.

Den gennemfgrte analyse giver ikke opbakning til denne hypotese. Der er sdledes ikke fundet
signifikant forskel p@ gennemsnitskommunens budgetpraecision i perioderne fgr og efter indfg-
relsen af faste, individuelle regnskabssanktioner.

Budgetpreecisionen har varieret en del fra ar til ar, hvor der bade i 2009 samt i 2011 og 2012
var signifikant lavere budgetpreecision end i 2010 - altsd pa begge sider af indfgrelsen af de
faste regnskabssanktioner.

Til gengzeld tyder analysen pd, at antallet af kommuner med markant hgje budgetafvigelser er
faldet i de seneste ar (2013 og 2014). Samtidig ses der en vis tendens til forbedring af gen-
nemsnitskommunens budgetpraecision i perioden fra 2012 til 2014. Denne tendens kan mulig-
vis afspejle, at kommunerne har veennet sig til sanktionslovningen og gradvist har faet tilpasset
deres udgiftsstyring til de nye rammebetingelser.

Fordeling af forbruget over budgetaret (forbrugsprofil)

Samlet set anvender gennemsnitskommunen ikke flere midler sidst pa aret i perioden
efter indfgrelsen af de individuelle regnskabssanktioner.

Gennemsnitskommunen anvender dog signifikant flere midler sidst pd aret pd bestemte
typer af varer og tjenesteydelser, hvor kommunerne har szerlig god mulighed for at
skrue midlertidigt op for forbruget. Denne tendens er mest tydelig pa de tre store ser-
viceomrader dagtilbud, skole/SFO og zldre, hvor der er en hgj grad af decentralisering af
budgetansvaret til institutionsniveauet i kommunerne.

Sanktionsmekanismerne kan tilskynde kommunerne til at vaere tilbageholdende med forbruget
forst pa aret, indtil der er vished for, at budgetterne kan holdes. Dette kan taenkes at afspejle
sig i kommuneres styring af deres decentrale budgetansvarlige, som i hgjere grad ma formodes
at blive underlagt staerke ledelsesmaessige krav om budgetoverholdelse i de enkelte regnskabs-
o

ar.



Samtidig indebeerer sanktionsmekanismerne en vaesentlig indskraenkning i kommunernes over-
ordnede mulighed for at overfgre midler pa tvaers af budgetar®, idet sanktionsmekanismerne
ikke skeler til kommunernes forbrug i tidligere ar. Den enkelte kommune Igber saledes en stgr-
re risiko for at blive sanktioneret, hvis den anvender opsparede midler fra tidligere budgetar. I
den sidste del af aret kan kommunerne derfor have incitament til at forbruge alle de tilbagevae-
rende midler i budgettet, da man ellers risikerer at miste forbrugsmuligheden ved overgangen
til det efterfglgende budgetdr. I kombination med den forventede tendens til at holde igen med
forbruget forst pa dret kan dette potentielt resultere i en forskydning af forbruget til drets sid-
ste maneder.

P& denne baggrund afprgver analysen hypotesen:

H3: Gennemsnitkommunen realiserede i perioden efter 2010 en stgrre andel af sit forbrug
sidst pa aret.

Den gennemfgrte analyse giver kun delvis opbakning til hypotesen. Der kan ikke findes en ten-
dens til, at gennemsnitskommunen anvender en stgrre del af de samlede serviceudgifter sidst
pa aret i perioden efter 2010 sammenlignet med perioden fra 2008 til 2010. Analysen paviser
derimod, at der er sket en stigning i forbrugsandelen sidst pa aret for de typer af varer og tje-
nesteydelser, hvor kommunerne rent indholdsmaessigt har bedst mulighed for at skrue midler-
tidigt op for forbruget i arets sidste maneder. Denne stigning fra perioden fgr indfgrelsen af
faste individuelle regnskabssanktioner til perioden efter ses for alle serviccomraderne samlet
set. Udviklingen er dog mest markant pa de tre store serviceomrader dagtilbud, skole/SFO og
2ldre, hvor der er en hgj grad af decentralisering af budgetansvaret til institutionsniveauet i
kommunerne. Andringen svarer til, at ca. 0,5 % af de samlede serviceudgifter til Ign, varer og
tjenesteydelser pa de tre omrader er blevet forskudt til sidst pa aret.

N&r der samtidig tages hgjde for, at de tre omrader kun udggr en delmaengde af det kommuna-
le serviccomrdde, s& svarer den samlede stigning i forbrugsandelen sidst pa aret til relativt
beskedne kronebelgb i den store sammenhaeng. Andringen svarer sdledes til, at ca. 0,2 % af
de samlede serviceudagifter til Ign, varer og tjenesteydelser er blevet forskudt til sidst pa aret.

Der er saledes tale om en udvikling, som er statistisk signifikant p& de pagaeldende omrader,
men som kun har begraenset stgrrelsesmaessig betydning for kommunernes samlede ressour-
ceallokering.

Forbrugssammensaetning mellem Ign og gvrige driftsudgifter

Gennemsnitskommunen anvender omtrent den samme andel af sine samlede serviceud-
gifter pa lgn i perioden efter indfgrelsen af de individuelle regnskabssanktioner.

Sanktionslovgivningens incitamentsmaessige mekanismer kan teoretisk set ogsa pavirke sam-
mensaetningen af kommunernes forbrug inden for serviceudgifterne. Hvis kommunerne gene-
relt er tilbageholdende forst pa aret, og forggelsen i forbruget sidst pd 8ret primaert sker pd
varer og tjenesteydelser, kan den samlede effekt blive, at kommunerne anvender en mindre
andel af deres samlede serviceudgifter pa Ignninger. Et sddant resultat vil indikere, at kommu-
nerne ikke kun forskyder indkgb af varer og tjenesteydelser til sidst pa aret, men at der samti-
dig sker en udgiftsmaessig nedprioritering af udgifter til personale til fordel for varer og tjene-
steydelser.

4 Selvom sanktionslovgivningen ikke formelt andrer pa den enkelte kommunes mulighed for at overfgre midler
imellem budgetdr, indebaerer lovgivningen i realiteten en indskraenkning af kommunernes overordnede mu-
lighed for at benytte dette instrument i den gkonomiske styring. Se uddybende behandling i afsnit 3.1



P& baggrund heraf afprgver analysen hypotesen:

H4: Gennemsnitkommunen anvendte i perioden efter 2010 en mindre andel af sit forbrug
pa lgn.

Den gennemfgrte analyse giver ikke opbakning til hypotesen. Udviklingen har vaeret minimal
for alle serviccomraderne samlet set. For de tre store serviceomrader dagtilbud, skole/SFO og
&ldre kan der ligeledes ikke spores nogen markant udvikling i forbrugssammensatningen.
Samlet set ser det sdledes ikke ud til, at der i perioden efter 2010 er sket en vaesentlig omprio-
ritering mellem udgifter til Ion og varer/tjenesteydelser i det kommunale forbrug pa serviceud-
gifter.

Konklusion

Samlet set er der sket betydelige aendringer i kommunernes gkonomiske styring i perioden fra
2008 til 2014. Andringerne er i hgj grad sket i perioden efter indfgrelsen af de permanente
individuelle regnskabssanktioner. Den mest markante andring er sket i forhold til kommuner-
nes budgetoverskridelser, som i perioden fra 2011 til 2014 er vendt til underforbrug i forhold til
budgettet. Dette indikerer overordnet set, at den primaere malssetning med skaerpelsen af
sanktionsmekanismerne er indfriet - kommunerne er blevet bedre til at overholde deres bud-
getter for serviceudgifter. Seerligt er der i perioden fra 2011 til 2014 meget fa kommuner med
store budgetoverskridelser.

Samtidig er det dog vigtigt at bemaerke, at undersggelsen ikke har afdaekket, i hvilket omfang
andre faktorer har haft betydning for de markante andringer i kommunernes gkonomiske sty-
ring. For eksempel kan det ikke afvises, at et gget fokus pa budgetoverholdelse fra kommuner-
nes side — som en reaktion pa de store budgetoverskridelser i 2009 og 2010 - i sig selv ville
have forbedret budgetoverholdelsen i en situation uden skzerpede sanktioner.

I tilknytning til sanktionsmekanismerne kan der som beskrevet vaere bekymring for en raekke
utilsigtede konsekvenser. En mulig utilsigtet konsekvens ved indfgrelsen af de individuelle
regnskabssanktioner kan vaere det vaesentlige underforbrug, som kommunerne udviste i de
forste ar efter skaerpelsen af sanktionsmekanismerne. I de senere &r har kommunerne dog
mindsket dette underforbrug vaesentligt. Kommunerne ser heller ikke ud til generelt at veere
blevet darligere til at ramme et regnskabsresultat teet pd budgettet. Faktisk udviser kommu-
nerne i perioden fra 2012 til 2014 en tendens til gget budgetpraacision.

Hvad angar frygten for "benzin-/pengeafbraending” sidst p& aret finder analysen en vis tendens
til, at kommunerne rent faktisk forskyder forbruget p& de mest oplagte typer af varer og tjene-
steydelser til sidst pd aret. Disse afgraensede varer og tjenesteydelser fylder dog ganske lidt i
kommunernes samlede forbrug pd serviceudgifterne. Der ser ikke ud til at vaere nogen generel
tendens til, at kommunerne har omprioriteret mellem Ign og gvrig drift i deres forbrug pd ser-
viceudgifterne.

Samlet set tyder udviklingen i kommunernes gkonomiske styring sdledes ikke pd et betydeligt
gkonomisk efficienstab som fglge af de skaerpede sanktioner.

Det aendrer ikke ved, at analysens resultater er interessante i en teoretisk optik. Der er sdledes
tegn p3, at kommunernes gkonomiske adfzerd kan formes af sdvel tilsigtede som utilsigtede
incitamenter indbygget i de statslige sanktionsmekanismer. De utilsigtede adfzerdsaendringer er
ved forste gjekast blot ikke lige s& tydelige som de tilsigtede, men viser sig farst, ndr man dyk-
ker dybere ned i de kommunale regnskaber.



1 Formal og baggrund

Siden 2006 har kommunerne fra statens side veeret underlagt forskellige gkonomiske sankti-
onsmekanismer, der har suppleret den aftalebaserede rammestyring af kommunerne. Disse
sanktionsmekanismer har haft forskellig udformning og omfang gennem tiden, men de har alle
haft til formal at understgtte kommunernes overholdelse af de aftalte rammer. Overordnet set
har sanktionsmekanismerne veeret konstrueret, sdledes at sanktionerne traeder i kraft, safremt
kommunerne under ét betragtet overskrider de aftalte rammer for deres budgetter eller regn-
skaber.

Kommunernes gkonomiske styring i lyset af sanktionsmekanismerne er blevet belyst pa for-
skellig vis. Blandt andet har Det @konomiske Rad vurderet overholdelsen af de fastsatte ud-
giftslofter og papeget, at sanktionsmekanismerne formentlig — i modsaetning til tidligere ar -
har vaeret medvirkende &rsag til, at langt de fleste kommuner i dag overholder deres budgetter
(Det @konomiske RAd, 2015: 145-150). Det @konomiske Rad papeger, at dette skifte seerligt
synes at veere indtruffet fra 2010 til 2011, hvor sanktionerne gik fra at vedrgre kommunernes
budgetlaegning til ogsd at omfatte regnskabsresultaterne (jf. afsnit 1.1 nedenfor). Hvad angar
regnskabsudgifterne har kommunerne siden 2011 og forelgbig indtil 2014 samlet set praesteret
et vaesentligt mindreforbrug set i forhold til deres budgetter og i forhold til de aftalte udgifts-
rammer for serviceudgifterne.

Fra flere sider er der imidlertid ogsa blevet papeget nogle potentielle udfordringer ved sankti-
onslovgivningen. Det @konomiske Rad har problematiseret, at sanktionslovgivningen kan med-
virke til at begraense mulighederne for at viderefgre og forbruge opsparing mellem arene. Pro-
duktivitetskommissionen har ligeledes fremhaevet, at et stort fokus p& budgetoverholdelse kob-
let med en heraf fglgende tendens til mindsket adgang til overfgrsel af midler mellem budgetar
kan lede til gget "benzinafbraending” sidst pa dret (Produktivitetskommissionen, 2013: 94-95).
Det @konomiske Rad peger dog pa, at der for de offentlige institutioner samlet set ikke kan
observeres en tendens til, at varekgb i de seneste ar i stigende grad foretages i arets sidste
kvartal (Det @konomiske R&d, 2015: 151-152).

De potentielle utilsigtede konsekvenser ved sanktionslovgivningen kan sammenfattes under to
overordnede typer af adfeerd i kommunerne: 1) overdreven tilbageholdenhed i det kommunale
forbrug og 2) overnormalt forbrug sidst p8 8ret. Det er kendetegnende for begge typer adfserd,
at de repraesenterer en utilsigtet skaevvridning af de offentlige enheders forbrugsbeslutninger,
hvorved kommunerne tilrettelaegger og afvikler driften anderledes, end de ville have gjort i en
situation uden sanktioner. Sanktionsmekanismerne kan saledes potentielt medvirke til at mind-
ske efficiensen af ressourceanvendelsen i kommunerne (de potentielle utilsigtede konsekvenser
af sanktionslovgivningen uddybes i kapitel 3).

Formalet med den aktuelle analyse er at give en samlet og mere detaljeret vurdering af udvik-
lingen i kommunernes gkonomiske styring i perioden fra 2008 til 2014. I denne periode er der,
som beskrevet i kapitel 2 nedenfor, sket betydelige a&ndringer i sanktionsmekanismernes ind-
retning. Med gkonomisk styring forstds i denne sammenhaeng kommunernes budgetoverskri-
delser, budgetpreecision, fordeling af forbruget over budgetdret (forbrugsprofiler) og forbrugs-
sammensatning. Analysen er afgraenset til kommunernes serviceudgifter. Serviceudgifterne
omfatter kommunernes driftsudgifter til levering af serviceydelser i bred forstand. Serviceudgif-
terne omfatter ikke overfgrselsindkomstomradet og forsyningsomradet. Der ses ligeledes bort
fra udviklingen i kommunernes forbrug pd anlaegsomradet. Den praecise afgraensning af ser-
viceudgifterne behandles i afsnit 4.3.

Projektet er finansieret af KORAs finanslovsbevilling.



I det fglgende afsnit skitseres udviklingen i sanktionslovgivningen (kapitel 2). Efterfglgende
praesenteres analysens undersggelsesdimensioner og hypoteser vedrgrende udviklingen i kom-
munernes gkonomiske styring i analyseperioden (kapitel 3). Herefter redeggres der for analy-
sens datagrundlag og den valgte metode til afprgvning af hypoteserne (kapitel 4). Afslutnings-
vis praesenteres resultaterne (kapitel 5).
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2 Sanktionslovgivningen

For at modvirke overskridelser af de planlagte vaekstrater i kommunernes serviceudgifter har
skiftende regeringer pa flere forskellige mader sggt at anvende sanktionsmekanismer, der skul-
le medvirke til at gge kontrollen med kommunernes forbrug.

Udgiftssanktioner blev fgrst anvendt midt i 1980’erne i forbindelse med den sakaldte “Kartoffel-
kur”. Sanktionerne kom i brug igen med den sakaldte "Thors Hammer” i 2006, hvor der blev
varslet sanktioner over for kommunerne ved overskridelse af udgiftsrammerne (Blom-Hansen
et al, 2012: 125). Sanktionsmulighederne er gradvis blevet skaerpet siden 2008, hvor ny lov-
givning (med virkning fra 2009) gav staten mulighed for at tilbageholde 1 mia. kr. af det kom-
munale bloktilskud, sdfremt kommunernes samlede budgetter ikke overholdt arets gkonomiaf-
tale (Larsen og Mau Pedersen, 2015: 101). I perioden 2009-2010 var kommunernes saledes
underlagt risiko for sanktioner, hvis deres budgetter samlet set overskred den aftalte ramme.

Med virkning fra regnskabsaret 2011 har sanktionerne yderligere veeret bundet op pa resulta-
terne af kommunernes regnskaber og ikke blot deres budgetlaegning. Sanktionerne pa regn-
skabssiden har vaeret afhaengige af, om kommunerne samlet set overholdt deres budgetter.
Dette er centralt, fordi der historisk har veeret langt stgrre overensstemmelse mellem de aftalte
rammer og kommunernes budgetter end mellem aftalerne og de realiserede regnskaber. Det er
saledes forventeligt, at sanktioner pa regnskabssiden vil spille en stgrre rolle i forhold til at
pavirke kommunernes forbrugsadfserd, end sanktioner der blot forholder sig til budgetterne.
Dertil kommer, at sanktionerne pa regnskabsoverskridelser fra 2011 og frem blev gjort “indivi-
duelle” (kommunespecifikke) for 60 %’s vedkommende, hvorimod sanktionerne pa budgettet
som udgangspunkt baeres kollektivt af kommunerne®. Individelle sanktioner indebaerer, at den
gkonomiske sanktion fordeles pad kommunerne efter, hvor meget de enkelte kommuner har
overskredet budgettet.®

Det m3& forventes, at sanktioner med en individuel komponent vil have en stgrre betydning for
kommunernes forbrugsadfzerd, fordi kommunerne ikke i samme grad har mulighed for at “free-
ride” og dele eventuelle sanktionsomkostninger med de gvrige kommuner (Larsen og Mau Pe-
dersen, 2015: 104).

Det skal her bemaerkes, at der i 2008 ogsd blev anvendt individuelle sanktioner vedrgrende
kommunernes regnskabsresultat (Lov nr. 478 af 17/06/2008). 2008-sanktionerne pa regn-
skabssiden var imidlertid ikke en permanent gaeldende mekanisme, da de kun vedrgrte resulta-
tet for 2008. Herudover blev sanktionsmuligheden pa regnskabssiden forst vedtaget i juni
2008, og der var sdledes ikke tale om et forhold, som kommunerne kunne forventes at agere
ud fra i deres planlaegning og skonomiske styring fra arets start. Dette adskiller sig fra de faste
individuelle regnskabssanktioner, der blev introduceret med virkning fra 2011. Sanktionerne i
2008 ma dog trods alt formodes, at have haft en vis betydning for kommunernes budgetover-
holdelse i regnskabsaret.

5 Det individuelle element i sanktionerne for 2011 blev aftalt i forbindelse med finanslovsforhandlingerne for
2011. Kommunerne vedtog saledes budgettet for 2011 under forudsaetning af, at eventuelle sanktioner ville
veere kollektive. Kommunernes forbrugsbeslutninger i hele regnskabsaret 2011 skete dog under viden om ri-
sikoen for individuelle sanktioner.

6 Den konkrete udmgntning af de individuelle regnskabssanktioner foretages af social- og indenrigsministeren.
Det fremgar af “Lov om kommunal udligning og generelle tilskud” (Lov nr. 789 af 24/06/2013), at "60 % af
nedsaettelsen [af bloktilskuddet] fordeles mellem de kommuner, hvis regnskabsfgrte serviceudgifter oversti-
ger det korrigerede budget for aret for tilskudsaret. Nedsaettelsen [af bloktilskuddet] fordeles p8 disse kom-
muner i forhold til den enkelte kommunes andel af den samlede overskridelse af de korrigerede budgetter for
de kommuner, hvor de regnskabsfgrte udgifter overstiger de korrigerede budgetter”. De naermere detaljer
ved en konkret udmgntning af de individuelle regnskabssanktioner kan vare vanskelige at bedgmme, idet
sanktionerne ikke er blevet udlgst i perioden efter 2011.
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Sanktionsmulighederne er hidtil kulmineret med vedtagelsen af budgetloven i 2012. Denne har
til form8l “at sikre balance eller overskud p§ de samlede offentlige finanser og en hensigts-
meessig udgiftsstyring i stat, kommuner og regioner” (Lov nr. 547 af 18/06/2012). Det fglger af
budgetloven, at den strukturelle saldo hgjest ma udvise et underskud pa 0,5 % af BNP. Ifglge
budgetloven skal der fastszettes tre bindende udgiftslofter for henholdsvis stat, kommuner og
regioner. Lofterne vedtages af Folketinget. Bade stat, kommuner og regioner skal holde sig
inden for de fastlagte udgiftsrammer, og sdfremt dette ikke sker, forefindes der gkonomiske
sanktionsmuligheder. Dette geelder for serviceudgifterne p& bade budget- og regnskabssiden.
Budgetloven gjorde de individuelle regnskabssanktioner, som blev vedtaget i 2011, permanen-
te. Samtidig @sgede budgetloven trovaerdigheden af sanktionerne, idet regeringen nu ved lov
blev forpligtet til at hdndhaeve de bindende udgiftslofter.

De gzeldende sanktionsregler over for kommunerne er opsummeret i Boks 2.1. nedenfor:

Boks 2.1 Oversigt over sanktionsregler for kommuner (serviceudgifterne)

Budget: En del af bloktilskuddet (3 mia. kr. vedrgrende serviceudgifterne) kan ggres
betinget af, at kommunerne under ét budgetterer inden for de aftalte udgiftsrammer.
Hvis rammerne overskrides, vil det betingede bloktilskud helt eller delvist blive tilbage-
holdt.

Regnskab: Hvis serviceudgifterne for kommunerne under ét overskrider budgettet/det
aftalte niveau, nedsaettes bloktilskuddet tilsvarende.

e Individuel nedseettelse: 60 % af nedseettelsen fordeles p5 de kommuner, der har
overskredet budgettet

e Kollektiv nedseettelse: 40 % af nedsaettelsen kollektivt for alle kommuner

Kilde: Gengivet efter Larsen og Mau Pedersen, 2015: 103.

Den videre analyse er opbygget omkring den centrale pastand, at der med virkning fra 2011
skete et kvalitativt skift i indretningen af sanktionsmekanismerne over for kommunerne. Skiftet
bestod i, at individuelle sanktioner pd baggrund af kommunernes regnskabsresultater fra 2011
og frem har haft karakter af en fast institution, som kommunerne har kunnet og mattet forhol-
de sig til fra starten af de enkelte regnskabsar. Dermed adskiller sanktionsmekanismerne fra
2011 og frem sig fra de regnskabssanktioner, som blev anvendt i 2008. Dette skyldes primeert,
at 2008 sanktionerne fgrst blev vedtaget i juni 2008.
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3 Undersggelsesdimensioner og hypoteser

Analysen fokuserer pa at afdaekke udviklingen i kommunernes gkonomiske styring i analysepe-
rioden fra 2008 til 2014. Udviklingen i den gkonomiske styring afdaekkes i forhold til fire dimen-
sioner:

o Budgetoverskridelser

e Budgetpraecision

« Fordelingen af forbruget over budgetdret (forbrugsprofiler)

o Forbrugssammensaetning mellem lgn og gvrige driftsudgifter

Undersggelsen skal desuden vurdere, om stgrrelsen af eventuelle aendringer i kommunernes
forbrugsmgnstre er betydelige set i forhold til de samlede kommunale udgifter.

Analysen forholder sig til, hvorvidt kommunerne som enkeltaktgrer har sendret mgnstrene i
deres forbrugsbeslutninger over undersggelsesperioden. Analysen fokuserer derfor pa kommu-
nerne som beslutningsenheder. I analysens overordnede konklusioner skal kommunernes re-
sultater derfor teelle lige meget uanset deres stgrrelse. Der ses med andre ord pa resultaterne
for "gennemsnitskommunen”. Dette adskiller sig fra analyser, hvor fokus er pa8 kommunernes
samlede ressourceanvendelse og samlede budget-/rammeoverholdelse under ét. Rent teknisk
er implikationen af et fokus p& gennemsnitskommunen, at konklusionerne sker pd basis af
uvaegtede gennemsnit af resultaterne for de enkelte kommuner’.

3.1 Mulige utilsigtede konsekvenser ved sanktionslovgivningen

De potentielle utilsigtede konsekvenser ved sanktionslovgivningen kan som tidligere naevnt
sammenfattes under to overordnede typer af adfaerd i kommunerne: 1) Overdreven tilbagehol-
denhed i det kommunale forbrug og 2) overnormalt forbrug sidst p§ &ret.

1) Overdreven tilbageholdenhed i det kommunale forbrug

Risikoen for gkonomiske sanktioner ved overskridelse af budgetterne kan tilskynde kommuner-
ne til at holde igen med forbruget ved arets start, indtil der er stgrre vished for, hvorvidt de
samlede udgifter kan holdes inden for budgettet. Sanktionsrisikoen kan desuden medvirke til,
at kommunerne enten direkte eller indirekte indarbejder stgrre udgiftsbuffere i deres budget-
laegning med henblik pd at imgdegd uforudsete udgifter og andre usikkerhedselementer i gko-
nomistyringen.

Usikkerhedselementerne i gkonomistyringen skabes bl.a. i kraft af den decentralisering af bud-
getansvaret til institutionsniveauet i kommunerne, som szerligt er udbredt pa de store service-
omrader dagtilbud, skole/SFO og zeldre. Decentralisering af budgetansvaret til institutionsni-
veauet har en raekke fordele, men er ogsd forbundet med visse udfordringer i forhold til kom-
munens samlede udgiftsstyring. Disse bestdr i, at en stor del af forbrugsbeslutningerne i lgbet
af dret netop traeffes decentralt og dermed ikke er under direkte kontrol fra det centrale niveau
i kommunerne. Stgrrelsen pd kommunens samlede forbrug i det enkelte regnskabsar bliver
derfor, alt andet lige, svaerere at forudsige og styre.

Kommunerne kan reagere pa denne udfordring ved at indfgre en trussel om lokale gkonomiske
sanktioner over for de decentrale budgetansvarlige, sdledes at en eventuel sanktion imod
kommunen som helhed fordeles ud p& de konkrete decentrale institutioner med budgetover-

7 Anvendelse af vaegtet gennemsnit ville omvendt tillaegge styringsresultater i store byer som Kgbenhavn og
Aarhus en szerlig stor vaegt i opggrelsen af kommunernes kollektive adfeerd.
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skridelser. Alternativt kan kommunerne pa anden vis sgge at skabe en entydig ledelsesmaessig
forventning om budgetoverholdelse over for de decentrale institutioner. Umiddelbart vil et
stringent krav om budgetoverholdelse og/eller en trussel om sanktioner over for de decentrale
budgetansvarlige indebaere en risiko for, at tendensen til overdreven tilbageholdenhed fgrst pad
dret og indbygning af stgrre udgiftsbuffere ogsa vil forekomme hos de decentrale budgetan-
svarlige.

Usikkerheden forbundet med styringen af det decentrale forbrug i kommunerne haenger sam-
men med, at de fleste kommuner i en arraekke har haft gkonomistyringsprincipper, som tilla-
der, at de decentrale institutioner overfgrer uforbrugte midler til det efterfglgende budgetar.
Dette skal tilskynde de decentrale institutioner til at tilretteleegge forbruget ud fra mere lang-
sigtede hensyn. I forhold til den samlede udgiftsstyring i det enkelte ar skaber dette imidlertid
den udfordring, at det centrale niveau ikke med sikkerhed kan vide, hvorndr de decentrale en-
heder vil anvende de opsparede midler fra tidligere budgetar. En mulig konsekvens af sankti-
onslovgivningen er derfor, at kommunerne indskraenker de decentrale enheders mulighed for at
overfgre uforbrugte midler til det efterfglgende budgetar.

2) Overnormalt forbrug sidst p§ 8ret

Selvom sanktionslovgivningen ikke formelt sendrer pa den enkelte kommunes mulighed for at
overfgre midler imellem budgetdr, indebaerer lovgivningen i realiteten en indskreenkning af
kommunernes overordnede mulighed for at benytte dette instrument i den gkonomiske styring
- bade pa det centrale og det decentrale niveau i kommunerne. Sanktionsmekanismerne ved-
rgrende serviceudgifterne udlgses ved kollektiv overskridelse af de fastlagte udgiftsrammer i
det enkelte budgetdr. Den individuelle regnskabssanktion over for en kommune er uafhangig
af, om kommunen har haft et mindreforbrug i de foregdende regnskabsar. Hvis kommunen
overskrider sit budget for det enkelte budgetr, risikerer den sdledes at blive ramt af individu-
elle sanktioner, uanset om kommunens likviditetsmaessige situation faktisk giver plads til bud-
getoverskridelsen. Sanktionsmekanismerne laegger derfor de facto begraensninger pa de enkel-
te kommuners mulighed for at bruge opsparede midler i det efterfolgende budgetdr, idet dette
vil indebaere en forgget risiko for at blive ramt af sanktioner. I den sidste del af dret kan kom-
munerne derfor have incitament til at forbruge alle de tilbagevaerende midler i budgettet. I
kombination med den forventede tendens til at holde igen med forbruget forst pd aret kan det-
te potentielt resultere i en betydelig forskydning af forbruget til arets sidste maneder. En anden
relateret arsag til, at kommunerne kan have interesse i at forbruge hele budgettet, er risikoen
for, at et underforbrug politisk vil blive anvendt som begrundelse for at indsnaevre udgiftsram-
merne i de efterfglgende ar. Dette svarer til den traditionelle begrundelse for "benzinafbraen-
ding”.

I det omfang kommunerne - som fglge af sanktionslovgivningen - har et staerkt fokus pd bud-
getoverholdelse hos de decentrale budgetansvarlige og samtidig har indskraenket overfgrsels-
adgangen for de decentrale budgetansvarlige, vil disse vaere pavirket af de samme incitamen-
ter til at anvende de forbrugte midler sidst pa ret for at undgd at miste forbrugsmuligheden
ved overgangen til det efterfglgende budgetar.

3.2 Hypoteser

3.2.1 Budgetoverskridelser

Det erklzerede form&l med sanktionslovgivningen har veeret at ggre op med tendensen til over-
skridelse af de kommunale servicebudgetter. Analysen afdaekker derfor helt naturligt ogsa ud-
viklingen i kommunernes budgetoverskridelser, dvs. forholdet mellem de budgetterede og de
realiserede udgifter pa serviceudgiftsomradet. Udviklingen fglges i hele analyseperioden. Der vil
dog seerligt blive fokuseret pa forskellen mellem perioderne 2008-2010 og 2011-2014. Dette
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skyldes, at introduktionen af permanente individuelle regnskabssanktioner fra 2011 forventes
at medvirke til stgrre forbrugsmaessig tilbageholdenhed end sanktionsmekanismer, som kun
vedrgrer budgetleegningen, og som i udgangspunktet fordeles kollektivt (jf. foregdende afsnit).
Analysen afprgver hypotesen:

H1: Gennemsnitkommunens budgetoverskridelse er mindsket i perioden efter 2010.

3.2.2 Budgetpreaecision

Fokus pa kommunernes budgetpraecision indebeerer, at der udelukkende ses pa, hvor langt
kommunernes realiserede udgifter ligger fra budgettet. Ved fokus pa budgetpraecisionen ses
der sdledes ikke pa, om afvigelsen er i negativ eller positiv retning, men udelukkende p& hvor
stor afvigelsen er. Det er muligt, at kommunerne - i trdd med hypotese 1 - har mindsket deres
budgetoverskridelser, men samtidig har forringet deres budgetpraecision.

Budgetpreecisionen kan ses som et selvstaendigt mal for kvaliteten af kommunernes gkonomi-
styring, idet budgettet afspejler kommunalbestyrelsens fastsaettelse af drets budgetmaessige
serviceniveau. Det kan derfor ud fra det lokalpolitiske synspunkt betragtes som problematisk,
hvis kommunerne udviser en tendens til forringet budgetpraecision, fordi kommuner bruger
faerre midler end budgetteret. Overdreven tilbageholdenhed og sikkerhedsafstand til budgettet
er som beskrevet en mulig utilsigtet konsekvens af skaerpelsen af sanktionsmekanismer fra
2011 og frem. P8 baggrund heraf afprgves hypotesen:

H2: Gennemsnitkommunens budgetpraecision er forringet i perioden efter 2010.

3.2.3 Fordeling af forbruget over budgetaret (forbrugsprofil)

Sanktionstruslen kan som beskrevet taenkes at tilskynde kommunerne til at holde igen med
forbruget fgrst pa ret, indtil der er rimelig vished for, at udgifterne holder sig inden for bud-
gettet. Herefter vil kommunerne have et incitament til at skrue op for forbruget i arets sidste
maneder for at undgd at miste forbrugsmuligheden ved budgetarets afslutning.

Analysen afdzekker, hvorvidt der i analyseperioden ses en tendens til gget forbrug i de sidste
o o o . . s

maneder af budgetaret. Analysen ser pa kommunernes serviceudgifter under ét samt separat

pa Ign og varer/tjenesteydelser. Det vil vaere forventeligt, at uforbrugte midler i drets sidste
o . . o . o

maneder i hgjere grad bruges pa varer og tjenesteydelser end pa Ign. Dette skyldes, at en for-

ggelse af Ignforbruget vil veere driftsmaessigt problematisk at nedjustere igen i det efterfglgen-

de budgetdr. Dette gaelder naturligvis fastansaettelser, men ogsa forbrug pa timelgnsansatte og

vikarer. Nytteveerdien af ekstra indkgbte varer og tjenesteydelser vil derimod ofte kunne forde-

les over det efterfglgende budgetar.

Analysen gennemfgres desuden separat for de tre store kommunale servicecomrader, hvor der
traditionelt er en hgj grad af decentralisering af de gkonomiske driftsbeslutninger og det gko-
nomiske ansvar: folkeskole og SFO, dagtilbudsomrddet og aeldreomrddet. Det er forventeligt,
at man pd omrdder med mange decentrale budgetansvarlige vil se en staerkere tendens til gget
forbrug i 8rets sidste maneder. Dette skyldes, at en struktur med mange individuelle budgetan-
svarlige forventeligt vil ggre det sveerere for kommunernes centrale niveau at styre og koordi-
nere forbrugsbeslutningerne p& omraderne i retning af en mere hensigtsmaessig forbrugsprofil.
Hver budgetansvarlig vil vaere pdvirket af gnsket om at undgd sanktioner (gkonomiske eller
ledelsesmaessige) pa institutionsniveauet og vil samtidig forsgge at forhindre, at forbrugsmulig-
heder forbigds ved overgangen til et nyt budgetar.

P& baggrund af ovenstdende afprgves fglgende hypotese vedrgrende udviklingen i kommuner-
nes arlige forbrugsprofiler:
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H3: Gennemsnitkommunen realiserede i perioden efter 2010 en stgrre andel af sit forbrug
sidst pa aret.

Tendensen er mest fremtraedende for forbrug pa varekgb og tjenesteydelser og pa service-
omrader med hgj grad af decentralisering af budgetansvaret til institutionsniveauet i kom-
munerne.

3.2.4 Forbrugssammensaetning

Sanktionslovgivningens incitamentsmaessige mekanismer pavirker muligvis ogsa sammensaet-
ningen af kommunernes forbrug pa serviceudgifterne. Hvis kommunerne udviser generel forsig-
tighed i deres forbrug forst pa aret og derefter gger forbruget i arets afsluttende maneder i trad
med forventningen i hypotese 3, er det som naevnt sandsynligt, at det ggede forbrug i de af-
sluttende maneder i hgj grad anvendes pa varer og tjenesteydelser. Hvis tilbageholdenheden i
forbruget forst pa aret sker pa bade Ign og pa varer og tjenesteydelser, kan den samlede effekt
blive, at kommunerne anvender en mindre andel af deres samlede forbrug pa lgnninger. Et
sadant resultat vil indikere, at kommunerne ikke kun forskyder indkgb af varer og tjenesteydel-
ser til sidst pa aret, men at der samtidig sker en udgiftsmaessig nedprioritering af udgifter til
personale til fordel for varer og tjenesteydelser.

P& baggrund heraf afprgves fglgende hypotese vedrgrende udviklingen i den samlede fordeling
mellem lgn og varer og tjenesteydelser:

H4: Gennemsnitkommunen anvendte i perioden efter 2010 en mindre andel af sit forbrug
pa lgn.

Tendensen er mest fremtraedende pa serviceomrdder med hgj grad af decentralisering af
budgetansvaret til institutionsniveauet i kommunerne.
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4 Data og metode

Undersggelsens design er opbygget med henblik pa at afprgve de fire hypoteser. Undersggel-
sen skal desuden vurdere, om stgrrelsen af eventuelle sndringer i kommunernes forbrugsmgn-
stre er betydelige set i forhold til de samlede kommunale serviceudgifter. Nedenfor beskrives
fagrst analysens design, og herefter praesenteres og drgftes de anvendte data og variabelopera-
tionaliseringer. Afslutningsvis redeggres der for de konkrete statistiske analyser, som gennem-
fgres for at afprgve de fire hypoteser.

4.1 Analysedesign

Det overordnede formal med undersggelsen er, som tidligere beskrevet, at undersgge, om der
pa fire centrale dimensioner er sket aendringer i kommunernes gkonomiske styring i perioden
fra 2008 til 2014, hvor der samtidig er sket vaesentlige sendringer i indretningen af sanktions-
lovgivningen. Der ligger i dette fokus en implicit formodning om, at sndringerne i sanktions-
lovgivningen kan vaere en vaesentlig arsag til sadanne aendringer i den gkonomiske styring. Det
anvendte analysedesign giver imidlertid ikke mulighed for entydigt at konkludere, hvorvidt der
er tale om egentlig kausal sammenhang (8rsagssammenhang) mellem aendringer i sanktions-
lovgivningen og eventuelle andringer i kommunernes gkonomiske styring. Dette skyldes to
forhold:

For det fgrste er alle kommuner pdvirket af de samme sanktionsregler pd samme tidspunkter i
perioden. Det er sdledes ikke muligt at sammenligne kommuner underlagt sanktionsmekanis-
merne med en kontrolgruppe af kommuner, som pd samme tidspunkt ikke er pavirket af sank-
tionsmekanismerne.

For det andet er der ikke kontrolleret statistisk for baggrundsvariable. Det er sdledes ikke sy-
stematisk og statistisk afdeekket, om en andring i kommunernes gkonomiske styring kan skyl-
des aendringer i andre forhold, som bdde haenger sammen med tidspunktet for indfgrelsen af
sanktionsmekanismerne og pavirker kommunernes forbrugsbeslutninger.

Et at de forhold, man umiddelbart kunne tillaegge betydning i den forbindelse, er, at der ikke
inddrages data for den konjunkturmaessige udvikling i perioden. Her skal det bemaerkes, at
kommunernes gkonomi i vid udstraekning er isoleret fra direkte konjunkturmaessig pavirkning i
kraft af to elementer i aftalesystemet: budgetgarantien og balancetilskuddet. Budgetgarantien
sikrer, at kommunerne kompenseres for udviklingen i en raekke konjunkturfglsomme udgifter.
Balancetilskuddet sikrer, at kommunerne samlet set har finansiering til at afholde de skgnnede
og aftalte udgifter pd tveers af alle udgiftsomrdder. Dermed sikres kommunerne ogsa imod
skatteindtaegtstab som fglge af den konjunkturmaessige udvikling.

Den konjunkturmaessige udvikling synes sdledes at have mindre potentiel betydning, end man
umiddelbart kunne teenke. Men det kan ikke udelukkes, at andre forhold har pavirket kommu-
nernes gkonomiske styring parallelt med sanktionslovgivningen. Det ggr det som naevnt van-
skeligt at drage endegyldige kausale konklusioner, men uanset denne begreensning kan det
anvendte analysedesign i hgj grad anvendes til at give en systematisk beskrivelse af udviklin-
gen over tid vedrgrende nogle centrale elementer i kommunernes gkonomiske styring. For dis-
se elementer er der en begrundet forventning om, at de kan vaere pavirket af sendringerne i
sanktionslovgivningen. En sddan undersggelse er i sig selv interessant og relevant for den gko-
nomiske styring i kommunerne. Det er dog vaesentligt at veere opmaerksom pd de ovenfor
naevnte forbehold ved fortolkningen af resultaterne.
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De fire hypoteser forholder sig til hver sin afhaengige variabel. En oversigt over de relevante
variable for hver hypotese er vist i Tabel 4.1 nedenfor. Den konkrete operationalisering af vari-
ablene behandles i afsnit 4.3.

Tabel 4.1 Relevante variable for analysens fire hypoteser.

Hypotese ’ Afhaengig variabel ‘ Forklarende variable

H1 Kommunernes budgetoverskridelse pd serviceud- | Ar (2008-2014)/Ar (dummy, efter 2010)
gifterne i de enkelte regnskabsar

H2 Kommunernes budgetpraecision pa serviceudgif- Ar (2008-2014)/&r (dummy, efter 2010)
terne i de enkelte regnskabsar

H3 Kommunernes forbrugsprofiler i de enkelte regn- Ar (2008-2014)//3r (dummy, efter 2010)
skabsdr: Andel af forbruget som anvendes i 4. Udgiftsart

kvartal eller supplementsperioden. ] o
Serviceomrade

H4 Forbrugssammensaetning: Andelen af kommu- Ar (2008-2014)//3r (dummy, efter 2010)
nernes forbrug som anvendes pé Ign i de enkelte

D Serviceomrade
regnskabsar

Fzelles for de fire hypoteser er, at de forholder sig til spgrgsmalet om aendringer i de afhaengige
variable over tid i perioden 2008-2014. Den primaere uafhaengige variabel i analysen er sdledes
rstallet (tidspunktet). Der foretages derfor en sammenligning af kommunernes vaerdier pd de
afhaengige variable for hvert &r i perioden. Som tidligere beskrevet er der seerligt fokus pa for-
skellen mellem perioderne 2008-2010 og 2011-2014. Dette skyldes indfgrelsen af regnskabs-
sanktioner fra 2011. Analyserne gennemfgres derfor ogsd med en simplificeret udgave af ars-
variablen, som udtrykker, om tidspunktet er efter 2010. Den simplificerede variabel ggr det
muligt at sammenligne kommunernes gennemsnitlige adfzerd i perioden efter 2010 med perio-
den 2008-2010. De konkrete statistiske analyser er beskrevet i afsnit 4.4 nedenfor.

Afprgvningen af hypotese 3 og 4 kraever inddragelse af to yderligere uafhaengige variable i ana-
lysen, henholdsvis udgiftsart og serviceomrade. Forventningerne bag hypotese 3 er, at aendrin-
gerne i kommunernes forbrugsprofiler over tid vil veere forskellige afhaengig af, hvilke forbrugs-
arter og hvilke serviceomrdder der ses p&. Hypotesen postulerer, at tendensen til gget forbrug
sidst pd dret vil veere staerkest for varer/tjenesteydelser og pa serviceomrader med hgj grad af
decentralisering af budgetansvaret til institutionsniveauet i kommunerne. Ud over at gennemfg-
re analyserne for kommunernes samlede udgifter vil analyserne derfor blive gennemfgrt sepa-
rat for Ignudgifterne og for varer/tjenesteydelser. Der vil ogsd blive gennemfgrt separate ana-
lyser pa henholdsvis folkeskoleomradet, dagtilbudsomradet og seldreomradet.

Hypotese 4 postulerer, at den forventede tendens til, at en mindre andel af forbruget anvendes
o . o . o . . .

pa lgn, vil vaere mest udtalt pa serviccomrader med hgj grad af decentralisering af budgetan-

svaret til institutionsniveauet i kommunerne. Udviklingen over tid i kommunernes Ignandele

opggres derfor ogsa separat for folkeskoleomrddet, dagtilbudsomradet og aeldreomradet

4.2 Data

Undersggelsen anvender primaert kommunale budget- og regnskabsdata fra perioden 2008 til
2014. Data er tilvejebragt gennem szerkgrsler fra Danmarks Statistik og er leveret pd hgjest
mulige detaljeringsniveau i det kommunale budget- og regnskabssystem. Regnskabsdata er
leveret kvartalsopdelt for de enkelte regnskabsdr, hvormed det er muligt at studere kommu-
nernes forbrugsprofiler i de enkelte ar.
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Detaljeringsniveauet i de anvendte data ggr det muligt at foretage en praecis og detaljeret af-
greensning af de kommunale serviceudgifter. Samtidig er det pa baggrund af data muligt at
skelne mellem udgifter til Ign og udgifter til forskellige typer af varer og tjenesteydelser samt
mellem de forskellige kommunale serviceomrader (se naermere i afsnit 4.3 om variablenes ope-
rationalisering).

De kommunale budget- og regnskabsdata er suppleret med data vedrgrende budgetkorrektio-
ner for opgaveaendringer og sendrede pris- og lgnforudsaetninger i de enkelte ar. Disse data er
leveret af Finansministeriet. Korrektionerne er uddybet i afsnit 4.3.1 nedenfor.

Samkgringen af datakilderne samt den efterfglgende afgraensning af serviceudgifterne er hand-
teret igennem opbygning af en simpel relationel database.

De 3rsopdelte budget- og regnskabsdata fra Danmarks Statistik svarer til kommunernes oprin-
deligt vedtagne budgetter og kommunernes endelige regnskabsresultater for arene. Data stam-
mer fra kommunernes egne gkonomisystemer. Danmarks Statistik foretager elektronisk fejl-
sggning og en manuel kontrol af de arsopdelte budget- og regnskabstal fgr offentligggrelse
med henblik pd at identificere tekniske fejl. Datakvaliteten af de &rsopdelte data vurderes der-
for generelt at veere hgj. Ved anvendelsen af data er det dog vigtigt at vaere opmaerksom p3,
om forskelle i registreringspraksis pa tveaers af kommunerne og internt i kommunerne pa tveers
af regnskabsar kan taenkes at pavirke resultaterne.

De kvartalsopdelte budget- og regnskabsdata er dannet pd baggrund af dataudtraek fra kom-
munernes regnskabssystemer ved afslutningen af hvert kvartal samt ved afslutningen af den
regnskabsmaessige supplementsperiode. Den regnskabsmaessige supplementsperiode Igber fra
regnskabsarets udgang til udgangen af februar maned i det fglgende regnskabsdr. Kommunal-
bestyrelsen kan i kommunens kasse- og regnskabsregulativ fastsaette en kortere supplements-
periode. I budget- og regnskabssystemet fremhaeves det dog, at kommunerne ikke bgr gen-
nemfgre hyppige andringer i supplementsperiodens laengde, som kan medvirke til at vanske-
ligggre en vurdering af det kommunale regnskab®. Supplementsperiodens funktion skal ses i
sammenhaeng med transaktionsprincippet, som tilsiger, at regnskabsfgringen af en udgift skal
ske i regnskabet for det ar, hvori transaktionen finder sted. Hvis en vare eller tjenesteydelse fx
er leveret i december m&ned, men regningen fgrst modtages af kommunen i januar, skal udgif-
ten bogfgres, sd den tzelles med i det foregdende regnskabsar. Supplementsperioden ggr det
muligt (og pakraevet) for kommunerne at bogfgre udgifter, som vedrgrer det foregdende regn-
skabsar korrekt, selvom det nye kalenderdr er startet. Udgifter bogfgrt i supplementsperioden
er saledes et vaesentligt element i billedet af, hvilke udgifter kommunerne afholder i slutningen
af aret. De samlede bogfgrte udgifter ved afslutningen af supplementsperioden svarer til kom-
munernes samlede regnskabsresultat.

De kvartalsopdelte data er udtryk for gjebliksbilleder af de udgifter, som kommunerne havde
bogfert pd de pdgeeldende tidspunkter af aret. Med undtagelse af supplementsperioden er der
sdledes ikke tale om afsluttede regnskaber. Der ma derfor formodes at optraede flere konte-
ringsfejl i de kvartalsopdelte data end i de afsluttede regnskaber, som har vaeret genstand for
en mere detaljeret kvalitetssikring i kommunerne. De kvartalsopdelte data er heller ikke under-
lagt den samme elektroniske og manuelle fejlsggning hos Danmarks Statistik som de arsopdel-
te data. KORA har i forbindelse med anvendelse af de kvartalsopdelte data konstateret tegn pa
konteringsfejl i form af afvigende vaerdier for enkelte kommuner i enkelte regnskabsar. Disse
tegn pd konteringsfejl er mest udbredte ved fokus pa detaljerede udgiftsomrader.

8 Budget- og regnskabssystem for kommuner, kapitel 7, side 1.
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Generelt vurderer KORA, at kvaliteten af de kvartalsopdelte data er tilfredsstillende i relation til
analysens formal. Denne vurdering bygger pa, at de konteringsmaessige problemstillinger har
karakter af tilfeeldige datafejl, som ikke umiddelbart kan formodes at medfgre systematiske
skaevvridninger af analysens konklusioner. I forbindelse med de statistiske analyser er resulta-
ternes robusthed i alle tilfaelde kontrolleret for betydningen af enkelte indflydelsesrige observa-
tioner for dermed at sikre, at analysens konklusioner ikke skyldes afvigende vaerdier for enkelte
kommuner.

De anvendte data daekker perioden fra 2008 til 2014. Dermed deekker data stgrstedelen af
perioden efter kommunalreformen. Data fra for kommunalreformen er fravalgt pa grund af de
sammenligningsproblemer, som fglger af den andrede struktur. Generelt vurderer KORA, at de
kvartalsopdelte data fra regnskabsdret 2007 er sa pavirkede af afvigende konteringsmaessige
forhold som fglge af de administrative omlaegningsprocesser ved kommunalreformen, at det er
uhensigtsmaessigt at anvende data fra dette regnskabsar i analysen.

De kvartalsopdelte data pd skoleomradet er for regnskabsaret 2013 pavirket af tidsmaessige
forskydninger i driften som faglge af laererlockouten i april 2013. Dette medfarer sandsynligvis
en forskydning af driftsudgifter imod arets sidste halvdel. De preesenterede analyser er gen-
nemfgrt inkl. 2013-datagrundlaget, da det ikke er muligt at vurdere, hvor meget af udviklingen
fra 2012 til 2013 der skyldes lockouten, og hvor meget der skyldes andre forhold, som er rele-
vante for analysen. Der er dog gennemfgrt robusthedsanalyser uden 2013-dataene. Disse er
kort behandlet i forbindelse med fortolkningen af resultaterne.

4.3 Operationalisering

4.3.1 Afhaengige variable: Afgraensning af serviceudgifterne

De afhaengige variable for de fire hypoteser vedrgrer kommunernes forbrug og budget for ser-
viceudgifterne. Afgraensningen af serviceudgifterne er derfor central for analyseresultaternes
validitet.

Den officielle afgraensning af de kommunale serviceudgifter er Igbende blevet tilpasset i analy-
seperioden fra 2008 til 2014. De vaesentligste zendringer er sket med virkning fra 2012 og
frem, hvor udgifterne til den aktivitetsbestemte medfinansiering af sundhedsvassenet samt
kommunernes udgifter til aeldreboliger er fjernet fra afgreensningen. Herudover kan naevnes
fjernelsen af den centrale refusionsordning fra afgraensningen fra 2013. Bilag 1 viser en kom-
plet oversigt over den officielle afgraensning af serviceudgifterne for de enkelte ar.

I analysen anvendes der forskellige afgraensninger af serviceudgifterne ved operationaliserin-
gen af de enkelte afheaengige variable. Ved operationalisering af variablene til afprgvning af
hypotese 1 og 2, hvor vi afdaekker forhold vedrgrende kommunernes budgetoverskridelse og
budgetpraecision, anvendes den afgreensning af serviceudgifterne, som var geeldende i de en-
kelte budgetar. Dette skyldes, at vi i forhold til hypotese 1 og 2 er interesserede i kommuner-
nes resultater set i forhold til den gaeldende gkonomiske ramme i de enkelte &r. Risikoen for at
blive palagt sanktioner vedrgrende overskridelsen af servicerammen har netop veeret bundet
op pa den i budgetaret gaeldende afgreensning af serviceudgifterne.

Ved operationalisering af variablerne til afprgvning af hypotese 3 og 4, hvor vi afdaekker forhold
vedrgrende kommunernes forbrugsprofiler og forbrugssammensaetning, anvender vi derimod
den samme afgraensning af serviceudgifterne, ndr vi sammenligner pd tvaers af drene i analy-
seperioden. Vi sikrer dermed, at fundet af eventuelle forskelle mellem 8rene ikke blot skyldes,
at serviceudgifterne er afgraenset forskelligt. Den anvendte afgraensning, som anvendes for alle
drene i analyseperioden, svarer til 2014-afgraensningen. Tilgangen har den svaghed, at vi mi-
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ster muligheden for at fglge udviklingen for de udgiftsomrader, som ikke indgar i 2014-
afgraensningen.

Den nzermere operationalisering af de afhaengige variable til afprgvning af hver hypotese gen-
nemgas nedenfor.

Budgetoverskridelse p8 serviceudgifterne (H1)

Kommunernes budgetoverskridelser pa serviceudgifterne operationaliseres som den procentuel-
le afvigelse mellem budget og forbrug i de enkelte &r. Fortegnet pa afvigelsen er vendt, saledes
at en positiv afvigelse angiver, at kommunen har overskredet sit budget.

Forbrug og budget pa serviceudgifterne er - som beskrevet - afgreenset ud fra de enkelte ars
definitioner af serviceudgifterne. De ukorrigerede budgetdata afspejler kommunernes oprinde-
ligt vedtagne budgetter. P& baggrund af data leveret af Finansministeriet er budgetterne korri-
geret for en raekke forhold, som efter vedtagelsen af de oprindelige budgetter har udvidet eller
mindsket kommunernes gkonomiske rammer i de enkelte &r. Fordelingen af korrektionerne pa
enkeltkommuner er foretaget af KORA. Korrektionerne sikrer, at de anvendte budgetdata af-
spejler de niveauer, som er relevante ved vurderingen af kommunernes aftaleoverholdelse og
budgetoverholdelse. Korrektionerne vedrgrer:

1) Opgaveandringer, som i medfgr af DUT-regulering (Det udvidede Totalbalanceprincip) an-
drer servicerammen. Korrektionerne er beregningsteknisk fordelt p& kommunerne efter be-
folkningstallene i de pdgaeldende ar.

2) FEndrede pris- og lgnforudseetninger. Korrektionerne afspejler forskellene mellem et opda-
teret skgn for pris- og Ignudvikling og de forudsaetninger, som blev anvendt som grundlag
for den oprindelige budgetlaegning. Korrektionerne er beregningsteknisk fordelt p& kommu-
nerne efter deres andel af de samlede serviceudgifter.

3) Seerlig aftale om andrede Ignforudsaetninger i 2008. Korrektionerne er beregningsteknisk
fordelt p& kommunerne efter kommunernes andel af de samlede Ignudgifter pa serviceom-
raderne i 2008.

4) Omprioritering af 2 mia. kr. fra service til anleegsrammen, som blev aftalt mellem regerin-
gen og KL efter budgetleegningen for 2013. Korrektionerne er beregningsteknisk fordelt pa
kommunerne efter kommunernes andel af de samlede serviceudgifter.

Tabel 4.2 viser den samlede anvendte opggrelse af kommunernes budget, regnskab og budget-
afvigelser pd serviceudgifterne i analyseperioden fra 2008 til 2014. Tabellen viser bade budget-
afvigelsen som vaegtet og uvaegtet gennemsnit af kommunernes resultater. Det er det uveaegte-
de gennemsnit, som udggr det centrale sigtepunkt for analysen.
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Tabel 4.2 Opggrelse af kommunernes samlede budget, regnskab og budgetoverskridelser pd
serviceudgifterne i perioden 2008-2014. Mia. kr.

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Budget - ukorrigeret -206,4 -220,7 -230,6 -232,2 -245,4 -231,0 -230,1
Opgaveandringer i medfgr af DUT -1,2 -0,4 -0,2 -0,0 -0,1 0,3 -0,3
AEndrede pris- og Ignforudssetninger (PL-rul) -0,3 0,4 0,4 -0,2 - 1,8 0,2
Aftale om andrede Ignforudsaetninger i 2008 -0,9 - - - - - -
Omprioritering fra service til anlaeg i 2013 - - - - - 2,0 -
Budget - korrigeret -208,8 -220,7 -230,5 -232,4 -245,5 -226,8 -230,2
Regnskab 208,4 225,6 233,1 227,1 240,2 224,0 227,8
Budgetoverskridelse -0,4 5,0 2,5 -5,3 -5,3 -2,8 -2,3
Budgetoverskridelse (%) -0,2 % 2,2% 1,1% -23% -22% -1,2% -1,0%

Uvaegtet gennemsnit af kommunernes budget-

0, 0, 0, - 0, - 0, - 0, - 0,
overskridelser (%) 04% 27% 1,1% -22% -20% -1,1% -0,8%

Note: Lgbende priser. Serviceudgifterne efter geeldende afgraensning i de enkelte &r. Positivt fortegn ved budgetoverskri-
delser angiver, at de realiserede udgifter overskred arets korrigerede budgetter.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne pé enkeltkommuner er foretaget af KORA.

Budgetpreecision p8 serviceudgifterne (H2)

Den eneste forskel mellem operationaliseringen af budgetoverskridelse og budgetpraecision pa
serviceudgifterne er, at operationalisering af budgetpraecision udelukkende maler stgrrelsen pa
kommunernes afvigelse fra budgettet. Ved vurderingen af udviklingen i budgetpraecisionen ses
der sdledes ikke pd, om afvigelserne er i positiv eller i negativ retning. Malet viser, hvor preecist
kommunerne er i stand til at ramme budgettet.

Formelt defineret er kommunernes budgetpraecision pa serviceudgifterne operationaliseret som
den absolutte (numeriske) veerdi af den procentuelle afvigelse mellem budget og forbrug i de
enkelte ar. Forbrug og budget pd serviceudgifterne er afgreenset praecis som ved operationali-
seringen af budgetoverskridelsen, og der er foretaget tilsvarende korrektioner af budgettet.

Forbrugsprofil (H3)

Kommunernes forbrugsprofil i de enkelte 8r operationaliseres som andelen af den enkelte kom-
munes forbrug i et givent ar, der forbruges i 4. kvartal eller i supplementsperioden. Dermed
méler operationaliseringen, hvor stor en andel af kommunens forbrug i det givne ar, som er
placeret sidst pa aret.

Operationaliseringen anvendes til at afdaekke, hvorvidt der i analyseperioden er sket en udvik-
ling i, hvor stor en andel af kommunernes forbrug der anvendes sidst pd aret. Som tidligere
neevnt afgraenses serviceudgifterne i denne analyse, sdledes at der anvendes den samme af-
graensning i hele analyseperioden. Dermed sikres det, at eventuelle sndringer ikke skyldes
ndringer i definitionen af serviceudgifterne.

Ved anvendelsen af operationaliseringen foretager vi en yderligere afgreensning af de udgifter,
som inddrages i analysen, idet der udelukkende fokuseres pd udgifterne til lgn, varekgb og
tjenesteydelser (hovedart 1, 2 og 4). Dermed fokuseres der pd de dele af det kommunale for-
brug, som udggr kernen i kommunernes Igbende forbrugsbeslutninger. Det er netop den tids-
maessige placering af kommunernes forbrugsbeslutninger i Igbet af 8ret, som er vaesentlig for
afdaekningen af udviklingen i kommunernes forbrugsprofiler. Afgraensningen ggr, at der samti-
dig ses bort fra en raekke udgiftsarter, som kun i ringe grad vedrgrer kommunernes Igbende
forbrugsbeslutninger, og som potentielt kan vaere forstyrrende for resultaterne pd grund af

22



lgbende aendringer i bogfgringspraksis. Dette drejer sig saerligt om tilskud og overfgrsler pa
hovedart 5, indtaegterne pa hovedart 7 og interne udgifter og indtaegter pa hovedart 9.

Forbrugssammensaetning (H4)

Operationaliseringen af kommunernes forbrugssammensaetning tager udgangspunkt i de sam-
me afgraensninger som operationaliseringen af kommunernes forbrugsprofil. Forbrugssammen-
saetningen operationaliseres konkret som Ignudgifternes andel af kommunens samlede service-
udgifter til Ign, varer og tjenesteydelser (hovedart 1, 2 og 4) i de enkelte 3r.

Operationaliseringen kan anvendes til at undersgge, hvorvidt der over tid er sket en udvikling i
forbrugssammensaetningen, saledes at Ignudgifterne fylder mindre (eller mere) i det samlede
forbrug.

4.3.2 Arstal (tidspunkt)

Den primaere uafhaengige variabel i analysen er arstallet. Der anvendes to operationaliseringer
af rstalsvariablen. For det fgrste anvendes en ar-til-ar operationalisering, som ggr det muligt
at fglge den Igbende udvikling i de afhaengige variable. For det andet anvendes en operationali-
sering, som angiver, om tidspunktet er perioden 2008-2010 eller perioden 2011-2014. Den
anden operationalisering ggr det muligt at foretage en overordnet sammenligning af kommu-
nernes veerdier pa de afhaengige variable i perioden fgr og efter indfgrelsen af permanente in-
dividuelle regnskabssanktioner fra 2011 og frem.

Anvendelsen af 3rstalsvariablen i de statistiske analyser er naermere uddybet i afsnit 4.4 ne-
denfor.

4.3.3 Udgiftsart

Udgiftsarten anvendes til at undersgge, hvorvidt der er forskel pd udviklingen i de afhaengige
variable, ndr der ses isoleret pd Ign og pa varer og tjenesteydelser. Operationaliseringen fore-
tages ud fra budget- og regnskabssystemets inddeling af udgifterne i hovedart og art. Lgnud-
gifterne omfatter alle serviceudgifter bogfart p& hovedart 1. Varer og tjenesteydelser omfatter
serviceudgifter bogfgrt pa hovedart 2 og 4.

I tillzeg til denne overordnede kategorisering foretages en yderligere underopdeling af varer og
tjenesteydelser. Der er i analysen foretaget en malrettet afgraensning af de arter, hvor det vur-
deres at vaere mest sandsynligt, at kommunerne har mulighed for at skrue midlertidigt op for
forbruget i arets sidste maneder. Den malrettede afgreensning af varer og tjenesteydelser om-
fatter udgifter til fodevarer, anskaffelser, gvrige varekgb, entreprengr- og handvaerkerydelser
og @vrige tjenesteydelser. Dermed er der, ndr der fokuseres pa den malrettede afgraensning,
truffet et valg om at se bort fra en raekke udgiftsarter, hvor karakteren af de pagaeldende varer
og tjenesteydelser ggr det mindre sandsynligt, at der vil forekomme midlertidige forbrugsfor-
ggelser sidst pa dret. Dette drejer sig om kgb af braendsel og drivmidler, jord og nye bygnin-
ger, tjenesteydelser uden moms samt betalinger til andre offentlige myndigheder (stat, regio-
ner og andre kommuner). Braendsel og drivmidler er fravalgt i den malrettede afgraensning,
fordi udgifter til forsyning (el, vand og varme) udggr en vaesentlig del af udgifterne konteret p3d
denne art.

Operationaliseringen af udgiftsart er sammenfattet i Tabel 4.3 nedenfor.
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Tabel 4.3 Oversigt over operationalisering af variablen udgiftssart ud fra artsinddelingen i
budget- og regnskabssystemet.

Hovedart Art Artstekst Kategorisering

1 10 Lan Lan

2 22 Fgdevarer Varekgb og tjenesteydelser (malrettet)
2 23 Braendsel og drivmidler Varekgb og tjenesteydelser (gvrige)

2 25 Kgb af jord og nye bygninger (inkl. moms) Varekgb og tjenesteydelser (gvrige)

2 26 Kgb af jord og bygninger (ekskl. moms) Varekgb og tjenesteydelser (gvrige)

2 27 Anskaffelser Varekgb og tjenesteydelser (malrettet)
2 29 @vrige varekgb Varekgb og tjenesteydelser (malrettet)
4 40 Tjenesteydelser uden moms Varekgb og tjenesteydelser (gvrige)

4 45 Entreprengr- og handvaerkerydelser Varekgb og tjenesteydelser (malrettet)
4 46 Betalinger til staten Varekgb og tjenesteydelser (gvrige)

4 47 Betalinger til kommuner Varekgb og tjenesteydelser (gvrige)

4 48 Betalinger til regioner Varekgb og tjenesteydelser (gvrige)

4 49 @vrige tjenesteydelser mv. Varekgb og tjenesteydelser (malrettet)

4.3.4 Serviceomrade

Variablen serviceomrade anvendes til at undersgge, hvorvidt der er forskel pa udviklingen i de
afhaengige variable, ndr der ses pd de samlede serviceudgifter, og nar der ses isoleret pa de tre
store serviccomrader, som er kendetegnet ved en hgj grad af decentralisering af det gkonomi-
ske ansvar og de gkonomiske beslutninger (Dagtilbud for bgrn og unge, zeldre samt folkeskole
og SFO). Operationaliseringen foretages ud fra funktionsopdelingen i budget- og regnskabssy-
stemet. Den detaljerede funktionsmaessige afgraensning af de tre serviceomrader fremgar af
Tabel 4.4 nedenfor.

Afgraensningen af "Dagtilbud for bgrn og unge” omfatter udgifter til dagplejen, vuggestuer,
bgrnehaver, integrerede institutioner, fritidshjem, klubber og abne paedagogiske tilbud. Af-
graensningen omfatter ogsd omradets fzaellesudgifter. Der ses bort fra udgifter til saerlige dagtil-
bud og seerlig klubber (fx specialbgrnehaver)?.

Afgraensningen for “Folkeskole og SFO” omfatter udgifter til folkeskoler (normalundervisning),
feellesudgifter for kommunens samlede skolevaesen, syge- og hjemmeundervisning samt SFO.
Der ses bl.a. bort fra udgifter til specialskoler.

Aldreomrddet afgreenses i analysen til funktion 5.32.32, "Pleje og omsorg mv. af zldre og
handicappede”. Funktionen indeholder kommunernes udgifter til hjemmehjzelp og hjemmesy-
geplejel®.

9 Funktionsafgraensningen vedrgrer regnskabsdata, som er bogfgrt inden ikrafttraeden af de andringer af funk-
tionsinddelingen pa hovedfunktion 5.25, som er gaeldende fra 2015.

10 Udgifterne bogfgrt pa funktion 5.32.32 omfatter ogsa udgifter til pleje- og omsorg af handicappede. Det kan
desuden bemaerkes, at afgreensningen indebaerer, at det ikke er alle udgifter til seldreomradet, som medta-
ges i analysen. Der indgdr sdledes ogsd aldrerelaterede udgifter pd funktion 5.32.33, 5.32.34, 5.32.35 og
5.32.37.

24



Tabel 4.4 Oversigt over operationalisering af variablen serviccomrade ud fra funktionsopde-
lingen i budget- og regnskabssystemet.

Serviceomrade Afgraensning (funktion)

Dagtilbud for bgrn og unge 5.25.10, 5.25.11, 5.25.12, 5.25.13, 5.25.14, 5.25.15, 5.25.16, 5.25.18
Folkeskole og SFO 3.22.1, 3.22.2, 3.22.3, 3.22.5
FEldre 5.32.32

4.4 Statistiske analyser

Den empiriske afprgvning af de opstillede hypoteser er gennemfgrt ved hjeelp af statistiske
analyser. Disse analyser tilbyder to vaesentlige fordele frem for en ren deskriptiv opggrelse af
kommunernes gkonomiske adfaerd over tid.

For det fagrste kan der mere smidigt udfgres test af, hvorvidt identificerede forskelle i gkono-
misk adfaerd over tid afviger signifikant fra hinanden. For det andet kan der gennemfgres sy-
stematiske test af, hvorvidt szerligt afvigende observationer, fx pa@ grund af fejlkontering,
skaevvrider analysens konklusioner.

Konkret er der opstillet en raekke statistiske modeller for hver af de afhaengige variable, hvor
de uafhaengige tidsvariable inddrages. Dels gennem ar-til-&r sammenligninger, hvor &ret inden
indfgrelsen af de faste, individuelle regnskabssanktioners ikrafttreeden (2010) tjener som refe-
rencedret, dels gennem en sammenligning af perioden 2008-2010 med perioden 2011-2014.

Modellerne er estimeret med lineaer regression efter mindste kvadraters metode. Derudover
anvendes klyngekorrigerede standardfejl med den enkelte kommune som klynge for i signifi-
kansberegningerne at tage hgjde for, at den samme kommune ikke er uafhaengig over tid. Mo-
dellerne er kontrolleret for, om der i de enkelte &r er kommuneobservationer, som udgver en
uforholdsmaessig stor indflydelse pd de estimererede koefficienter!l. S&fremt dette er tilfseldet,
er modellerne herefter estimeret uden de pdgzeldende observationer, og andringen i resulta-
terne er angivet. De afrapporterede hovedresultater i den efterfglgende gennemgang er dog i
alle tilfelde beregnet pd baggrund af alle kommuneobservationer, da ingen af de alternative
modeller med ekskluderede observationer sendrer de konklusioner, som kan drages pa bag-
grund af analysen.

De gvrige forudsaetninger for modellerne vurderes som tilfredsstillende opfyldt.

De detaljerede resultater af regressionsanalyserne er vist i Bilag 2.

1 Denne vurdering er foretaget gennem beregnede DFBETA-mal, hvor en veerdi storre end numerisk 1 anses
som hgj. Hvis en kommuneobservation udgver en uforholdsmaessig stor indflydelse i en model, s& er obser-
vationen fjernet fra alle gvrige modeller i relation til den konkrete, afhangige variabel. Det er valgt at ggre
sadan, s& man bedre kan sammenligne resultaterne pa tveers af disse modeller. I praksis er der tale om me-
get fa kommuneobservationer, der er indflydelsesrige. Det betyder, at de tilfaeldige fejl vedrgrende fejlkonte-
ring ikke synes at pavirke analysens resultater naevnevaerdigt.
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5 Resultater

I de fglgende afsnit gennemgas resultaterne af analyserne. Fgrst praesenteres udviklingen i
kommunernes budgetoverholdelse (afsnit 5.1) og budgetpraecision (afsnit 5.2). Efterfglgende
praesenteres resultaterne af analysen af udviklingen i kommunernes arlige forbrugsprofiler (af-
snit 5.3). Endelig belyses udviklingen i den samlede fordeling mellem Ign og varer/tjenesteydel-
ser (afsnit 5.4). Ved afslutningen af hvert afsnit samles der op pa, hvorvidt resultaterne giver
stgtte til de opstillede hypoteser.

5.1 Budgetoverskridelse

Figur 5.1 viser udviklingen i gennemsnitskommunens budgetoverskridelse i perioden 2008 til
2014. Figuren viser udviklingen i det uveaegtede gennemsnit for kommunernes budgetover-
skridelser. En positiv veerdi angiver en overskridelse af budgettet. Figuren viser desuden udvik-
lingen i medianvaerdien for kommunernes budgetoverskridelser.

Det ses, at der for gennemsnitskommunen var tale om budgetoverskridelser pa serviceudgifter-
ne fra 2008 til 2010. Budgetterne har i modsaetning hertil uden undtagelse vaeret overholdt fra
2011 og frem for gennemsnitskommunen. 2011, som er det fgrste ar efter indfgrelsen af de
permanente, individielle regnskabsanktioner, er for gennemsnitskommunen kendetegnet ved et
betydeligt mindreforbrug i forhold til budgettet. Herefter er mindreforbruget gradvist mindsket
frem imod 2014.

Det ses, at medianvaerdierne, som er veerdierne for den “midterste” kommune i de enkelte ar,
ikke afviger naevnevaerdigt fra de uvaegtede gennemsnit. Dette indikerer, at kommunernes af-
vigelser fra budgettet i alle drene er forholdsvis jaevnt fordelt omkring gennemsnittene. Der er
sdledes ikke indikation af, at gennemsnitsoverskridelserne er trukket vaesentligt op eller ned af
fa kommuner med meget store afvigelser fra budgettet. Standardafvigelsen p& budgetoverskri-
delserne (ikke vist) er forholdvis stabil over perioden. Dette indikerer, at stgrrelsen pa forskel-
lene mellem kommunerne er stabil over perioden.

Figur 5.1 Udvikling i gennemsnitskommunens budgetoverskridelser pd serviceudgifterne

2008-2014.
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Note: En positiv vaerdi angiver en budgetoverskridelse, mens en negativ veerdi angiver, at budgettet ikke er brugt fuldt
ud. Kommunernes budgetter er korrigeret for DUT-regulerede opgaveandringer, a&ndrede pris- og Ignforudsaetnin-
ger i de enkelte &r, aftale om aendrede Ignforudseetninger i 2008 og omprioritering af 2 mia. kr. fra service til an-
leegsrammen i 2013. N = 686.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne pd enkeltkommuner er foretaget af KORA.
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I nedenstdende Figur 5.2 er det illustreret, hvordan de enkelte &rs budgetoverholdelse fremstar
i relation til graden af budgetoverholdelse i 2010, som var det sidste &r uden faste regnskabs-
sanktioner. Resultaterne viser, at der er tale om signifikante forskelle mellem alle enkeltdr og
2010.

Forskellene er seerligt tydelige i arene efter 2010, hvor der i alle enkeltar har veeret et mindre-
forbrug set i forhold til 2010.

Figur 5.2 Udvikling i gennemsnitskommunens budgetoverskridelser pa serviceudgifterne
2008-2014. Forskelle i forhold til 2010 samt signifikanstest af forskellene. Procent-

point.
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Note: Resultater pd baggrund af lineser regressionsanalyse med budgetoverskridelsen som afhaengig variabel (se Bilag-
stabel 2.1, Model 2 for detaljeret afrapportering). En positiv veerdi angiver en stgrre budgetoverskridelse end i
2010, mens en negativ veerdi angiver en mindre budgetoverskridelse. Kommunernes budgetter er korrigeret for
DUT-regulerede opgaveaendringer, andrede pris- og Ignforudsaetninger i de enkelte &r, aftale om andrede Ignfor-
udsaetninger i 2008 og omprioritering af 2 mia. kr. fra service til anleegsrammen i 2013. N = 686. Ved vaerdierne
for de enkelte &r er angivet p-veerdi for signifikanstest af forskellen til referencedret 2010: ***p<0,01, **p<0,05,
*p<0,1. Test for indflydelsesrige observationer: ingen observationer med DFBETA > numerisk 1.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne pd enkeltkommuner er foretaget af KORA.

Sammenholder man perioden fgr indfgrelsen af faste regnskabssanktioner med perioden efter,
bekraeftes billedet af, at gennemsnitskommunen siden 2011 i langt hgjere grad end tidligere
har overholdt budgetterne.

Dette er illustreret i Figur 5.3, hvor det ses, at gennemsnitskommunen i perioden 2008-2010
overskred budgetterne med gennemsnitligt 1,4 % hvert &r. Fra 2011-2014 var dette billede
vendt til gennemsnitlige budgetunderskridelser pa -1,5 %. Dette svarer til en signifikant forskel
pa 2,9 procentpoint mellem de to perioder.
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Figur 5.3 Gennemsnitlige budgetoverskridelser pa serviceudgifterne i 2008-2010 og 2011-
2014. Forskel pad perioderne samt signifikanstest af forskellen. Procentpoint.
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Note: Resultater p& baggrund af linezer regressionsanalyse med budgetoverskridelse som afhaengig variabel (se Bilagsta-
bel 2.1, Model 1 for detaljeret afrapportering). En positiv veerdi angiver en budgetoverskridelse, mens en negativ
veerdi angiver, at budgettet ikke er brugt fuldt ud. Kommunernes budgetter er korrigeret for DUT-regulerede opga-
veandringer, andrede pris- og Ignforudsaetninger i de enkelte 3r, aftale om andrede Ignforudsaetninger i 2008 og
omprioritering af 2 mia. kr. fra service til anleegsrammen i 2013. N = 686. Ved veerdien for forskellen mellem peri-
oden 2008-2010 og 2011-2014 er angivet p-veerdi for signifikanstest af forskellen: ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,1.
Test for indflydelsesrige observationer: ingen observationer med DFBETA > numerisk 1.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne p& enkeltkommuner er foretaget af KORA.

Resultaterne i de ovenstdende gennemsnitlige opggrelser daekker over en vis variation kommu-
nerne imellem. Nogle kommuner overskrider deres budgetter i de enkelte &r i hgjere grad end
andre kommuner. I relation til de overordnede malssetninger med sanktionslovgivningen er det
seerligt relevant at se pa udviklingen i antallet af kommuner med store budgetoverskridelser.

Nedenstdende Figur 5.4 viser, at antallet af kommuner med relativt store budgetoverskridelser
er mindsket markant i perioden efter indfgrelsen af faste individuelle regnskabssanktioner. I
drene 2008-2010 var der relativt mange kommuner, der havde budgetoverskridelser pd mere
end 1,5 % af budgettet. Dette antal er faldet markant i arene 2011-2014.
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Figur 5.4 Udvikling i antal kommuner med store budgetoverskridelser. Antal kommuner med
arlige budgetoverskridelser pa henholdsvis 1,5-2,5 % og mere end 2,5 % i perio-
den 2008-2014.
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Note: Budgetoverskridelse er opgjort relativt som procent af budgettet. Serviceudgifterne er defineret efter gaeldende
afgreensning i de enkelte &r. Kommunernes budgetter er korrigeret for DUT-regulerede opgaveaendringer, aendrede
pris- og lgnforudsaetninger i de enkelte 8r, aftale om sendrede Ignforudszetninger i 2008 og omprioritering af 2 mia.
kr. fra service til anlaegsrammen i 2013. N = 686.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne p& enkeltkommuner er foretaget af KORA.

5.1.1 Afprgvning af hypotese 1
Hypotese 1 lgd:

H1: Gennemsnitkommunens budgetoverskridelse er mindsket i perioden efter 2010.

Den gennemfgrte analyse giver opbakning til denne hypotese. Der er fundet signifikante for-
skelle i gennemsnitskommunens budgetoverskridelser i perioden fgr og efter indfgrelsen af
faste, individuelle regnskabssanktioner. Fra 2011 og frem har gennemsnitskommunen saledes
konsekvent underskredet de &rlige budgetter, hvilket adskiller sig signifikant fra perioden for
2011. Desuden er antallet af kommuner med store budgetoverskridelser vaesentligt lavere i
drene efter 2010 end i de foregdende tre ar.

Resultaterne indikerer dog samtidig, at der ikke udelukkende er tale om en simpel fgr-efter
effekt i forhold til indfgrelsen af de faste individuelle regnskabssanktioner i 2011.

I perioden fgr 2011 skiller budgetdret 2008 sig ud ved, at gennemsnitskommunen her kun hav-
de en mindre budgetoverskridelse. Dette haanger muligvis sammen med den sanktionstrussel,
som blev vedtaget medio 2008. Hvis sammenligning mellem perioderne foretages uden 2008-
data, vil forskellen mellem budgetoverskridelserne fgr og efter 2011 sdledes fremstd endnu
mere markante. Samtidig skal det dog bemaerkes, at kommunernes budgetter for 2008 over-
skred rammerne i gkonomiaftalen (Larsen og Mau Pedersen, 2015: 105). Kommunerne har
derfor - alt andet lige - 0gsd haft bedre forudsaetninger for at holde budgetterne i 2008 end i
2009 og 2010, hvor kommunerne budgetlagde inden for rammerne af gkonomiaftalen.

De meget vaesentlige budgetoverskridelser i 2009 og 2010 kan ses i lyset af den asymmetri,
som i disse to budgetdr eksisterede mellem risikoen for sanktioner pa budgetsiden og fravaeret
af sanktioner pd de faktiske regnskabsudgifter. Sanktionerne vedrgrende budgettet har sand-
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synligvis tilskyndet kommunerne til at laegge et stramt budget, som 1a inden for rammerne af
gkonomiaftalen. Herefter har kommunerne ikke haft den samme tilskyndelse til at overholde de
stramme budgetter, idet en regnskabsmaessig overskridelse af budgettet ikke blev sanktione-
ret.

Endelig kan der knyttes en uddybende bemaerkning til det underforbrug, som kommunerne ud-
viser i forhold til budgettet i perioden fra 2011 til 2014. Som beskrevet ovenfor er der en ten-
dens til, at underforbruget gradvist reduceres over perioden. Dette kan muligvis ses som ud-
tryk for, at kommunernes gradvist har tilpasset deres gkonomiske styring til den nye situation.

5.2 Budgetprezecision

Figur 5.5 illustrerer gennemsnitskommunens budgetpraecision for arene 2008-2014. Budget-
praecisionen for den enkelte kommune er opgjort som den absolutte (numeriske) vaerdi af den
procentuelle afvigelse mellem kommunens budget og regnskab i enkeltarene. Jo hgjere budget-
afvigelse, desto lavere er budgetpraecisionen. Figuren viser desuden udviklingen i medianvaer-
dien for kommunernes budgetpraecision.

Det ses, at stgrrelsen pd budgetafvigelserne og dermed budgetpraecisionen for gennemsnits-
kommunen har svinget en del over perioden. Der er sdledes udsving bdde fgr og efter 2010,
hvor der i begge perioder er &r med relativt hgj og lav budgetpraecision. Fra 2011 til 2014 er
der dog en vis tendens til forbedring af budgetpreecisionen.

Medianveaerdierne for kommunernes budgetpraecision ligger med undtagelse af 2011 under det
uveegtede gennemsnit. Dette indikerer, at gennemsnittet i det meste af undersggelsesperioden
traekkes en smule op af kommuner med seaerligt store budgetafvigelser. Standardafvigelsen er
faldet en smule over perioden (ikke vist), hvilket indikerer, at de indbyrdes forskelle mellem
kommunernes budgetpraecision er faldet en smule i Igbet af perioden.

Figur 5.5 Udvikling i gennemsnitskommunens budgetpraecision pa serviceudgifterne 2008-

2014.
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Note: Budgetpraecisionen for den enkelte kommune er opgjort som den absolutte (numeriske) vaerdi af den procentuelle
afvigelse mellem kommunens budget og regnskab i enkeltdrene. Serviceudgifterne er defineret efter gaeldende af-
greensning i de enkelte &r. Kommunernes budgetter er korrigeret for DUT-regulerede opgaveaendringer, sndrede
pris- og Ignforudseetninger i de enkelte 8r, aftale om aendrede Ignforudsaetninger i 2008 og omprioritering af 2 mia.
kr. fra service til anlaegsrammen i 2013. N = 686.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne p& enkeltkommuner er foretaget af KORA.
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Figur 5.6 nedenfor illustrerer tydeligt, at der ikke er signifikant forskel pd gennemsnitskommu-
nens budgetpreaecision i perioderne 2008-2010 og 2011-2014. Budgetafvigelsen var gennem-
snitligt 0,1 procentpoint lavere i 2011-2014 i forhold til den foregdende periode. Forskellen
mellem de to perioder er ikke statistisk signifikant.

Figur 5.6 Gennemsnitlig budgetpraecision pa serviceudgifterne i 2008-2010 og 2011-2014.
Forskel pa perioderne samt signifikanstest af forskellen. Procentpoint.
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Note: Resultater pd baggrund af lineaer regressionsanalyse med budgetpraecision som afhaengig variabel (se Bilagstabel
2.1, Model 3 for detaljeret afrapportering). Budgetpraecisionen er opgjort som den absolutte (numeriske) veerdi af
den procentuelle afvigelse mellem gennemsnitskommunens budget og regnskab i enkeltdrene. Serviceudgifterne er
defineret efter gaeldende afgreensning i de enkelte &r. Kommunernes budgetter er korrigeret for DUT-regulerede
opgaveaendringer, andrede pris- og Ignforudsaetninger i de enkelte &r, aftale om andrede lgnforudszetninger i
2008 og omprioritering af 2 mia. kr. fra service til anleegsrammen i 2013. N = 686. Ved veaerdien for forskellen mel-
lem perioden 2008-2010 og 2011-2014 er angivet p-veerdi for signifikanstest af forskellen: ***p<0,01, **p<0,05,
*p<0,1. Test for indflydelsesrige observationer: ingen observationer med DFBETA > numerisk 1.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne pa enkeltkommuner er foretaget af KORA.

Sammenligner man de arlige budgetafvigelser med 2010 som referencepunkt, ses der imidler-
tid flere signifikante forskelle mellem enkeltdrerne. S8ledes var budgetafvigelserne i bade
2009, 2011 og 2012 signifikant hgjere end i 2010.
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Figur 5.7 Udvikling i gennemsnitskommunens budgetpraecision p& serviceudgifterne 2008-
2014. Forskelle i forhold til 2010 samt signifikanstest af forskellene. Procentpoint.
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Note: Resultater pd baggrund af lineser regressionsanalyse med budgetpraecision som afhaengig variabel (se Bilagstabel
2.1, Model 4 for detaljeret afrapportering). Budgetpraecisionen for den enkelte kommune er opgjort som den
absolutte (numeriske) veerdi af den procentuelle afvigelse mellem kommunens budget og regnskab i enkeltdrene.
Serviceudgifterne er defineret efter gaeldende afgraensning i de enkelte 8r. Kommunernes budgetter er korrigeret
for DUT-regulerede opgaveandringer, andrede pris- og Ignforudsaetninger i de enkelte ar, aftale om aendrede Ign-
forudsaetninger i 2008 og omprioritering af 2 mia. kr. fra service til anleegsrammen i 2013. N = 686. Ved veaerdierne
for de enkelte &r er angivet p-veerdi for signifikanstest af forskellen til reference8ret 2010: ***p<0,01, **p<0,05,
*p<0,1. Test for indflydelsesrige observationer: ingen observationer med DFBETA > numerisk 1.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne p& enkeltkommuner er foretaget af KORA.

Gennemsnitsbetragtningerne daekker over, at der tilsyneladende er sket en vis udvikling i rela-
tion til antallet af kommuner, der har haft vaesentlige budgetafvigelser og dermed seerligt lav
budgetpreecision i de enkelte ar.

Nedenstdende Figur 5.8 viser antallet af kommuner, der i de enkelte &r havde budgetafvigelser
pa henholdsvis 3-4 %, 4-5 % eller mere end 5 %. Det ses, at relativt mange kommuner havde
hgje budgetafvigelser i bdde 2009, 2011 og 2012, mens dette antal er faldet markant i 2013 og
2014. Yderligere er der i bade 2013 og 2014 ingen kommuner med budgetafvigelser pd mere
end 5 %.
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Figur 5.8 Udvikling i antal kommuner med lav budgetpraecision. Antal kommuner med arlige
budgetafvigelser pd henholdsvis 3-4 %, 4-5 % og mere end 5 % i perioden 2008-

2014.
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Note: Budgetpreaecisionen for den enkelte kommune er opgjort som den absolutte (numeriske) veerdi af den procentuelle
afvigelse mellem kommunens budget og regnskab i enkeltdrene. Serviceudgifterne er defineret efter geeldende af-
greensning i de enkelte 8r. Kommunernes budgetter er korrigeret for DUT-regulerede opgaveaendringer, sendrede
pris- og Ignforudsaetninger i de enkelte 8r, aftale om zendrede Ignforudsaetninger i 2008 og omprioritering af 2 mia.
kr. fra service til anlaegsrammen i 2013. N = 686.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne pd enkeltkommuner er foretaget af KORA.

5.2.1 Afprgvning af hypotese 2
Hypotese 2 lgd:

H2: Gennemsnitkommunens budgetpraecision er forringet i perioden efter 2010.

Den gennemfgrte analyse giver ikke opbakning til denne hypotese. Der er sdledes ikke fundet
signifikant forskel p& gennemsnitskommunens budgetpreecision mellem perioderne fgr og efter
indfgrelsen af faste individuelle regnskabssanktioner.

Budgetpraecisionen har varieret en del fra ar til 8r, hvor der bade i 2009 samt i 2011 og 2012
var signifikant mindre budgetpraecision end i 2010 - altsd pa begge sider af indfgrelsen af de
faste regnskabssanktioner.

Til gengeeld tyder analysen p&, at der i de seneste ar (2013 og 2014) er blevet feerre kommu-
ner, der har markant hgje budgetafvigelser. Samtidig ses der en vis tendens til en relativ for-
bedring af gennemsnitskommunens budgetpraecision i perioden fra 2011 til 2014. Denne ten-
dens kan muligvis afspejle, at kommunerne har vaennet sig til sanktionslovningen og gradvist
har faet tilpasset deres udgiftsstyring til de nye rammebetingelser.
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5.3 Forbrugsprofil

I det fglgende gennemgas resultaterne vedrgrende udviklingen i kommunernes arlige forbrugs-
profiler. Der indledes med en opsummering af de centrale resultater. Herefter fglger den mere
detaljerede gennemgang for udviklingen i forbruget pa varer og tjenesteydelser, Ign og afslut-
ningsvis billedet for alle udgiftstyperne set under ét. For hver udgiftstype vises de separate
resultater for serviccomraderne dagtilbud, skole/SFO og zeldre. Yderligere detaljer i resultater-
ne, herunder signifikanstest af forskelle mellem de enkelte &r og 2010, findes i Bilagstabel 2.2.

5.3.1 Overordnede tendenser

Figur 5.9 viser de centrale tendenser for udviklingen i gennemsnitskommunens forbrugsprofil
pa serviceudgifterne fra 2008 til 2014. Gennemsnitskommunens resultater er udtryk for det
uvaegtede gennemsnit af alle kommunernes resultater i de enkelte &r. Hver kurve i figuren illu-
strerer, hvordan tendensen til at forbruge midler sidst pa aret har udviklet sig for de enkelte
udgiftstyper. I venstre panel viser figuren opggrelserne totalt set for alle serviccomradder, og i
hajre panel vises en samlet opggrelse for serviccomraderne dagtilbud, skole/SFO og eeldre.

Figur 5.9 Udvikling i andelen af gennemsnitskommunens serviceudgifter, som forbruges
sidst pa dret. Opdeling pa udgiftstyper og servicecomrader, 2008-2014.
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Note: Serviceudgifterne er afgraenset efter serviceudgiftsdefinition for 2014. Den malrettede definition af varer og tjene-
steydelser omfatter udgifter til fadevarer, anskaffelser, gvrige varekgb, entreprengr- og hdndvaerkerydelser og gv-
rige tjenesteydelser. N = 686.

Kilde: Kvartalsopdelte kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.

Det bemaerkes, at der over hele perioden er en tendens til, at forbruget p8 varekgb og tjene-
steydelser har et relativt hgjt niveau sidst pd dret, nar der sammenlignes med forbrugsprofilen
for Ignudgifterne. Dette kan dels skyldes konteringsmaessige forhold i forbindelse med regn-
skabsafslutningen, dels ogsa afspejle en almen tendens i den kommunale gkonomistyring til at
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udvise forsigtighed fgrst pa aret og vente med at foretage diverse indkgb, til man er nogenlun-
de sikker pa det samlede arsresultat. I Figur 5.9 kan tendensen ses ved, at andelen af det sam-
lede forbrug pa varer og tjenesteydelse, som ligger i 4. kvartal eller i supplementsperioden, i
hele undersggelsesperioden ligger et stykke over 25 %12, Dette gaelder bade nar der ses pa
serviceomraderne under ét, og nar der ses isoleret pd serviceomrdderne dagtilbud, skole/SFO
og zeldre. For Ignudgifterne er der ikke samme tendens til et forhgjet forbrug i arets afsluttende
maneder. I lyset af disse generelle tendenser i undersggelsesperioden skal det fremhaeves, at
det interessante spgrgsmal i forhold til analysens fokus ikke er, om der kan pavises et relativt
hgijt niveau af forbrug i arenes afsluttende maneder (dvs. om kurverne i Figur 5.9 ligger over
25 %), men hvordan dette forbrugsniveau har udviklet sig i Igbet af undersggelsesperioden
(dvs. om kurverne ligger hgjere i 8rene 2011-2014 end i de tre foregdende ar).

For alle serviccomraderne under ét (venstre panel i Figur 5.9) ses det, at den totale forbrugs-
andel (alle udgiftstyper) sidst pa dret over perioden er faldet fra 29,0 % i 2008 til 27,3 % i
2014. Faldet skete dog fra 2008 til 2010, altsd fgr indfgrelsen af de faste, individuelle regn-
skabssanktioner. I perioden fra 2010 til 2014 har andelen af forbruget, som ligger sidst pa aret,
vaeret forholdsvis stabil. Et tilsvarende billede tegner sig, nar der ses pa udviklingen for forbru-
get af henholdsvis Ign og varekgb/tjenesteydelser i arets sidste maneder. Udviklingen for begge
udgiftstyperne isoleret betragtet fglger udviklingen i forbrugsandelen for de samlede udgifter.
Billedet ser imidlertid en smule anderledes ud, nar der fokuseres pd den malrettede definition
af varer og tjenesteydelser (dvs. de udgiftsarter, hvor kommunerne vurderes at have bedst
mulighed for at skrue midlertidigt op for forbruget i drets sidste maneder, jf. afsnit 4.3). Her
sker der over perioden en vis stigning i forbrugsandelen sidst pa aret (fra 31,6 % til 32,4 %
med toppunkt i 2013 med 33,4 %).

Ses der isoleret pa dagtilbuds-, skole- og aeldreomraddet (hgjre panel Figur 5.9), kan der for alle
udgiftstyperne under ét kun spores marginale aendringer i andelen af forbruget, som ligger
sidst pa aret. Det samme ggr sig geeldende, ndr der ses isoleret pd Ignudgifterne pd de tre om-
rader. Derimod ses der en tendens til, at forbruget pa varekgb og tjenesteydelser i stigende
grad finder sted sidst pd dret (fra 33,2 % til 34,9 %). Dette er i seerdeleshed tilfeeldet for de
typer af varer og tjenesteydelser, som hgrer under den malrettede afgraensning (fra 30,5 % til
33,8 %). Andringerne i forbrugsprofilen pa varekgb og tjenesteydelser er saerligt sket i perio-
den fra 2010 til 2014. Varekgb og tjenesteydelser fylder dog ikke tilstraekkeligt meget i forbru-
get pa de tre serviceomrader til, at dette giver sig udslag i en markant aendring i forbrugsprofi-
len, ndr der ses pa alle udgiftstyperne under ét (se naermere behandling i efterfglgende afsnit).

5.3.2 Malrettet afgraensning af varer og tjenesteydelser

Afsnittet gennemgar de detaljerede resultater for udviklingen i gennemsnitskommunens for-
brugsprofil p& de typer af varer og tjenesteydelser, som hgrer ind under den malrettede af-
graensning. Afsnittet viser sdledes de detaljerede resultater for det udsnit af de kommunale
serviceudgifter, hvor de overordnede resultater viser den stgrste udvikling i forbrugsprofilen.

Figur 5.10 viser udviklingen i forbrugsprofilen for den méalrettede afgraensning af varer og tje-
nesteydelser i perioden 2008-2014. Set i ssmmenhang med Figur 5.9 ovenfor svarer den sti-
plede kurve for alle serviceomrader i Figur 5.10 til den gule kurve i venstre panel af Figur 5.9.
De gvrige kurver i Figur 5.10 er en underopdeling af den gule kurve i hgjre panel af Figur 5.9.

12 Ved en jaevn forbrugsprofil over arets fire kvartaler vil forbrugsandelen i hvert kvartal vaere 25 %.
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Figur 5.10 Ma3lrettet afgraensning af varer og tjenesteydelser: Udvikling i andelen af gen-
nemsnitskommunernes serviceudgifter, som forbruges sidst pd aret. 2008-2014.
Opdeling p& serviceomrader.
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Note: Serviceudgifterne er afgreenset efter serviceudgiftsdefinition for 2014. Den malrettede afgreensning af varer og
tjenesteydelser omfatter udgifter til fadevarer, anskaffelser, gvrige varekgb, entreprengr- og handvaerkerydelser og
gvrige tjenesteydelser. N = 686.

Kilde: Kvartalsopdelte kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.

Resultaterne i Figur 5.10 viser den samme overordnede udvikling som beskrevet i afsnit 5.3.1
ovenfor: Udviklingen imod en hgjere forbrugsandel sidst pa dret er mere markant pa de tre
udvalgte serviceomrader, end nar der ses pa alle serviceomrader under ét.

For skoleomradet ses en udvikling fra en forbrugsandel sidst pd aret pd 27,9 % i 2008 til
30,3 % i 2014. Dette daekker over et toppunkt i 2013, hvor forbrugsandelen sidst pa ret var
35,8 %. Det markante udsving for skoleomradet i 2013 afspejler sandsynligvis i et vist omfang
aktivitetsforrykninger pa grund af lzererlockouten i april 2013. P& dagtilbudsomradet gar udvik-
lingen fra 33,6 % til 36,9 % med et toppunkt i 2013 p& 37,8 %. Endelig ses der for seldreom-
radet en udvikling fra 31,0 % til 35,5 % over perioden.

I den nedenstdende Figur 5.11 er det illustreret, hvor store forskellene i forbrugsandelene sidst
pd 3ret er, ndr der foretages en overordnet sammenligning af gennemsnittene i perioderne
2008-2010 og 2011-2014.
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Figur 5.11 Ma3lrettet afgreensning af varer og tjenesteydelser: Gennemsnitlig forbrugsandel
sidst pa ret i perioderne 2008-2010 og 2011-2014 for gennemsnitskommunen.
Serviceudgifterne. Signifikanstest af forskellen p& periodegennemsnittene. Opde-
ling pa serviceomrader.

40%
36,8%***
= 34,89%***
35%

£ 32,8%%* 32,1%%%*
>
<
< 30% -
= C
3o
22 25% - .Sggs
[T} -
P E 2010
g S 20% -
8 g mGen.
9] _& 15% - 2011 -
o5 2014
Cwn
2 o
6 © 10% A
Y
Y
©
3 5% A
C
<

0% -

Alle serviceomrader Folkeskole og SFO  Dagtilbud for bgrn og FEldre
unge

Note: Serviceudgifterne er afgreenset efter serviceudgiftsdefinition for 2014. Den maélrettede afgreensning af varer og
tjenesteydelser omfatter udgifter til fedevarer, anskaffelser, gvrige varekgb, entreprengr- og hdndvaerkerydelser og
gvrige tjenesteydelser. Ved gennemsnitsveerdierne for perioden 2011-2014 er angivet p-veerdi for signifikanstest af
forskellen til gennemsnittet for perioden 2008-2010: ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,1. N = 686. Resultater pd bag-
grund af lineaer regressionsanalyse med forbrugsandel sidst p& aret som afhaengig variabel (se Bilagstabel 2.2 for
detaljeret afrapportering). Test for indflydelsesrige observationer: Ingen observationer med DFBETA > numerisk 1.

Kilde: Kvartalsopdelte kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.

Det ses igen, at udviklingen er mere markant for de tre udvalgte serviccomrdder end for alle
serviccomrdderne samlet set. Forskellene mellem forbrugsprofilerne i perioderne 2008-2010 og
2011-2014 er dog statistisk signifikante bdde for alle serviccomrdderne under ét og for de tre
udvalgte delomrader. Der er gennemfgrt en robusthedsanalyse uden data for 2013 (leererlock-
outen). I resultatet uden 2013-data er stigningen for folkeskoleomradet mindre, men fortsat
stgrre end pa aeldreomradet og fortsat statistisk signifikant.

For alle serviccomrdderne under ét er forbrugsandelen i drets sidste maneder gget med 1,26
procentpoint fra perioden 2008-2010 til 2011-2014. For de tre udvalgte serviceomrader varie-
rer aendringerne fra 4,39 procentpoint pa skoleomradet til 2,79 procentpoint pa aeldreomradet.
Gennemshnittet for udviklingen pd de tre udvalgte omrader er en forggelse pd 3,3 procentpoint.

Statistisk signifikante sendringer i forbrugsprofilerne er imidlertid ikke ensbetydende med, at
udviklingen ogsa har vaesentlig stgrrelsesmaessig betydning. For at f3 et billede af den samlede
stgrrelsesmaessige betydning af de pdviste udviklinger er der i nedenstdende Figur 5.12 vist
fordelingen af kommunernes samlede serviceudgifter pa henholdsvis Ign og varekgb/tjeneste-
ydelser, som den sd ud i 2014. Lgn udger ca. 63 %, mens varekgb/tjenesteydelser udger de
resterende ca. 37 % af det samlede forbrug pa Ign, varekgb og tjenesteydelser. En mere detal-
jeret opggrelse af varekgb og tjenesteydelser viser, at den mélrette afgraensning af disse udgif-
ter udger ca. 16 % af de samlede serviceudgifter. Nar fokus yderligere indsnaevres til dagtil-
buds-, skole- og seldreomradet, svarer udgifterne til varer og tjenesteydelser i den malrettede
afgraensning til ca. 6 % af de samlede kommunale serviceudgifter. Det er sdledes pa et for-
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holdsvis lille udsnit af de samlede kommunale udgifter, at vi finder de vaesentligste aendringer i
kommunernes forbrugsprofil.

Figur 5.12 Fordelingen af kommunernes samlede serviceudgifter pa henholdsvis lgn og
varekgb/tjenesteydelser i 2014.
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Note: Den mélrettede afgreensning af varer og tjenesteydelser omfatter udgifter til fodevarer, anskaffelser, gvrige vare-
kob, entreprengr- og h&ndvaerkerydelser og gvrige tjenesteydelser.

Kilde: Kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.

Omregnet til kronebelgb betyder sendringerne i forbrugsprofilen for den malrettede afgraens-
ning af varer og tjenesteydelser (isoleret pd de tre udvalgte serviccomrader), at der arligt pd
disse omrader forbruges ca. 0,48 mia. kr. mere sidst pa aret i perioden 2011-2014 sammenlig-
net med forbrugsprofilen for perioden 2008-2010%3. Dette svarer til, at ca. 0,4 % af de samlede
serviceudgifter til Ign, varer og tjenesteydelser pa de tre omrader er blevet forskudt til sidst pa
aret.

Den tilsvarende beregning for alle varer og tjenesteydelser pd de tre udvalgte serviceomrader
er kun marginalt hgjere (0,55 mia. kr.). Dette skyldes dels, at aendringen i forbrugsprofilen pa
de gvrige varer og tjenesteydelser er markant mindre, dels at den méalrettede afgraensning
udger stgrstedelen af udgifterne til varer og tjenesteydelser pa de tre serviceomrader. A£ndrin-
gen svarer til, at ca. 0,5 % af de samlede serviceudgifter til Ign, varer og tjenesteydelser pa de
tre omrader er blevet forskudt til sidst pd aret.

Ses der pd de belgbsmaessige konsekvenser af udviklingen i forbrugsprofilen for den malrettede
afgraensning pa alle serviceomraderne under ét, betyder sendringerne, at forbruget sidst pd
dret er gget med ca. 0,51 mia. kr. Dette afspejler, at det i hgj grad er udviklingen pd de tre
udvalgte serviceomrdder, som driver udviklingen for alle serviceomraderne under ét. Andrin-
gen svarer til, at ca. 0,2 % af de samlede serviceudgifter til Ign, varer og tjenesteydelser er
blevet forskudt til sidst pa aret.

13 Da de belgbsmaessige beregninger er lavet pa baggrund af udviklingen i uvaegtede gennemsnit, er det ved
beregningen forudsat, at udviklingen gennemsnitligt set er ens pa tvaers af store og smd kommuner.
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5.3.3 Lgn

Afsnittet gennemgar de detaljerede resultater for udviklingen i gennemsnitskommunens for-
brugsprofil pa lgnudgifterne.

Figur 5.13 viser udviklingen i forbrugsprofilen for Ignudgifterne pa tveers af perioden 2008-
2014. Set i sammenhaeng med de overordnede resultater i Figur 5.9 svarer den stiplede kurve
for alle serviceomrader i Figur 5.13 til den gra kurve i venstre panel af Figur 5.9. De gvrige
kurver Figur 5.13 er en underopdeling af den gra kurve i hgjre panel af Figur 5.9.

Det fremgar af Figur 5.13, at der ikke er sket nogen markant udvikling i forbrugsprofilen for
hverken serviceomrdderne samlet set eller for de tre udvalgte serviceomrader betragtet enkelt-
vis. Forbrugsprofilen pa folkeskoleomradet i 2013 ser - som det ogsa var tilfaeldet for varer og
tjenesteydelser - ud til at vaere pavirket af aktivitetsforskydninger som fglge af lsererlockouten.

Figur 5.13 Lgn: Udvikling i andelen af gennemsnitskommunens serviceudgifter, som forbru-
ges sidst pa dret. 2008-2014. Opdeling pa serviceomrader.
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Note: Serviceudgifterne er afgraenset efter serviceudgiftsdefinition for 2014. N = 686.
Kilde: Kvartalsopdelte kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.

Billedet af, at forbrugsprofilen ikke har udviklet sig markant p& tvaers af perioden, er ogsa tyde-
ligt, ndr man sammenligner de gennemsnitlige forbrugsandele for lgn i henholdsvis 2008-2010
og 2011-2014.

Figur 5.14 viser, at forbrugsandelen kun har udviklet sig mellem 0,1 og 0,6 procentpoint vurde-
ret ud fra gennemsnittet af de to perioder. I alle tilfaelde er der dog tale om, at forbrugsandelen
i rets sidste maneder er faldet en smule. Det mest signifikante resultat ses for alle serviceom-
raderne samlet set, hvor forbrugsandelen er faldet med 0,6 procentpoint fra perioden fgr intro-
duktionen af faste regnskabssanktioner til perioden efter. Samlet set er konklusionen dog, at
forbrugsprofilen for Ignudgifterne samlet set kun har andret sig meget lidt i undersggelsesperi-
oden.
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Figur 5.14 Lgn: Gennemsnitlig forbrugsandel sidst pa ret i perioderne 2008-2010 og 2011-
2014 for gennemsnitskommunen. Serviceudgifter. Signifikanstest af forskellen pd
periodegennemsnittene. Opdeling pa serviceomrader.
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Note: Serviceudgifterne er afgraenset efter serviceudgiftsdefinition for 2014. N = 686. Ved gennemsnitsvaerdierne for
perioden 2011-2014 er angivet p-vaerdi for signifikanstest af forskellen til gennemsnittet for perioden 2008-2010:
***p<0,01, **p<0,05, *p<0,1. Resultater pd baggrund af linezer regressionsanalyse med forbrugsandel sidst pa
dret som afhaengig variabel (se Bilagstabel 2.2 for detaljeret afrapportering). Test for indflydelsesrige observatio-
ner: Der er konstateret enkelte observationer med DFBETA > numerisk 1. fEndringer ved eksklusion af observatio-
ner: Alle serviccomrader (forskel aendres fra -0,54 til -0,32), folkeskole og SFO (forskel zendres fra -0,04 til
0,23**), dagtilbud (forskel aendres fra -0,49** til -0,41**), aeldre (forskel sendres fra -0,35** til -0,23).

Kilde: Kvartalsopdelte kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.

5.3.4 Lgn, varekgb og tjenesteydelser

Afsnittet gennemgar de detaljerede resultater for udviklingen i gennemsnitskommunens for-
brugsprofil pd de samlede serviceudagifter til Isn, varekgb og tjenesteydelser.

Figur 5.15 viser udviklingen i forbrugsprofilen for de samlede serviceudgifter i perioden 2008-
2014. Set i sammenhang med de overordnede resultater i Figur 5.9 svarer den stiplede kurve
for alle serviccomrader i Figur 5.15 til den stiplede kurve i venstre panel af Figur 5.9. De gvrige
kurver i Figur 5.15 er en underopdeling af den stiplede kurve i hgjre panel af Figur 5.9.

Af Figur 5.15 ses det, at der for alle serviccomrdderne samlet set har vaeret tale om et mindre
fald i den andel af de samlede udgifter, der bruges i slutningen af aret, i Igbet af analyseperio-
den. For de tre udvalgte serviccomrader er udviklingen minimal.
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Figur 5.15 Lgn, varekgb og tjenesteydelser: Udvikling i andelen af gennemsnitskommunens
serviceudgifter, som forbruges sidst p& &ret. 2008-2014. Opdeling pa serviceom-
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Dette billede bekrzeftes, ndr man sammenligner de gennemsnitlige forbrugsandele fra perioden
fgr og efter indfgrelsen af faste regnskabssanktioner.

Figur 5.16 viser, at det kun er for alle serviccomraderne samlet set, at der er tale om en signi-
fikant udvikling i forbrugsprofilen. Der er her tale om et relativt beskedent fald i forbrugsande-
len sidst pa aret pd 0,7 procentpoint fra 2008-2010 til 2011-2014.
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Figur 5.16 Lgn, varekgb og tjenesteydelser: Gennemsnitlig forbrugsandel sidst pa aret i
perioderne 2008-2010 og 2011-2014 for gennemsnitskommunen. Serviceudgif-
ter. Signifikanstest af forskellen pa periodegennemsnittene. Opdeling pa service-

omrader.
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Note: Serviceudgifterne er afgraenset efter serviceudgiftsdefinition for 2014. N = 686. Ved gennemsnitsvaerdierne for
perioden 2011-2014 er angivet p-vaerdi for signifikanstest af forskellen til gennemsnittet for perioden 2008-2010:
***p<0,01, **p<0,05, *p<0,1. Resultater p8d baggrund af linezer regressionsanalyse med forbrugsandel sidst pa
dret som afhaengig variabel (se Bilagstabel 2.2 for detaljeret afrapportering). Test for indflydelsesrige observatio-
ner: Der er konstateret enkelte observationer med DFBETA > numerisk 1. fEndringer ved eksklusion af observatio-
ner: Alle servicecomrader (forskel aendres -0,72%** til -0,56***), folkeskole og SFO (forskel aendres fra 0,40 til
0,66***), dagtilbud (forskel andres fra -0,17 til -0,15), aeldre (forskel sendres fra -0,35* til -0,39%*).

Kilde: Kvartalsopdelte kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.

5.3.5 Afprgvning af hypotese 3
Hypotese 3 lgd:

H3: Gennemsnitkommunen realiserede i perioden efter 2010 en stgrre andel af sit forbrug
sidst pa aret. Tendensen er mest fremtreedende for forbrug pa varekgb og tjenesteydelser
og pa serviceomrader med hgj grad af decentralisering af budgetansvaret til institutionsni-
veauet i kommunerne.

Den gennemfgrte analyse giver kun opbakning til dele af hypotesen. Der kan ikke findes en
tendens til, at gennemsnitskommunen anvender en stgrre del af de samlede serviceudgifter
sidst pa aret i perioden efter 2010 sammenlignet med perioden fra 2008-2010. Tvaertimod er
der tale om et lille fald i forbrugsandelen sidst pa aret. Der ses ligeledes ingen stigning i forbru-
get af varekgb og tjenesteydelser samlet set. Dette resultat er i overensstemmelse med analy-
sen fra Det @konomiske Rad.

Modsat Det @konomiske Rad har vi imidlertid pavist, at der er sket en stigning i forbrugsande-
len sidst pa &ret for de typer af varer og tjenesteydelser, hvor kommunerne rent indholdsmaes-
sigt har bedst mulighed for at skrue midlertidigt op for forbruget i 8rets sidste maneder (dvs.
inden for den malrettede afgraensning). Denne stigning fra perioden for indfgrelsen af faste,
individuelle regnskabssanktioner til perioden efter ses for serviccomrdderne samlet set. Udvik-
lingen er dog mest markant pd de tre store serviccomrader dagtilbud, skole/SFO og zeldre,
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hvor der er en hgj grad af decentralisering af budgetansvaret til institutionsniveauet i kommu-
nerne.

Det skal understreges, at denne afgraensede type af varer og tjenesteydelser udggr en for-
holdsvis begraenset andel af kommunernes samlede udgifter, hvorfor stigningen i forbrugsande-
len sidst pa aret svarer til relativt beskedne kronebelgb i den store sammenhaeng. Der er sale-
des tale om en udvikling, som er statistisk signifikant p@ de pagaeldende omrader, men som
kun har begraenset stgrrelsesmaessig betydning for kommunernes samlede ressourceallokering.

Det skal ogsa understreges, at en gget forbrugsandel sidst pa aret ikke ngdvendigvis er ensbe-
tydende med “pengeafbraending” og en forringelse af efficiensen i kommunernes ressourcefor-
brug. Det afggrende er i den forbindelse, om det ggede forbrug sidst pa aret vedrgrer typer af
udgifter, som den budgetansvarlige ikke ville have prioriteret i en situation uden sanktioner og
medfglgende usikkerhed om de fremtidige forbrugsmuligheder.

I den forbindelse er det interessant at undersgge, hvorvidt der kan spores en andring i kom-
munernes prioritering af henholdsvis Ignudgifter og udgifter til varer og tjenesteydelser efter
indfgrelsen af individuelle regnskabssanktioner i 2011. Hvis Ignandelen er faldet, kan det sdle-
des vaere en indikation pd, at kommunerne som fglge af sanktionsmekanismerne har forvredet
deres ressourceanvendelse, saledes at ressourcerne anvendes anderledes, end de ville vaere
blevet i en situation uden de individuelle regnskabssanktioner. Omvendt vil en uaendret Ignan-
del over tid indikere, at den aendrede forbrugsprofil for varer og tjenesteydelser pa de tre store
serviceomrader blot handler om, at i forvejen prioriterede udgifter til varer og tjenesteydelser
udskydes til sidst pa aret, hvor der er opnaet stgrre sikkerhed for budgetoverholdelse.

P& baggrund af resultaterne vedrgrende udviklingen i kommunernes forbrugsprofiler er det
usandsynligt, at der vil kunne spores vaesentlige andringer i forbrugssammensaetningen mel-
lem Ign og @vrige tjenesteydelser som fglge af de paviste forskydninger i forbruget pa varer og
tjenesteydelser. Dette skyldes, at de paviste aendringer stgrrelsesmaessigt fylder ganske lidt i
det samlede forbrug og derfor har et begraenset potentiale i forhold til at sendre p& forbrugs-
sammensaetningen.

Forbrugets fordeling pa Ign og gvrige udgifter er fokus i det fglgende afsnit.

5.4 Forbrugssammensaetning

I det folgende gennemgads resultaterne vedrgrende udviklingen i kommunernes forbrugssam-
mensaetning. Forbrugssammensaetningen er, som tidligere beskrevet, operationaliseret som
Ignudgifternes andel af de samlede serviceudgifter til Ign, varer og tjenesteydelser i de enkelte
ar. Yderligere detaljer i resultaterne, herunder signifikanstest af forskelle mellem de enkelte ar
og 2010, findes i Bilagstabel 2.2.

Figur 5.17 viser udviklingen i gennemsnitskommunens Ignandel over perioden 2008-2014. For
alle serviceomraderne samlet set kan der kun spores en meget begraenset udvikling p& tveers
af perioden (fra 61 % i 2008 til 62 % i 2014).

For de tre udvalgte serviccomrader er udviklingen ligeledes minimal, om end der ses lidt stgrre
variation mellem de enkelte 8r. Eksempelvis ses der for seldreomradet en stigning fra 74 % i
2008 til 77 % i 2010, hvorefter andelen igen falder til 74 % i 2014.
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Figur 5.17 Udvikling i Isnnens andel af de samlede serviceudgifter til Ign, varekgb og tjene-
steydelser i gennemsnitskommunen. 2008-2014. Opdeling p8 serviceomrader.
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Note: Serviceudgifterne er afgraenset efter serviceudgiftsdefinition for 2014. N = 686.
Kilde: Kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.

Sammenligner man den andel af forbruget, der gik til Ign i perioderne 2008-2010 og 2011-
2014, bekreeftes billedet af, at 2endringerne i forbrugssammensaetningen har vaeret minimale.

Figur 5.18 viser, at der for alle serviccomraderne samlet set har veeret tale om en begreenset
stigning pa 0,6 procentpoint i den andel af udgifterne, der bruges pa Ign. Denne forskel er sta-
tistisk signifikant.

P& de tre udvalgte serviceomrader er det kun udviklingen pa dagtilbudsomradet, der er stati-
stisk signifikant. Denne udvikling er imidlertid ogsa begraenset og udggr en stigning pa 0,4
procentpoint mellem de to perioder.
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Figur 5.18 Gennemsnitlig Ignandel i perioderne 2008-2010 og 2011-2014 for gennemsnits-
kommunen. Serviceudgifter. Signifikanstest af forskellen p& periodegennemsnit-
tene. Opdeling p& serviceomrader.
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Note: Serviceudgifterne er afgraenset efter serviceudgiftsdefinition for 2014. N = 686. Ved gennemsnitsvaerdierne for
perioden 2011-2014 er angivet p-vaerdi for signifikanstest af forskellen til gennemsnittet for perioden 2008-2010:
**%p<0,01, **p<0,05, *p<0,1. Resultater pd baggrund af linezer regressionsanalyse med Ignandel som afhaengig
variabel (se Bilagstabel 2.3 for detaljeret afrapportering). Test for indflydelsesrige observationer: Ingen observatio-
ner med DFBETA > numerisk 1.

Kilde: Kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.

5.4.1 Afprgvning af hypotese 4
Hypotese 4 Igd:

H4: Gennemsnitkommunen anvendte i perioden efter 2010 en mindre andel af sit forbrug
pa Ign. Tendensen er mest fremtraedende p& serviccomrdder med hgj grad af decentralise-
ring af budgetansvaret til institutionsniveauet i kommunerne.

Den gennemfgrte analyse giver ikke opbakning til hypotesen. Udviklingen har vaeret minimal
for alle serviceomraderne samlet set, og der har ikke veeret tale om, at en mindre andel af ud-
gifterne er gdet til Ign i perioden efter 2010. Tvaertimod er der pdvist en beskeden stigning pa
0,6 procentpoint i den andel af forbruget, der gar til Ign, mellem perioderne 2008-2010 og
2011-2014.

For de tre udvalgte serviccomrader med hgj grad af decentralisering af budgetansvaret til insti-
tutionsniveauet i kommunerne kan der ligeledes ikke spores nogen markant udvikling i for-
brugssammensaetningen. Udviklingen er kun statistisk signifikant pd dagtilbudsomrddet, hvor
der er pavist en lille stigning pa 0,4 procentpoint mellem de to perioder.

Samlet set ser det sdledes ikke ud til, at der i perioden efter 2010 er sket en vaesentlig omprio-
ritering mellem udgifterne til Ign og varer/tjenesteydelser i det kommunale forbrug pa service-
udgifterne.
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Bilag 1 Afgraensning af serviceudgifterne

Udgifter pa8 Hovedkonto 0-6, dranst 1 og 2, fratrukket nedenstdende funktioner og gruppe-

ringer:

Bilagstabel 1.1 Funktioner og grupperinger som fratreekkes ved afgraensningen af service-

udgifterne.
Omréde 2008-2010 2010 2011 2012 2013 2014
E?T:fggé:gs_ Hovedkonto 1 Hovedkonto 1 Hovedkonto 1 Hovedkonto 1 Hovedkonto 1 Hovedkonto 1
Tjeneste- Funk. 6.52.72, | Funk. 6.52.72, | Funk. 6.52.72, | Funk. 6.52.72, | Funk. 6.52.72, | Funk. 6.52.72,
mands- gp. 001 og gp. 001 og gp. 001 og gp. 001 og gp. 001 og gp. 001 og
pensioner, 002 002 002 002 002 002
forsyning
Overfgrsler Funk. 3.30.45 Funk. 3.30.45 Funk. 3.30.45 Funk. 3.30.45 Funk. 3.30.45 Funk. 3.30.45
Funk. 3.38.77 Funk. 3.38.77 Funk. 3.38.77 Funk. 3.38.77 Funk. 3.38.77 Funk. 3.38.77
Funk. 5.46.60 Funk. 5.46.60 Funk. 5.46.60 Funk. 5.46.60 Funk. 5.46.60 Funk. 5.46.60
Funk. 5.46.61 Funk. 5.46.61 Funk. 5.46.61 Funk. 5.46.61 Funk. 5.46.61 Funk. 5.46.61
Funk. 5.56.65 | Funk. 5.56.65 | Funk. 5.56.65 | Funk. 5.56.65 | Funk. 5.56.65 | Funk. 5.56.65
Funk. 5.48.67 Funk. 5.48.67 Funk. 5.48.67 Funk. 5.48.67 Funk. 5.48.67 Funk. 5.48.67
Funk. 5.48.68 Funk. 5.48.68 Funk. 5.48.68 Funk. 5.48.68 Funk. 5.48.68 Funk. 5.48.68
Funk. 5.48.69 | Funk. 5.48.69 | Funk. 5.48.69 | Funk. 5.48.69 | Funk. 5.48.69 | Funk. 5.48.69
Funk. 5.48.70 | Funk. 5.48.70 | Funk. 5.48.70 | Funk. 5.48.70 | Funk. 5.48.70 | Funk. 5.48.70
Funk. 5.57.71 Funk. 5.57.71 Funk. 5.57.71 Funk. 5.57.71 Funk. 5.57.71 Funk. 5.57.71
Funk. 5.57.72 | Funk. 5.57.72 | Funk. 5.57.72 | Funk. 5.57.72 | Funk. 5.57.72 | Funk. 5.57.72
Funk. 5.57.73 | Funk. 5.57.73 Funk. 5.57.73 | Funk. 5.57.73 | Funk. 5.57.73 | Funk. 5.57.73
Funk. 5.57.74 | Funk. 5.57.74 | Funk. 5.57.74 | Funk. 5.57.74 | Funk. 5.57.74 | Funk. 5.57.74
Funk. 5.57.75 | Funk. 5.57.75 | Funk. 5.57.75 | Funk. 5.57.75 | Funk. 5.57.75 | Funk. 5.57.75
Funk. 5.57.76 | Funk. 5.57.76 | Funk. 5.57.76 | Funk. 5.57.76 | Funk. 5.57.76 | Funk. 5.57.76
Funk. 5.57.77 | Funk. 5.57.77 | Funk. 5.57.77 | Funk. 5.57.77 | Funk. 5.57.77 | Funk. 5.57.77
Funk. 5.58.80 | Funk. 5.58.80 | Funk. 5.58.80 | Funk. 5.58.80 | Funk. 5.57.79 | Funk. 5.57.79
Funk. 5.58.81 Funk. 5.58.81 Funk. 5.58.81 Funk. 5.58.81 Funk. 5.58.80 | Funk. 5.58.80
Funk. 5.68.97 | Funk. 5.68.97 | Funk. 5.68.90 | Funk. 5.68.90 | Funk. 5.58.81 Funk. 5.58.81
Funk. 5.68.98 | Funk. 5.68.98 | Funk. 5.68.97 | Funk. 5.68.97 | Funk. 5.58.82 | Funk. 5.58.82
Ex 5.58.80, dr. | Ex 5.58.80, dr. | Funk. 5.68.98 | Funk. 5.68.98 | Funk. 5.68.90 | Funk. 5.68.90
ébgp- 004 og ébgp- 00409 | gy 5.58.80, dr. | Ex 5.58.80, dr. | Funk. 5.68.97 | Funk. 5.68.97
1,gp. 00409 | 1,9p. 00409 | gy 56898 | Funk. 5.68.98
005 005
Ex 5.58.80, dr. | Ex 5.58.80, dr.
1, gp. 004 og 1, gp. 004 og
005 005
Forsikrede Funk. 5.57.78 Funk. 5.57.78 Funk. 5.57.78 Funk. 5.57.78 Funk. 5.57.78
ledige Funk. 5.68.91 | Funk. 5.68.91 | Funk. 5.68.91 | Funk. 5.68.91 | Funk. 5.68.91
Den centrale
refusionsord- Funk. 5.22.07 Funk. 5.22.07 Funk. 5.22.07
ning
Aktivitets-
bestemt med- Funk. 4.62.81 Funk. 4.62.81
finansiering
FAldreboliger Funk. 5.32.30 Funk. 5.32.30
Kilde: KL.

47




Bilag 2 Resultater af regressionsanalyser

Bilagstabel 2.1 Udvikling i kommunernes budgetoverskridelse og budgetpraecision pa ser-
viceudgifterne, 2008-2014.

Budgetoverskridelse Budgetoverskridelse Budgetpraecision Budgetpraecision
(procent af budget) (procent af budget) (procent af budget) (procent af budget)
Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
Efter 2010 -2,94™ -0,08
Tid (ref.: 2010)
2008 -0,64"" -0,32"
2009 1,66 1,13
2011 -3,25" 0,64
2012 -3,04™ 0,49
2013 -2,21™ -0,12
2014 -1,87" -0,28
Konstant 1,43 1,08 1,93 1,66
N 686 686 686 686
R? 0,384 0,491 0,001 0,126

Note: Ustandardiserede regressionskoefficienter. *<0,10, **p<0,05, ***p<0,01 (2-sidet test). Modellerne er estimeret
med OLS med klyngerobuste standardfejl med kommune som klynge i parentes. Serviceudgifterne er defineret ef-
ter geeldende afgraensning i de enkelte 8r. Kommunernes budgetter er korrigeret for DUT-regulerede opgaveaen-
dringer, andrede pris- og Ignforudsaetninger i de enkelte &r, aftale om aendrede Ignforudsaetninger i 2008 og om-
prioritering af 2 mia. kr. fra service til anlaegsrammen i 2013. Budgetpraecisionen for den enkelte kommune er
opgjort som den absolutte (numeriske) veerdi af den procentuelle afvigelse mellem kommunens budget og
regnskab i enkeltdrene.

Kilde: Kommunale budget- og regnskabsdata, Danmarks Statistik. Data vedrgrende budgetkorrektioner, Finansministeriet.
Fordelingen af korrektionerne pa enkeltkommuner er foretaget af KORA.
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Bilagstabel 2.2 Udvikling i kommunernes andel af forbruget pd serviceudgifterne som realiseres i 4. kvartal eller supplementsperioden, 2008-2014.

‘ Alle serviceomrader ‘ Dagtilbud ‘ Skole Fldre
Varer og tjeneste- Varer og tjeneste- Varer og tjeneste- Varer og tjeneste-
Len, varer og ydelser (mélrettet Lgn, varer og ydelser (mélrettet Lgn, varer og ydelser (malrettet  Lgn, varer og ydelser (mélrettet
Udgiftsart tjenesteydelser Lon afgraensning) tjenesteydelser Lgn afgraensning) tjenesteydelser Lgn afgraensning) tjenesteydelser Lon afgraensning)
Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6 Model 7 Model 8 Model 9 Model 10 Model 11 Model 12
Efter 2010  -0,72"" -0,54"" 1,26 -0,17 -0,49" 3,117 0,4 -0,03 4,397 0,35" -0,35™ 2,79"
Tid (ref.: 2010)
2008 1,97 1,62 0,13 1,04 0,97 0,06 1,57 1,36 0,15 0,59 1,387 2,027
2009 1,09 1,19 -0,11 0,82 1,01 0,4 0,33 0,41 -0,16 0,51 1,25 -0,88
2011 0,08 0,08 0,44 0,09 0,02 1,99 0,07 -0,17 2,16™ 0,29 0,29 1,39
2012 0,36™ 0,30" 1,81 0,55" 0,23 3,50 0,83 0,28 4,77 1,097 0,60 2,34
2013 0,50"" 0,61 1,92 0,71 0,25 4,29 2,27 1,36 8,02 0,28 0,41 1,06"
2014 0,28 0,58"" 0,93" 0,46 0,18 3,27 0,98 0,79 2,61 1,19 0,82 2,48™"
Konstant 28,017 26,99™" 2569"" 24,75 31,53 31,52 28,14 27,52 27,18 26,52 33,67"° 33,52 2564"" 2501 24,15 23,56 27,73 27,74 27,94 27,58"" 26,17 2530 32,03 32,99
N 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686 686
R2 0,013 0,043 0,007 0,029 0,022 0,034 0,000 0,003 0,001 0,004 0,029 0,033 0,003 0,048 0,000 0,032 0,073 0,121 0,001 0,006 0,001 0,008 0,054 0,069
Note: Ustandardiserede regressionskoefficienter. *<0,10, **p<0,05, ***p< 0,01 (2-sidet test). Modellerne er estimeret med OLS med klyngerobuste standardfejl med kommune som klynge i parentes.
Serviceudgifterne er afgraenset efter serviceudgiftsdefinition for 2014. Den malrettede afgreensning af varer og tjenesteydelser omfatter udgifter til fodevarer, anskaffelser, gvrige varekgb, entre-
prengr- og hdndveerkerydelser og gvrige tjenesteydelser.
Kilde: Kvartalsopdelte kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.
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Bilagstabel 2.3 Udvikling i Ilgnnens andel af kommunernes serviceudgifter pa art 1, 2 og 4,
2008-2014.

Alle serviceomrader Dagtilbud ‘ Skole ‘ Fldre

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5 Model 6 Model 7 Model 8

Efter 2010 0,55 0,45 -0,09 -0,78

Tid (ref.: 2010)

2008 -0,62 1,12 -1,20"* -2,64"
2009 -0,62 -0,67" -0,72"* -0,48
2011 0,44 0,19 -0,21 -0,62
2012 0,42"* 0,09 -0,24 1,71
2013 -0,14 -0,34 -1,68 -1,75"
2014 -0,18 -0,55* -0,77* -3,21
Konstant 61,64™*  62,05°  85,79"* 86,38  79,67**  80,31"  75,79"* 76,83
N 686 686 686 686 686 686 686 686
R? 0,005 0,011 0,003 0,012 0,000 0,020 0,002 0,016

Note: Ustandardiserede regressionskoefficienter. *<0,10, **p<0,05, ***p<0,01 (2-sidet test). Modellerne er estimeret
med OLS med klyngerobuste standardfejl med kommune som klynge i parentes. Serviceudgifterne er afgraenset ef-
ter serviceudgiftsdefinition for 2014. Den malrettede afgraensning af varer og tjenesteydelser omfatter udgifter til
fedevarer, anskaffelser, gvrige varekgb, entreprengr- og hdndvaerkerydelser og gvrige tienesteydelser.

Kilde: Kommunale regnskabsdata, Danmarks Statistik.
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