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Forord

Denne rapport analyserer, om der er gkonomiske stordriftsfordele blandt
kommunernei Danmark —og omdissei givet fald er af en starrelse, der kan
begrunde en ny kommunalreform.

Rapporten er skrevet af direkter Kurt Houlberg, ECO-Analyse A/S. AKF
vil gernetakke Kurt Houlberg for arbejdet samt de mangeforskere, kommu-
nalfolk og andre, der har bidraget med kommentarer og andre indspark til
analysen, herunder ikke mindst professor Poul Erik Mouritzen. Kurt Houl -
berg er naturligvis alene ansvarlig for rapportens indhold.

Det er vores hab, at rapporten vil pavirke debatten om kommunernes
gkonomi og kommunestrukturen — ogsa selv om forfatteren pointerer, at
spargsmal et om demokrati i kommunerneer ful dt savassentligt som gkono-
mien.

Nils Groes
Juni 2000
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Sammenfatning

| artiklen undersages udgiftsniveauet i forskellige kommunestarrel ser, nér
der er kontrolleret for forskellei udgiftsbehov, velstand og politiske priori-
teringer. En analyse af de samlede skattefinansierede udgifter viser, at
udgifterne falder med stigende kommunestarrelse op til kommuner med
30.000-50.000indbyggere. En naarmereanalyseaf udgiftsomradernebarne-
pasning, folkeskole, addreomsorg, vejvaesen og administration viser, at der
er stordriftsfordele pa vejomradet og folkeskolen, men at det i sarlig grad
er paadministrationsomradet, der vil kunne spares noget ved at have starre
kommuner. Uanset om man kigger pa de samlede udgifter eller summerer
over de fem anayserede udgiftsomréder er konklusionen den samme:
kommunerne med 30.000-50.000 indbyggere er de billigste.

Det kan ikke endegyldigt afgeres, om de billigste kommuner er de mest
effektive eller har det laveste serviceniveau, men med udgangspunkt i
analyserne kan det beregnes, at der ved en kommunesammenlaggning til
kommuner med 30.000-50.000 indbyggere i teorien vil kunne spares om-
kring 3/4 mia. om aret. Det understreges 0gsa, at der er tale om en teoretisk
besparelse, og at den reelle besparelse ma forventes at veae betydeligt
mindre, da det fx forudsadtes, at de nye »optimale« kommuner vil have
samme geografi som de nuvaaende kommuner med samme indbyggertal,
ligesom besparel serneikke kommer automatisk men vil kraave politisk mod
at indhgste. Det konkluderes endvidere, at selv om besparelserne kunne
indhastes fuldt ud, sAer der i forhold til den samlede kommunal e gkonomi
taleom smapenge, dadet drejer sigom 0,7% af kommunernes nettodriftsud-
gifter. For de bergrte kommuner udger deteoreti ske besparel ser naturligvis
en starreprocentdel. Men detab af generelletilskud, der med de nuvaaende
regler vil felge i kelvandet pa en kommunesammenlaggning, betyder, at
besparel sernefor de bergrtekommuner i defaarestetilfaddevil kunnevaae

5



en gulerod for frivillige sammenlaggninger.

Dette udelukker ikke, at der enkelte steder i landet kan vaare gkonomisk
rationale i en kommunesammenlaggning. Det udelukker heller ikke, at der
kan vagre andre arsager til serigst at overveje kommunesammenlasgninger.
Men pa baggrund af analysens resultater kan gkonomiske gevinster i form
af stordriftsfordel e vanskeligt vaare et baarende argument for ny kommunal -
reform.



1 Indledning

Baggrunden for dennerapport er den aktuellediskussion om kommunesam-
menlaggninger i Danmark, hvor det fraflere sider spas, at 1970-kommunal-
reformens dage snart er talte og en ny kommunalreform efterhanden naart
forestéende.

K ommunernes gkonomiske problemer kombineret med stigendekrav til
kommunerne om gget serviceog effektivisering, fokuspamarkedsmekanis-
mer, individuelle valg, forbrug etc. etc. spiller sammen og medvirker til, at
der i tiden er stakt foraget fokus pa kommunens rolle som serviceleveran-
der.

Tilsvarende er der blevet ringere fokus pa kommunens rolle som demo-
kratisk organ, og forstéelsen af det lokale demokrati er i stigende grad
baseret pa det funktionelle demokrati i form af brugerbestyrelser mv.
Samtidig med, at »borgeren« har mistet betydning i forhold til »brugeren«
(Andersen & Torpe 1994), er kommunens demokratirolle altsa generelt
blevet nedtonet i forhold til rollen som serviceleverander.

Det stigendefokus paservice er en medvirkende arsag til, at spergsmalet
om kommunesammenlaggninger er kommet pa dagsordenen. | en tid med
nationale og multinationalefusionsbglger i det privateerhvervdliv, i seade-
leshed inden for de liberale erhverv og finanssektoren, aktualiseres spargs-
malet, om ikke der ogsai den kommunale sektor kunne vaare en effektivi-
seringsgevinst ved en sammenlaggning. Mange af de aktuelle diskussioner
af enny kommunalreform er daogsabaret af en forestilling omindhgstning
af stordriftsfordele.

Formalet med denne rapport er netop at analysere, om der kan pavises
stordriftsfordele i den kommunale sektor —og om dissei givet fald er af en
sadan sterrelse, at de kan begrunde en ny kommunalreform. Spargsmal et
om demokrati forbigas sdledes, selv om det er et nok sa vassentligt spargs-
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mal i relation til diskussionen om sma og store kommuner, ligesom der ses
bort fraandre relevante spergsmal i forhold til diskussionen om kommune-
sammenl asgninger, sdsom kommunernes gkonomiske og faglige baaredygtig-
hed — og kvaliteten af ydelserne.

Jeg har tidligere berart spargsmal et om stordriftsfordel ei artiklen »Kom-
munalestordriftsfordele—myteeller realitet?« (Houlberg 1995) pagrundlag
af en analyse af regnskaberne fra 1992. Denne artikel er til delstaankt som
en opdatering af 1992-resultaterne, idet der indledningsvisvil blivelavet en
analyse af kommunernes skattefinansierede nettodriftsudgifter i 1996. |
periodenfral992til 1996 er der kun sket marginale aandringer i opgavefor-
delingen mellem stat, amter og kommuner (Opgavekommissionen 1998b:
104), og den mest betydningsfulde aandring fra centralt hold er derfor
skattereformen og bruttoficeringen af kontanthjad psudgifter/sociale pensio-
ner i 1995 samt aandringerne i udligningssystemet fraog med 1996. Disse
tiltag har fart til forskydninger imellem kommunerne, men selv om udlig-
ningsreformen i 1996 i lighed med tidligere reformer favoriserede den
siddende regerings kommunale partifadler (Holdt-Olesen og Pedersen
1998), og var til sterst fordel for de sterre bykommuner, sd er reformernes
betydning nagope store nok til at give systematiske aandringer i forhold til
spargsmalet om stordriftsmuligheder. Hertil kommer selvfgigelig lokale
organisationsaandringer, udliciteringer mv. samt de | gbende forskydninger
| kommunernesdemografi, udgiftsbehov og ressourcer, men over enperiode
pafire &r er det nagope heller sandsynligt, at disse skulle give anledning til
markant anderledes resultater med hensyn til stordriftsmuligheder. Opda-
teringen af 1992-analysen er derfor kun et delformd med denneartikel, idet
konklusioneni storetrak forventesat f @l gekonklusionen pa1992-analysen.

Hovedformalet med analysen er sdledes en eksplicit fokusering pa
spargsmal et om, hvorvidt de samlede stordriftsfordel e eventuelt nivelleres
af, at der er forskellige starrelser pa den optimale enhed pa de forskellige
udgiftsomrader. Ud over de samlede udgifter vil falgende centrale kommu-
nale udgiftsomrader bliveanalyseret for eventuelle stordriftsfordele: barne-
pasning, folkeskolen, addreomsorg, vejvaesen og administration.

Udgangspunktet har veaet at fa sa aktuelle analyser som muligt. De
senest tilgaengelige oplysninger omkommunerneer p.t. regnskaber for 1998
og budgetter for 1999. Nar analyserne baseres paregnskabstal, haanger det
naturligvis sammen med, at »evnen til at forudsige regnskabsresultatet i
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budgetterne svinger ganske betydeligt frakommunetil kommune og fra ar
til & (Houlberg 1999). Og det er naturligvis de faktiske udgifter — og ikke
de budgetterede—der madanne udgangspunkt for envurdering af stordrifts-
fordele.

Nar analyserne s ikke baseres pa 1998-regnskaberne men pa 1996-
regnskaberne, skyldes dette de senere ars »kreative« nyskabelser i den
kommunale sektor, hvor kommuner sadger deres forsyningsvirksomheder,
glendommeog/eller institutioner til privatefirmaer og herefter lgjer bygnin-
gerneaf kaberen. Denne»saleand | ease back «-strategi farer til markante og
systematiske aandringer i de pagaddende kommuners driftsudgifter, idet
huslejen nu pludselig kommer ind i driftsregnskabet. Og da af skrivninger
fortsat ikke registreresi den kommunale kontoplan, og analysen derfor ma
begramses til en analyse af driftsmasssige stordriftsfordele, sa skeevvrider
disse nyskabel ser de driftsmaessige forskelle mellem kommunerne. Grund-
problemet er ikke nyt, dader heletiden har vaaet kommuner, der ikke g ede
fx radhus eller plejehjem, men problemets omfang er blevet markant sterre
i de seneste to ar. En mulig l@sning pa dette problem ville vaae at holde
huslg eudgifter ude af analysen, men det er regnskabsmaessigt ikke muligt,
da huslge ikke registreres selvstaandigt i kontoplanen. Det er af denne
grund valgt at bruge regnskaberne for 1996 som grundlag for analysen —
vel vidende, at detteikkeeliminerer sammenligningsproblemerne, men blot
reducerer dem til niveauet far den bevidste »sale and |ease back«-strategi
fik medvind.



> Teorien om
stordriftsfordele — og
tidligere undersggelser

Teorien om stordriftsfordele er kort gennemgaet i min 1995-artikel
(Houlberg 1995: 66-68) — og skal ikke gentages fuldt ud her. Essensen er,
at stordriftsfordel efarst og fremmest maforventesi kapitalintensiv produk-
tion, og dette vil for de danske kommunernes vedkommende farst og frem-
mest sige de tekniske omrader. Sandsynligheden for stordriftsfordele pa
disse omrader mindskes dog af, at afskrivninger pa kapital apparatet ikke
registreres i den danske kontoplan. Analysen ma derfor begramses til en
analyse af, om der er driftsmeessige stordriftsfordele, da det ikke er muligt
at inddrage kapitalomkostningerne. Hertil kommer, at der lige ngjagtigt pa
de tekniske omrader er en lang tradition for udliciteringer og/eller kommu-
nalt samarbejde, hvorfor det sjad dent er den enkeltekommune, der star som
producent. Mulighederne for realisering af stordriftsfordele ved en
kommunesammenlaggning er derfor ikke dbenlyse, da »producenten« ikke
bliver sterre ved en kommunesammenlagning. Der bliver med andre ord
iIkke mere stor-drift.

Bortset fradetekniskeomrader er starstedelen af dekommunaleservice-
omrader ikke kapitalintensive, men derimod starkt personal eintensive, og
ma som sadan kun i ringe grad forventes at give anledning til stordriftsfor-
dele.

Starst sandsynlighed for stordriftsfordel e er der paadministrationsomra-
det, hvor allekommuner har behov for en vis»grundadministration« og evt.
padestoreinstitutionsomrader. Painstitutionsomraderneer folkeskolen den
mest oplagte kandidat, fordi antallet af brugere pr. ansat her er vaessentligt
mere variabelt end i b@rnepasningen og i addreplgen. Klassekvotienterne
kan med andre ord svinge meget mere fra kommune til kommune end
personalenormeringerne i daginstitutionerne og addreplejen.

Opsummerende peger teorien pa, at stordriftsfordel e er mest sandsynlige
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pa de tekniske omrader, administrationen og folkeskolen. Om dette holder
—og det SAi evrigt slar igennem pa de samlede driftsudgifter — vil den
efterfglgende analyse vise.

Teorien om stordriftsfordel e peger endviderepa, at hvisder paet omrade
er stordriftsfordele, sd er det ikke givet, at dette gadder hele vejen op til de
sterste kommuner. Det kan taankes, at der begynder at indtraede stordrifts-
ulemper pagrund af forggedetransaktionsomkostninger (interninformation,
koordinering mv.), hvis man n&r over en vis kommunestarrelse. | dette
tilfadde vil man tale om, at stordriftsfordelene er kurvelinesge eller U-
formede.

Der er i udlandet (Houlberg 1995:68-70, Boyne 1995:217, Martins
1995:449) gennemf art enlang raskke undersegel ser af stordriftsfordele, men
disse giver ikke noget entydigt svar pa, hvorvidt der er kommunale stor-
driftsfordele, om de er lineage eller U-formede og da dlet ikke, hvad den
optimale kommunestarrelsei givet fald er (Houlberg 1995:68).

De hidtil mest systematiske analyser af stordriftsfordele i Danmark er
min egen analyse af 1992-regnskaberne, Indenrigsministeriets analyser af
1996-regnskaberne samt Poul Erik Mouritzensundersggel ser fra1980'erne
og starten af 1990'erne. Endvidere har | ndenrigsministeriet sidel goende med
indevaarendeanalyselavet en analyse med specifik fokuspastarrel seseffek-
ter i den kommunale sektor (Indenrigsministeriet 2000). Mouritzen (1991
98-) finder i lighed med Finansministeriet m.fl. (1995: bilag 3) og Indenrigs-
ministeriet (1998a: 195, 272), at der er lineagre stordriftsmuligheder pa
vejomr adet. Mouritzen finder desuden tilsvarende muligheder pafol kesko-
leomradet (M ouritzen 1991: 98-), ligesom Indenrigsministeriet gar deti den
seneste analyse (Indenrigsministeriet 2000). Mouritzen tilfgjer dog, at
stordriftsfordelenikkedirekteer knyttet til kommunenssterrel seindbygger-
maessigt, men til, at befolkningen i de store kommuner er koncentreret |
store byer (Mouritzen 1992: 82). Et lignende resultat er Indenrigsministeriet
tidligerendet til, idet det er landdistriktsgraden®, der dér igennem paudgiftsni-
veauet og ikke kommunens indbyggertal (Indenrigsministeriet 1998a: 142,
272).

| en senere analyse af det administrative ressourceforbrug i kommunerne
(Mouritzen 1992: 83-84) finder Mouritzen, at der er tale om en U-formet
relation mellem det administrativeressourceforbrug ogindbyggertallet, idet der
er sordriftsfordele op til en kommunesterrel se pa 30.000-50.000 indbyggere.
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Et tilsvarende resultat ndr Indenrigsministeriet til i en aktuel analyse af de
adminigtrative udgifter (Indenrigsministeriet 2000).

Det er den samme konklusion, jeg selv n&r til i min andyse af de samlede
skattefinans erede nettodriftsudgifter i 1992 (Houlberg 1995), nemlig at den
»optimale« kommunesterrelsei Danmark er 30.000-50.000 indbyggere. Dog
med den vaesentlige tilfgelse, at den vaesentligste stordriftsfaktor er urbani-
seringsgrad ogikkeindbyggerta, hvorfor enkommunesammenl aggning antage-
lig ville have mindre betydning for udgiftsniveauet end enfortsat affolkning af
landdistrikterne. Det beregnes endvidere, at hvis man uden problemer kunne
laagge kommunerne med under 30.000 indbyggere sammen til kommuner
med 30.000-50.000 indbyggere, saville der palandsplan (273 kommuner)
kunne spares ca. 650 mio.kr., svarendetil 125 kr. pr. indbygger eller 0,7%
af udgifterne. Men det er under den urealistiske antagelse, at de nye kom-
muner far samme geografiske, sociale og gkonomiske karakteristika, som
de nuvaende kommuner med 30.000-50.000 indbyggere (Houlberg
1995:84). 1992 analysen farer til en samlet konklusion om, at stordriftsfor-
delene under ale omstandigheder er af en si beskeden starrelse, at de
»ingenlundevil kunne berettige de gkonomiske, organi satoriske og menne-
skelige omkostninger ved en kommunesammenlaggning« (Houlberg
1995:84).

Spergsmal et er nu, om dennekonklusion stadig holder, eller omder i den
forgangne periode er sket s mange aandringer af organisatorisk, service-
maessig 0g produktionsmaessig art, at stordriftsfordele spiller en vassentlig
rolle som rationale for en ny kommunalreform.

Noter
1. Andel indbyggerei landdistrikter og byer med under 1.000 indbyggere.
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s Udgifter som malestok -
for hvad?

Eksistensen af potentielle stordriftsfordele testes i teorien ved at estimere
en virksomheds produktionsfunktion og | okal i sere denne produkti onsfunk-
tionseventuellemaksimaog minima. | den kommunaleverden er »produktio-
nen« og produktionsomfanget ikkealtid lige handgribeligt, og det kan natur-
ligvis diskuteres, om der for den samlede kommunale service overhovedet
eksisterer en produktionsfunktion. Y dermerevil en undersagel seaf kommu-
nale stordriftsfordele vanskeligt kunne baseres pa en undersagel se af for-
skellige teoretiske produktionsomfang i én kommune, men ma baseres pa
en sammenligning af forskelligekommuner. Herved er der nadvendigvisen
risiko for at sammenligne »produktioner«, der i bund og grund er usam-
menlignelige. Fx driver mange sterre kommuner fjernvarmevaak og giver
tilskud til en rakke kulturelle aktiviteter (eks. teatre), som ikke figurerer
som en del af de sma kommuners virksomhed.

Dadet ikke er muligt at estimere en egentlig produktionsfunktion ope-
rerer de fleste analyser af stordriftsfordelei kommunal produktion i stedet
med en udgiftsmodel, hvor det ideelt set er tanken at kontrollere for defor-
skelle, der er mellem kommunerne med hensyn til udgiftsbehov og service-
niveau og herved isolere effekten af starrelse. Saledesogsai denne analyse.
Men det skal understreges, at en analyse af forskellei udgiftsniveau ikke er
det samme som en egentlig produktivitets- eller effektivitetsanalyse, lige-
som det ikke er entydigt, hvordan eventuelle udgiftsforskelle skal fortolkes.

Penge og »udgifter«er enaf demest utrolige og betydningsful de abstrak-
tioner i den moderneverden. Uanset om man snakker om bruttonational pro-
dukter eller kommunale udgifter vil pengene»malealti sammefarve«. Der
abstraheres med andre ord fra sammensagningen og indholdet. Ligesom
bruttonational produktet ikke kan kendeforskel pakrigsgasser og fadevarer,
abstraherer »kommunal e udgifter« ogsafor, ikkeblot hvem, men ogsahvad,
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pengenebliver brugttil (administration, skolebager, paadagoger, skulpturer,
ferieture til udlandet...), hvad kvaliteten er, hvilken vaadi det har for
borgerne, om der er arbejdsglaede blandt personalet og tilfredshed blandt
brugerne....

»Udgifter« abstraherer med andre ord ikke bare fra alle kvalitative
forskelle, meni princippet ogsafraallekvantitativeforskelle. Der er nagope
nogen, der er uenigei, at der er kvalitetsforskelle mellem offentlig fagfore-
ningsnormeret bgrnepasning og private »skrabede« pasningsordninger. De
fleste — men sikkert ikke alle—vil i denne sasmmenligning ogsa pege pa, at
kvaliteten er starst i farstneevnte pasning. Vaadidommen skal ikke endeligt
fadlesher. Det centraleer, at der er kvalitetsforskelle mellem offentlig fag-
foreningsnormeret bgrnepasning og private »skrabede« pasningsordninger,
ligesom der vil vaae det mellem vuggestuer og dagplgje. Det er derfor ikke
ligegyldigt, om pengenetil barnepasning gar til vuggestuer, dagpleje eller
tilskud til privat barnepasning. Men nar udgifterne opgeres, er det »lige-
gyldigt«. Udgifterne er blinde over for indholdsmaessige forskelle og kva-
litet. Hertil skal selvfalgelig lagges, at udgiften pr. indbygger ikke siger
noget om produktionens starrelse. Det er altsaikke blot umuligt at se, om
udgifter til bernepasning gar til vuggestuer eller dagpleje, men ogsafx, hvor
stor en daskningsgrad der er.

Der er med andre ord ingen ngdvendig kobling mellem, hvor mange
penge en kommune bruger — og kvantiteten og kvaliteten af kommunens
service (Danziger 1978: 59). | den forstand bygger en sammenligning af
kommunale udgifter ngdvendigvis pa en abstraktion. Dette er vigtigt at
erindre. Udgifteni sig selv siger intet om, hvad pengene brugestil, hvad og
hvor meget der produceres — og hvilken effekt dette har.

Men hvad kan en sammenligning af de kommunale udgifter sa sige 0s?
Et springende punkt her er naturligvis, omhgje udgifter er udtryk for et hgjt
serviceniveau eller for lav effektivitet?

En typisk made at bruge udgiftsniveauet p, er at satte det i forhold til
et estimeret udgiftsbehov og tolke forskellen som udtryk for serviceniveau.
Paaggregeret plan bringer Indenrigsministeriet sdledeshvert ar nagletal for
hver enkelt kommunes »serviceniveau« (eks. Indenrigsministeriet 1999b),
hvor defaktiske nettodriftsudgifter er sammenhol dt med et beregnet udgifts-
behov. Indenrigsministeriets estimering af udgiftsbehov tager i lighed med
defleste analyser af kommunal e udgiftsbehov i Danmark udgiftspunkti en
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tvagsnitsanalyse af sammenhaangen mellem kommunernesfaktiske udgifter
0g en rakke sociogkonomiske baggrundsfaktorer og lokale politiske prae
ferencer (Indenrigsministeriet 1998a: 57-58). | denne type »demographic
approach« (Danziger 1978: 23, 81-) eller »gkologiske analyser«, som de er
blevet kaldt pa dansk (eks. Mouritzen 1991: 78-) tolkes kommunernes
udgiftspolitiske besl utninger altsasom udtryk for entilpasning til delokale
demografiske/soci ogkonomiskeforhold—og designifikante soci ogkonomi-
skefaktorer tages som udtryk for »udgiftsbehovet«. Denne metode vil ogsa
blive brugt i indevaarende analyse, omend det skal papeges, at der kan ligge
et basalt metodisk problem i, a man implicit tolker sociogkonomiske
forhold som udtryk for efterspargsel/politiske krav (Mouritzen 1991: 78-),
ligesom udgifterne ikke entydigt kan tages som udtryk for serviceniveau.
For det farste kan der jo netop vaaeforskellei produktiviteten frakommune
til kommune. Nogle kommuner far maske »mere« for pengene end andre.
Men derudover kan udgiftsforskellene dakke over forskellig made at
organisere tingene p3, ligesom det ikke er givet, at udgifter paalle omrader
opfattes som service af alle borgere. (Dilling Hansen m.fl. 1991).

Alternativt kan man vadgeat fortol ke udgiftsniveauetssterrel sei forhold
til udgiftsbehovene som udtryk for effektivitet. Ud over at der her er taleom
en begramset betydning af effektivitet, nemlig den rent driftsmaessige
effektivitet og ikke effektiviteten som forholdet mellem marealiserings-
grad/effekt og indsats af ressourcer (Houlberg & Larsen 2000: 35-36), s&
lider denne tolkning naturligvis omvendt af, at der hverken tages hgjde for
produktionens omfang eller for eventuelle forskelle i serviceniveau.

Ensimpel driftsmaessig effektivitetsanalyseaf barnepasning burdederfor
i princippet normeres med antallet af pladser i de paged dendeinstitutioner,
fx udgiften pr. barnehaveplads. Y dermere burde analysen laves pa berne-
haveniveau og ikke pa kommuneniveau, da det ifglge teorien er sterrelsen
paden producerende enhed og ikke kommunens starrel se, der er afgerende
for stordriftsfordelen (Boyne 1995:220). Herved ville man kunne fa et
indtryk af, om store barnehaver er mere driftseffektive end sma. Men det
ville vaae umuligt at tage hgjde for, at behovet for begrnehavepl adser vari-
erer frakommune til kommune, og analysen ville derfor vaae uanvendelig
I et kommunalreformsperspektiv.

Og hvad skulle s i evrigt de samlede udgifter til barnepasning eller
addreomsorg normeres med —for dlet ikke at tale om administrationsudgif-
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terne eller de samlede skattefinansierede nettodriftsudgifter?

Problemet med at normere med indbyggertallet er naturligvis, at der ikke
er nogen automatisk kobling mellem indbyggertallet og produktionens
sterrelse. Faktisk er »population probably a very poor proxy for service
outputs« (Boyne 1995:219) eller udtrykt meresimpelt: »thelocal population
are the potential beneficiaries and purchasers of a service: they are not its
output« (Boyne 1995:219).

Nar udgifternei indevearendeanalysealligevel normeresmed indbygger-
tallet? haanger det naturligvis sammen med, at det er dette, der er det rele-
vante i et kommunalreformsperspektiv — selv om det sd indebagrer, at det
ikke er entydigt om det, der males, er serviceniveau eller driftseffektivitet.
Minanalysevil derfor nok kunne udpege, hvilken kommunestarrelse der er
den billigste i drift. Men om disse kommuner, sa er det pa grund af hgj
effektivitet og/eller lavt serviceniveau, er et delvis dbent spargsmal.

Med alle disse forbehold in mente er mit udgangspunkt i lyset af analy-
sensformal at fortolkeudgiftsforskellesomudtryk for forskellei driftseffek-
tivitet — vel vidende, at det er uden nogen som helst form for kvantitativ
eller kvalitativ skelen til, hvad udgifterne dagkker over.

Noter
2. Padetrestoreinstitutionsomrader dog med det potentielle antal brugere, henholdsvis 0-10-
arige og 67+-arige (jf. det tekniske appendiks).
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Tabel 4.1 viser en indledende bivariat analyse af de skattefinansierede
nettodriftsudgifter® samt disses overordnede fordeling mellem Overfarsler

og Service (inkl. administration).

Tabel Skattefinansierede nettodriftsudgifter pr. indbygger efter kommu-
4.1 nestgrrelse, regnskab 1996 (korrigeret for regionale Ignforskelle),
opdelt pa overfarsler og service!

Kommunestgrrelse | Skattefinansi- | Overfagrsler Serviceudgif- N
erede netto- kr.pr. indb. ter kr. pr.
driftsudgifter indb.
kr. pr. indb.
Under 4.000 indb. 22582 3828 18754 8
4.000 - 8.000 21517 3946 17571 86
8.000-16.000 21131 3872 17259 101
16.000-30.000 22113 4385 17728 43
30.000-50.000 22949 4969 17980 21
50.000-100.000 23530 5179 18351 11
over 100.000 indb. 23305 5913 17392 3
Alle 273
primeerkommuner 21710 4134 17576 273
1 Standardafvigelser for skattefinansierede nettodriftsudgifter pr. indbygger
Kommunestgrrelse | Skattefinansi- | Overfarsler Serviceudgif- N
erede netto- kr.pr. indb. ter kr. pr. indb.
driftsudgifter
kr. pr. indb.
Under 4.000 indb. 2007 1133 1858 8
4.000-8.000 1208 1033 942 86
8.000-6.000 1275 1025 953 101
16.000-30.000 1812 1046 1310 43
30.000-50.000 1806 1038 1463 21
50.000-00.000 1442 1159 1126 11
Over 100.000 indb. 84 460 520 3
Alle 273
primaerkommuner 1564 1111 1136 273
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Figur Skattefinansierede nettodriftsudgifter og serviceudgifter, kr. pr.
4.1 indbygger, regnskab 1996
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Under  4.000- 8.000- 16.000- 30.000- 50.000- Over

4.000 8.000 16.000 30.000 50.000 100.000 100.000
indb. indb.

Som det fremgdr af tabel 4.1 er der en ganske entydig tendens til stigende
overfarsel sudgifter ved stigendekommunesterrel se. M ed stigende kommu-
nestarrelse bliver en stadig sterredel af udgifterne altsd »asdt« af overfars-
ler og serviceudgifterne derfor tilsvarende reduceret. Dette skinner ogsa
igennem i den grafiske prassentation i figur 4.1, da forskellene mellem de
store og de sma kommuner er mindre ved serviceudgifterne end ved de
samlede nettodriftsudgifter. De stordriftsulemper, der tilsyneladende ind-
tradffer ved kommunestarrel ser over 16.000indbyggere, er derfor vaesentlig
mindre, ndr vi ser pa serviceudgifterne.

Selv om der i denne bivariate analysei sagens natur ikke er taget hgjde
for forskellei udgiftsbehov, velstand mv., sder der en klar antydning af, at
udgiftsbehovene med hensyn til overfarselsindkomster stiger med stigende
kommunestarrelse. | analyserne nedenfor madet derfor forventes, at analy-
sen af serviceudgifterne vil pege pa mindre stordriftsfordele end analysen
af de samlede skattefinansierede nettodriftsudgifter, da udgiftsvariationen
er mindre ved serviceudgifterne end ved de samlede skattefinansierede
udgifter.

| tabel 4.2 bringesresultatet af analysen af de samlede skattefinansierede
nettodriftsudgifter. For operationaliseringer og analysemodel henvisestil det
tekniske appendiks, men det skal her understreges, at nar den endelige model
er fundet, sA er variablerne for kommunestarrelse altid til sidst tvunget ind i
modellen — uanset signifikansniveau.
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Tabel Regressionsanalyse! af skattefinansierede nettodriftsudgifter pr.
4.2 indbygger, regnskab 1996 (korrigeret for regionale Ignforskelle)

Regres- Beta- Signifi-

sions- koefficient | kans
Variabel koefficient (T-test)
Andel indbyggere i institutionsaldrene 128 0,21 0,000
(0-16 samt 67+ ar)
Andel bgrn af enlige forsgrgere 186 0,47 0,000
Andel flygtninge og indvandrere 113 0,13 0,023
Velstand 0,0772 0,44 0,000
Andel borgerlige mandater i -11,2 -0,10 0,009

kommunalbestyrelsen

Andel indb. i byer med over 3000 indb. (pct.) -5,13 -0,12 0,050
Under 4.000 indb. 681 0,07 0,063
4.000 - 8.000 indb. 185 0,05 0,202
16.000 - 30.000 indb. -236 -0,06 0,237
30.000 - 50.000 indb. -328 -0,06 0,228
50.000 - 100.000 indb. 512 0,06 0,122
Over 100.000 indb. 155 0,01 0,789
Konstant 6874 0,000
Forklaringsgrad (adjusted R?) = 65% N= 273

1 | de indledende analyser blev modellen ogsa testet med forskellige intervaller for
urbaniseringsgrad (andel indb. i landdistrikter, andel i byer med 200-800 indb. .....
andel i byer med over 100.000 indb.), ligesom andel indbyggere i institutionsaldrene
ogsa blev testet med tre aldersgrupper i stedet for en samlet aldersgruppe (0-5, 6-16,
og 67+). Men som i 1992-analysen blev resultatet, at den bedste forklaringskraft fas
med de tre aldersgrupper samlet, og at det springende punkt med hensyn til urbani-
seringsgrad er ved 3000 indbyggere.

Sammenlignes resultatet i tabel 4.2 med detilsvarende resultater for 1992
(Houlberg 1995: 82), er der tale om en bemaakelsesvaadig stabilitet.
Forklaringsgraden er den samme, det er ngjagtig de samme forklaringsfak-
torer, der gér igen, og deresrel ativeforkl aringskraft er ogsautrolig konstant.
Relativt set spiller velstand og andel indbyggerei institutionsaldreneenlidt
sterre rolle, mens andel flygtninge/indvandrere og andel barn af enlige
forsargere tilsvarende har faet lidt mindre betydning. Andel barn af enlige
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Figur
4.2

forsargere er dog fortsat det enkeltstdende mest betydningsfulde forhold,
hvisman gnsker at forklareforskelle mellem kommunernes samlede skatte-
finansierede nettodriftsudgifter.

Vender vi blikket mod de for en kommunalreform sa centrale variabler,
nemlig urbaniseringsgrad og de seks dummyvariabler for indbyggertal, sa
er der ogsa her en hgj grad af konstans. Urbaniseringsgraden spiller en lidt
mindrerolle, men har fortsat sterre betydning end den mest betydningsfulde
kommunesterrel se.

Nar der er taget hgjde for forskelle i velstand, udgiftsbehov mv., sa er
udgifterne i de mindste kommuner 681 kr. hgjere pr. indbygger end |
referencegruppen med 8.000-16.000indbyggere®. Tilsvarendeer udgifterne
blandt kommunerne med 4.000-8.000 indbyggere 188 kr. hgjere end |
referencegruppen, mensudgifternei deto efterf @ gende kommunestarrel ser
ligger henholdsvis 236 og 328 kroner under gruppen med 8.000-16.000
indbyggere.

For bedreat illustrere billedet af stordriftsfordele er regressionskoeffici-
enterne for kommunestarrel se endvidere vist i figur 4.2 — sammen med de
tilsvarende koefficienter fra 1992-analysen.

Skattefinansierede nettodriftsudgifter korrigeret for udgiftsbehov,
velstand, mandatfordeling og urbaniseringsgrad (8.000-16.000
indbyggere = O/referencegruppe)

1000
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600 (omregnettil
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200 regnskab 1996
0
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-400 | ‘ M

Under 4.000 - 8.000 - 16.000- 30.000- 50.000 - Over
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indb. indb.
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Den mest igjnefaldende aandring i forhold til 1992 er, at kommunerne med
50.000-100.000indbyggeretil synel adende har f et starkt foragede udgifter
ogi modsagningtil 1992 ligger over de starste kommuner. Dette kan nagppe
aleneforklaresmed den aandring af udligningskriterierne, der blev gennem-
fart 1 1996, da denne typisk favoriserede de store bykommuner, men ikke
specielt kommunerne med 50.000-100.000 indbyggere. Hvis stigningen i
udgifternefor kommunerne med 50.000-100.000 indb. skulleforklaresved
en velstandsstigning (pa grund af udligningsreformen), der ikke opfanges
af modellen, s& burde aandringen vaare endnu starre for kommunerne med
over 100.000indbyggere. Forskydningenfra1992til 1996 for kommunerne
med 50.000-100.000indbyggere maaltsafarst og fremmest til skrivesnogle
lokale strukturelle og politiske aandringer, der ikke opfanges af modellen.
Men kigger vi alene pa de for en kommunesammenlaggning relevante
kommunestarrelser svarer billedet fuldstaandig til billedet fra 1992, dvs.
stort set uandrede stordriftsfordel e og fortsat kun op til enkommunesterrel -
se pa30.000-50.000 indbyggere. Ud fradenne snaevre gkonomiske betragt-
ning er den optimale kommunestarrel sealtsafortsat 30.000-50.000 i ndbyg-
gere.

Hvis man uden problemer kunne laagge kommunerne med under 30.000
indbyggere sammen til kommuner med 30.000-50.000 indbyggere, kan det
pa baggrund af en opgerelse af antallet af indbyggere i de forskellige
kommunegrupper beregnes, at der i alt for de 273 kommuner ville kunne
spares 744 mio.kr., svarende til 159 kr. pr. indbygger eller 0,7% af de
samledeudgifter. Procentuelt svarer det fuldstaandigt til 1992-analysen. Igen
er dette dog under den heroiske og helt urealistiske antagelse, at de nye
kommuner f&r samme geografiske, sociale og gkonomiske karakteristika
som de nuvaaende kommuner med 30.000-50.000 indbyggere. Men en
kommunesammenlaggning far ikke borgerne i de gkonomisk pressede
vestlollandske kommuner til at blive hverken lige sarige eller bo lige sa
samlet som indbyggernei fx Svendborg. Spargsmalet er endvidere, om der
er politisk mod til at »realisere« stordriftsfordelen (Mouritzen 1999:19).
Réadhuse skal nedlasgyges, skolestrukturen optimeres (laes: skolenedlasggel-
ser), administrationen omorganiseres og slankes.

Den teoretiske gevinst ved en kommunesammenlaggning bliver som
forventet ikke starre, hvisder alenefokuseres paserviceudgifterne (jf. tabel
4.1), idet en tilsvarende analyse af serviceudgifterne tegner et billede med
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potentielle besparelser pa 110 kr. pr. indbygger, svarendetil 0,6% af servi-
ceudgifterne’.

Det ma altsa igen konkluderes, at den samlede stordriftsgevinst er sa
beskeden, at detteikke alene vil kunne berettige de gkonomiske, organisatori-
ske og menneskelige omkostninger ved en kommunesammenlaggning.

Detteudel ukker naturligvisikke, at der kanvaaebetyddigestordriftsfordele
pa de enkelte udgiftsomrader, eventuelt med forskellige starrelser pa »den
optimaeenhed«. Det er imidlertid et baaendeprincipi det danskekommunale
salvatyre, at kommunerne fastlaagger det lokale skat/serviceforhold og priori-
terer mellem mange lokale serviceomrader (Houlberg & Larsen 2000: 37).
Hvis det derfor i det felgende skullevisesig, at der er forskellige starrelser pa
»den optimal eenhedk, sablokerer dedanskekommunershistorisk og demokra-
ti sk funderede status som »multi purpose«-kommuner for, at dissestordriftsfor-
dele dér igennem pa de samlede udgifter og dermed vil kunne indhestes ved
en kommunareform.

Noter
3.  For operationaliseringer og analysemodel henvisestil det tekniske appendiks.

4. Koefficienten for kommunerne med under 4.000 indb. er i gvrigt —somi 1992 —den eneste,
der er signifikant forskellig fra referencegruppen.

5. Koefficienternefor kommunestarrelserne op til 50.000 indb. er henholdsvis 902, 321, -249
0g -210. Anaysen giver i gvrigt en vaesentlig lavere forklaringsgrad (41,4%) end ved de
skattefinans erede nettodriftsudgifter (64,8%), hvilket bl.a. haanger sasmmen med, at urbani-
seringsgrad og anddl indbyggere i ingtitutionsaldrene ikke har nogen signifikant betydning
for serviceudgifterne.
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s Analyser af stordrifts-

fordele pafem udvalgte

udgiftsomrader®

Somtidligerenaavnt er fa gendefem omréder udva gt til selvstaandige analyser
og indgdr derfor som elementer i den partielle analyse af stordriftsmuligheder:
barnepasning, folkeskole, addreomsorg, vejvaesen og administration
Dissefem udgiftsomrader udgjordei 1996 sasmmenlagt 72% af desamlede
skattefinang erede nettodriftsudgifter og 91% af de samlede serviceudgifter.

Tabel De fem udvalgte udgiftsomraders andel af de samlede skattefinansi-
5.1 erede nettodriftsudgifter, regnskab 1996 (veegtede gennemsnit,

N=273)
Kroner pr. | Andel af Andel af
indbygger | skattefinan- | udgifter til
sierede service
nettodrifts-
udgifter
Bgrnepasning 3030 13,7 17,3
Folkeskole 4596 20,7 26,2
Aldreomradet 4621 20,8 26,4
Vejvaesen 679 3,1 3,9
Administration 3093 13,9 17,7
| alt fem omrader 16019 72,2 91,4
Serviceudgifter i alt 17524 79,0 100
Overforsler i alt 4662 21,0
Skattefinansierede nettodriftsudgifter i alt 22186 100

Afgrasnsningen og definitionen af defem udgiftsomrader er nearmerebeskrevet
| det tekniske gppendiks sammen med den analysemodel, der er brugt i regres-
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5.1

Tabel
5.2

sionsanayserne.
Nedenfor preesenteres det endelige resultat af regressionsanalyserne pade
fem omréder.

Bgrnepasning

Barnepasningsomradet er maske det omrade, hvor det er vigtigst at understre-
ge, a der er tale om en analyse & udgifternes starrelse og ikke af »produktio-
nens« omfang. Der kan ikke kun vaae—men er — storeforskellei kommuner-
nes dakningsgrad med hensyn til barnepasning. Med stigende kommune-
starrel sestiger daskningsgradenfor skolebarn sil edessignifikant, menshilledet
er mindreentydigt for farskol ebgrnene, ikkemindst fordi kommuner med over
50.000 indbyggere har en relativ lav daskningsgrad for de 0-2-arige.

Kommunegrupper og daekningsgrad januar 1997 (procentvis andel
af aldersgruppen, der er indskrevet i kommunal dagpleje, daginstitu-
tion eller skolefritidsordning)

0-2-arige | 3-5-arige | 0-5-arige | 6-9-arige

Kommunestarrelse i alt

Under 4.000 indbyggere 46,1 81,7 63,9 36,6 8
4.000-8.000 49,8 83,3 66,9 60,4 86
8.000-16.000 51,8 85,6 69,0 68,0 101
16.000-30.000 53,5 87,9 70,9 70,0 43
30.000-50.000 53,4 89,6 71,4 75,3 21
50.000-100.000 48,4 88,9 68,2 74,1 11
Over 100.000 indbyggere 50,6 91,5 70,3 77,9 3
Alle 273 51,2 85,7 68,6 66,0 273
primaerkommuner

Kilde: Danmarks statistik, den sociale ressourceopggrelse januar 1997

Hertil kommer naturligvis, at personalenormeringernespiller envassentligrolle
for udgifternesstarrel se. Hgjeudgifter kan derfor ligesagodt tolkessomudtryk
for et hgjt serviceniveau som udtryk for lav driftseffektivitet — og tolkningen
behever ikke vaae den samme for alle kommuner.
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Der kan argumenteres for, at forskelle i dakningsgrader er udtryk for
tilpasninger til forskellige efterspargder/forskellige lokale behov. Det er dog
ogsaindlysende, at daskningsgraden ikkeer en eksogen variabel, der er updvir-
ket af de politiske besutninger. Dakningsgraden kan med andre ord ogsa
tolkes som en policyvariabel, det vil sige som et resultat af de lokale politiske
prioriteringer. Det er derfor ikke uproblematisk at inddrage dakningsgraderne
i analysen, i saardel eshed ikke, hvis man ansker at estimere udgiftsbehovet pa
omradet. Daformadleti indevaarendeandyseikkeer at estimereudgiftsbehovet,
men at estimere betydningen af kommunesterrelse, er det her uden den store
betydning, om dakningsgraden skal fortolkes som en udgiftsbehovsvariabel
eller enpolicyvariabel. Det centraleer, at det i vurdering af effekten af kommu-
nestarrelseer vigtigt at kontrollerefor deforskellei produktionsomfang, der er
en falge af forskellige dakningsgrader. Dagkningsgraderne inddrages derfor
som potentielle forklaringsfaktorer i analysen af barnepasningsudgifterne —
som kontrolvariabler. Som det fremgar af tabel 5.3 kan en del af forskellene
mellem kommunernes udgifter henferes til forskelle i daskningsgrader, i
sardeleshed til forskellige daskningsgrader for de 0-5-arige.
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Tabel Regressionsanalyse! af nettodriftsudgifter til barnepasning pr. 0-10
5.3 arig, regnskab 1996 (korrigeret for regionale lgnforskelle)

Regres- Beta- Signifikans

sions koef- | koefficient | (T-test)
Variabel ficient
Kvinders erhvervsfrekvens 484 0,35 0,000
Andel bgrn af enlige forsgrgere 416 0,32 0,000
Veekst i andel bgrn af enlige forsgrgere -362 -0,10 0,006

1992-96
Velstand 0,159 0,27 0,000
Andel arbejderparti-mandater i 66 0,17 0,000
komm.bestyrelsen

Daekningsgrad for 0-5 arige 220 0,26 0,000
Daekningsgrad for 6-9 arige 40 0,12 0,002
Under 4.000 indbyggere -450 -0,01 0,659
4.000-8.000 indb. 990 0,09 0,010
16.000-30.000 indb. -601 -0,04 0,232
30.000-50.000 indb. -78 -0,00 0,911
50.000-100.000 indb. 586 -0,02 0,508
Over 100.000 indb. 1503 0,03 0,324
Konstant -57208 0,000
Forklaringsgrad (adjusted R?) = 78% N= 273

1 Analysen er ogsa gennemfgrt uden kontrol for deekningsgrader. Inddragelsen af daeknings-
graderne reducerer isaer betydningen af kvinders erhvervsfrekvens og andel bgrn af enlige
forsgrgere — og i noget ringere omfang betydningen af arbejderpartiernes mandatandel.
Pa grundlag af resultaterne i tabel 5.2 overrasker det ikke, at det med hensyn til starrelses-
variablerne primeert er regressionskoefficienterne for de allermindste kommuner og
kommunerne med 50.000-100.000 indbyggere, der sendres ved at inddrage deekningsgra-
derianalysen. | modellen uden deekningsgrader er regressionskoefficienterne for disse to
kommunestgrrelser saledes -965 og -308. Modellen er i gvrigt ikke helt fri for multikollinari-
tet, jf. det tekniske appendiks.

Fokuserer vi pa starrel sesvariablerne viser regressionsanalysen i tabel 5.3, at
udgiften til barnepasning pr. 0-10-a&rig falder fra en kommunestarrelse pa
4.000-8.000indbyggereoptil enkommunestarrel se pa16.000-30.000indbyg-
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5.2

gere, hvorefter udgifterne begynder at stigeigen med detre starste kommuner
som det absolutte toppunkt.

Ud fraden betragtning er den optimale kommunestarrel se, med hensyn til
barnepasning, kommuner med 16.000-30.000indbyggere. | hvertfald er disse
kommuner de billigste. Om de sa er de mest effektive—eler har det darligste
serviceniveau — er et dbent spargsmal.

Selv om der er en klar antydning af en kurvelinesar sammenhaang mellem
udgiftsniveau og kommunestarrelse, saer det veard at noteresig, at forskellene
mellem kommunesterrel sernetypisk ikkeer signifikante. Forskelleneer heller
Ikke voldsomt markante, idet der skal tages hgjde for, at effekterne er opgjort
pr. 0-10-arig og ikke pr. indbygger (jf. tabel 5.10). Samtidig er kommunester-
rel sen af vaesentlig mindrebetydning end udgiftsbehovskriteriernefor kvinders
erhvervsirekvens og anddl barn af enlige forsgrgere. Kvinders erhvervsfre-
kvens kan tolkes som den direkte udgiftspavirkning af, at kvinder pa arbejds-
markedet i hgjere grad har behov for og eftersparger pasning, end kvinder, der
ikke er tilknyttet arbejdsmarkedet. Barn af enlige forsargere dakker derimod
béde over, a enlige forsargere oftere vadger offentlig pasning til deres barn,
men ogsaover, a barn af enlige forsargere oftere far hel eler delvisfriplads.
Samtidig fungerer andel barn af enlige forsargere formodentlig ogsa som en
bredere paraplyvariabel for barn med sociae problemer og behov for saalig
indsats i barnepasningen.

Folkeskole

Det er givetvis padette omrade, at det er vigtigst at understrege, at analysen af
stordriftsmuligheder i princippet burde foretages pa skolestarrel se og ikke pa
kommunesterrelse. Nar det alligevel kan forventes, at store kommuner har
stordriftsmuligheder, saer det naturligvisfordi storekommuner typisk har store
skoler, ogi et kommunalreformsperspektiv er det jo ikke uinteressant, om der
er stordriftsfordele pa kommuneniveau.
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Tabel Kommunegrupper og gennemsnitlig skolestarrelse i skolearet 1996/
5.4 97

Gennemsnitligt Standard N
Kommunestarrelse antal elever pr. afvigelse

skole
Under 4.000 indbyggere 274 119 8
4.000-8.000 236 76 86
8.000-16.000 266 78 101
16.000-30.000 332 96 43
30.000-50.000 394 72 21
50.000-100.000 373 55 11
Over 100.000 indbyggere 445 53 3
Alle 273 primaerkommuner 284 95 273

Kilde: Undervisningsministeriet 1998: Folkeskolen i tal. Planleegningstal 1996/97.

Man kunne argumentere for, at der i analysen pa kommuneniveau burde
kontrolleresfor skolestarrelse. Der er togrundetil, at detteikkebliver gjort. For
det farste ville man eliminere betydningen af, at store kommuner faktisk har
starre skoler. Skolesterrelsen er altsadelvis bestemt af kommunestarrel sen og
kan defor betragtes som en melemkommende variabel i forhold til
skoleudgifterne, idet kommunestarrelsen pavirker udgifterne igennem
skolestarrelsen. Inddrages skolestarrelse | modelen vil denne derfor
underminere effekten af kommunestarrelse, og det vil kreeve en mere
sofistikeret stimodel, hvis ikke effekten af kommunestarrelse skal blive
undervurderet. For det andet er skolestarrel sen ikke blot strukturelt betinget,
men er ogsa et politisk produkt, det vil sige betinget af kommunens politiske
bedutninger. Og et grundlaeggende princip i denne type af analyser er, a de
forklarende variabler, der skal kunne tolkes som udgiftsbehovsfaktorer, ikke
mavaaepolicyvariable, men ska vaaeeksogened ler upavirkeligeaf delokae
politiske bedutninger i hvert fald pakort sigt.

Folkeskoleomradet er et of de omréder, der er bedst undersegt for
stordriftsfordele. Konklusionen pa detidligere undersagel ser er dog ikke en-
tydig, hvilket naturligvis haanger sasmmen med, at undersegelserne vedrerer
forskellige tidspunkter, at der er forskelle i model specifikationerne og ikke
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mindst, at der er forskelle pa, hvordan den afhaagige variabel males og
normeres’,

Mouritzenfinder stordriftsforde eknyttet til urbani seringsgraden (Mouritzen
1991: 99-102), mens Hanne D. Larsen i en tilsvarende, men mere nuanceret
analysefinder, at befolkningstal, bosadtel sesstruktur og skolestruktur har ringe
betydning for folkeskoleudgiften pr. elev. Godt nok har befolkningstal og
bosadtelsesstruktur afgerende betydning for skolestrukturen og
klassekvotienten i skolerne, men da kommuner med lave klassekvotienter
»kompenserer« for dette ved at have faare lagrertimer pr. klasse, sa pavirkes
udgiften pr. eev kun marginalt (Larsen 1993: 113, 116, 121).

ECO-Andyse finder, a der for de samlede nettodriftsudgifter pa
skoleomradet (ekskl. skolefritidsordninger) er stordriftsfordele knyttet til
indbyggertalet logaritmisk (ECO-Anayse 1998. 22-24), mens Finans
ministeriet tilsvarendefor de saml edefol keskol eudgifter finder stordriftsfordele
| forhold til indbyggertallet (Finansministeriet m.fl. 1995: Bilag 3 s. 7) og
Graversen og Heinesen —pagrundlag af paneldatafraalle arene 1977-1996 —
finder stordriftsfordele knyttet til antallet af elever logaritmisk (Graversen og
Heinesen 1999: 79-80).

Enddig paviser Indenrigsministeriet i en analyse af de samlede netto-
driftsudgifter til folkeskole, skolefritidsordninger, fritidshjem og ungdoms-
skoler, at der er stordriftsulemper knyttet til landdistriktsgraden®, hvorimod
kommunens indbyggertal ikke dér igennem pa udgiftsniveauet (Indenrigs-
ministeriet 1998a: 142, 272). | den seneste analyse finder Indenrigsmini-
steriet derimod, at der er stordriftsfordele fra de mindste kommuner op til
en kommunesterrel sepaca. 80.000indbyggere (Indenrigsministeriet 2000).

Indevaaende undersggelse er baseret pa en analyse af nettodrifts-
udgifternetil hovedfunktionen folkeskolen (ekskl. skolefritidsordninger) i
1996 regnskaberne, opgjort pr. 6-16-arigi kommunen. | lighed med Inden-
rigsministeriets analyse af samme ar er udgifter til privatskoler saledes
inkluderet, men i modsagning til Indenrigsministeriets seneste analyser
(1998 og 2000) er der set bort fra pasningen af skolebgrnene.

Resultaterne af den endelige analyse af folkeskoleudgifterne er praesen-

teret i tabel 5.5.
Tabel Regressionsanalyse af nettodriftsudgifter til folkeskolen pr. 6-16-

5.5 arig, regnskab 1996 (korrigeret for regionale lgnforskelle)
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Variabel Regres- Beta- Signifi-
sions- koefficient | kans
koefficient (T-test)

Vaekst i antal 6-16-arige 1992-1996 -178 -0,27 0,000

Andel barn (6-14-arige) af enlige forsgrgere 127 0,20 0,005

Velstand 0,1863 0,61 0,000

Andel indb. i byer med 200-800 indb. (pct.) 32,0 0,12 0,031

Andel indb. i byer med 800-1500 indb. (pct.) 20,1 0,08 0,109

Under 4.000 indb. -1283 -0,08 0,113

4.000 - 8.000 indb. 87 0,01 0,786

16.000 - 30.000 indb. -660 -0,09 0,128

30.000 - 50.000 indb. -884 -0,09 0,140

50.000 - 100.000 indb. -1629 -0,12 0,029

Over 100.000 indb. -2402 -0,09 0,068

Konstant 11867 0,000

Forklaringsgrad (adjusted R?) = 38% N= 273

Den helt dominerende forklaringsfaktor pa folkeskoleomradet er kommu-
nernesvelstand, det vil sigejo rigereen kommuneer, desto mere bruger den
pafolkeskolen pr. 6-16-arig.

Udgiftsbehovet bestemmesfarst og fremmest af andel barn af enligefor-
sargere(6-14 ar), andel indbyggerei byer med 200-800indbyggere og andel
indbyggere i byer med 800-1500 indbyggere. Andel barn af enlige
forsergere skal naturligvis ikke tolkes som udtryk for de ekstraomkost-
ninger, der er forbundet med undervisning af barn af enligeforsargere, men
som en bredere paraplyvariabel for bgrn med sociae problemer og behov
for saglig indsatsi skolen. Deto kriterier for »andel indbyggerei byer med
...««kantolkessadan, at der er forgget pres pafolkeskoleudgifterne, hvisder
er mange indbyggere bosat i landsbyer med op til 1500 indbyggere. Hertil
kantilfgjes, at andel indbyggere bosat palandet/i landsbyer med under 200
indbyggere derimod ikke pavirker folkeskoleudgifterne. Bor man palandet
udever man atsaikkei samme grad pres paskoleudgifterne, som hvisman
bor i en landsby (fx i form af forventninger om en lokal skole).

Udgifterne er endviderepavirket af kommunal bestyrel senspartipolitiske
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sammensagning samt vaeksten i antallet af 6-16-arige. Sidstnaevnte effekt
kan fortolkes derhen, at et faldende antal skolebgrn alt andet ligefarer til et
sterre ressourceforbrug pr. barn, det vil sige som udtryk for traay eller
manglende tilpasning til et aandret bernetal. Andre undersegelser har
endvidere fundet, at der er en negativ sammenhaang mellem skolebgrnenes
andel af den samlede befolkning og folkeskoleudgifterne (eks. Mouritzen
1991: 99 og Graversen og Heinesen 1999: 79). | indevaaende analyse er
andel 6-16-arige staarkt korreleret med vasksten i antal 6-16-arige i 1992-
1996 og ma derfor udelades pa grund af multikollinaritet. Kommuner, der
har oplevet et staarkt fald i aldersgruppen, har med andre ord ogsaen lille
andel 6-16-arige. Om det sa er det ene eller det andet, der er afgarende for,
at disse kommuner har en hgj udgift pr. 6-16-arig er naturligvis et fortolk-
ningsspergsmal, men jeg vadger at fortolke det som manglende tilpasning
til sendringerne i aldersgruppen og medtager derfor vaksten i antal 6-16
arige i den endelige analyse og udelader andel 6-16-arige.

Fokuserer vi slutteligt pa variablerne for kommunestarrelse, sa er der —
bortset fra de otte allermindste kommuner — tale om entydige stordrifts-
fordele, idet udgiften falder med stigende kommunestarrel se og altsd med
de stgrste kommuner som den »optimal e« kommunestarrel se.

| dette tilfadde er der ikke tale om U-formede stordriftsfordele. Faktisk
antyder koefficienternesstarrel se, at sammenhaangen neamest er linesar. En
supplerende analyse, hvor befolkningstallet indgar logaritmisk i stedet for
dummyvariablerne, giver daogsaet stort set i dentisk resultat, enddamed en
forklaringsgrad, der er godt 1% hgjere. | en vis forstand er modellen med
befolkningstallet logaritmisk sdledes en anelse bedre, men af hensyn til
sammenligneligheden patvearsaf udgiftsomraderneanvendesher modellen
med dummyvariabler.

| de indledende analyser blev det desuden undersagt, om andel elever i
privatskoler, folkeskoleelevernes fordeling pa klassetrin® og laaernes
anciennitet® pavirker udgifterne til folkeskolen. Dette viser sig ikke
umiddelbart at vaare tilfad det:

Andel elever i privatskoler giver tilsyneladende ikke anledning til
systematiskeforskellei kommunernesudgifter til skoleomradet. Densimple
bivariate korrelation er sdlav som 0,02, og andel elever i privatskoler er pa
intet tidspunkt tilneamelsesvis signifikant, hverken i analysen med
dummyvariabler eller analysen med logaritmisk befolkningstal.
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Laxernes anciennitet har i princippet direkte betydning for
kommunernes udgifter, dalaaere med hgj anciennitet pr. definition koster
mere end laarere med lav anciennitet. Dette er da ogsa baggrunden for, at
Graversen og Heinesen korrigerer den afhaangige variabel for lagernes
anciennitet inden analysen (Graversen og Heinesen 1999: 142-). Da
lagrernes anciennitet og dermed |gnudgiften pr. laarer samtidig varierer fra
kommune til kommune, burde forskelle i larernes arslanninger derfor
principielt afspejlesigi systematiskeudgiftsforskelle mellem kommunerne.
Dette bekraditesdaogsai Finansministerietsanalyse (Finansministeriet m.fl.
1995: 43, bilag 3 s.7), men bliver ikke entydigt understettet i indevaaende
analyse. Den gennemsnitlige arslgn for laarerne er godt nok relativt hgjt
korreleret med udgifterne (0,24), men den er endnu hgjere korreleret med
vaksten i antal 6-16-arige (-0,34). | kommuner, der har haft en stigning i
antal 6-16-arige, er der saledes—alt andet lige—relativt mange unge lazrere,
mens kommuner, der har oplevet et fald i elevtallet, har et relativt gammelt
lagrerkorps. Betydningen af SIFU-princippet skinner her igennem. Nar
vaksten i antal 6-16-drige derfor er med i modellen, bliver lagernes
gennemsnitlige arsan insignifikant — eller »undertrykt« om man vil. Hvis
vaksteni antal 6-16-&rigetagesud af modellen, bliver der pladstil laarernes
gennemsnitlige arslen, men forklaringsgraden fal der med 6 procentpoint til
32%. Den ringere forklaringsgrad antyder, at vasksten i antal 6-16-arige
opfanger andre og mere nuancerede forhold end laaernes anciennitet, fx en
bredere mangel patilpasning til andringer i elevtallet. Multikollinaritets-
problemet og den ringere forklaringsgrad i modellen med lagernes
gennemsnitlige &rslan betyder, at vaeksten i antal 6-16-arige indgar i den
endelige model pa bekostning af lawernes anciennitet. For at teste
resultaterne er der dog lavet en supplerende analyse, hvor den afhaangige
variabel netop er korrigeret for forskelle i laarernes gennemsnitlige arslan
— eller rettere 82,3% af den afhaengige variabler er korrigeret, svarende til
|lanningernes gennemsnitlige andel af de samlede driftsudgifter i folke-
skolen'!. Dette farer stort set til de samme resultater, som i tabel 5.5, ikke
mindst med hensyn til de centrale variabler for kommunestarrel se. Kun for
de allerstarste kommuner sker der en betydningsfuld aendring, idet regres-
sionskoefficienten for kommuner med over 100.000 indbyggere falder fra
-2400 til -2700. Forskellen svarer til 32 kr. pr. indbygger i disse tre kom-
muner, men e under alle omstaandigheder uinteressant i forhold til en
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5.3

diskussion om kommunesammenlaggninger.

Nar larernes anciennitet ikke sl&r igennem pa udgifterne med den
forventede styrke, kan det maske skyldes, at kommuner, der har et
laarerkorps med hgj anciennitet, kompenserer for dette ved at tildele faare
timer pr. klasse eller elev, pa samme made som lave klassekvotienter
kompenseres med faarelagertimer pr. klasse (Larsen 1993: 113, 116,121).
Men dette er det ikke med det foreliggende datasag muligt at undersgge
negmere.

Maéske er en sadan kompensation ogsa baggrunden for, at elevernes
fordeling pa klassetrin ikke ser ud til at pavirke folkeskoleudgifterne, selv
om de addste klasser i princippet skal have flere timer end de yngste. Den
simple korrelation er for det farste meget lav (0,007). Men hertil kommer,
at elevernes fordeling pa klassetrin — i de analyser, hvor de bliver
signifikante — kommer ud med det forkerte fortegn, det vil sige hgjere
udgifter jo flere, der er i de sma klasser!

Elevernes fordeling pa klassetrin er derfor ikke med i den endelige
analyse.

Opsummerendeviser den endeligeanalyseaf folkeskolen, at med hensyn
til stordriftsfordele, sAer der —bortset fra de otte allermindste kommuner —
tale om entydige og neamest lineage stordriftsfordele hele vglen op til de
starste kommuner. Og dette resultat giver ingen af de supplerende analyser
anledning til at sadte spargsmalstegn ved.

/Eldreomradet

Aldreomradet er traditionelt et af de omrader, hvor det har vearet svagrest at
forklare variationerne i kommunernes udgifter. Dette haenger blandt andet
sammen med, at addreplgjen kan vaare organiseret pa mange forskellige
mader, at der er en del »trafik« patvaas af kommunegraanserne, samt at der
er stor forskel pa, hvordan de addres aldersfordeling er i de enkelte
kommuner. Ser vi fearst pa det sidste, sa er det — hvis addreudgifterne
beregnespr. 67+-arig—ikkeligegyldigt, hvor gamle deaddreer. En 80-arig
koster mere end en 67-&rig. Denne erkendelse farer til, at Indenrigs-
ministeriet (1998) i analysen af 1996-udgifterne normerer addreudgifterne
med antal vasgtede 65+-arige, hvor 65-74-arige har vasgten 0,35 mens 75-
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84-arige tadler 1,16 og 85+-arige 3,86.

Hertil kommer, at »67+-arige« heller ikke er entydigt, idet en kommune
kan vadge at kabe plejehjemspladser i andre kommuner frem for selv at
levere ydelsen. Herved flytter de(n) addre til en anden kommune, men
ansvaret for betalingen tilhgrer stadig »af senderkommunen«. En kommune
kan sdledes vaae pligtig til at betale for flere eller faare addre, end der bor
I kommunen. Det er derfor ikke ligegyldigt, om udgifterne normeres med
antal addre bosat i kommunen eller antal addre, som kommunen er pligtig
til at betale for.

| indevaarende analyse, hvor udgifterne normeres med antal 67+-arige
bosat i kommunen, indgar dels »al dersbetinget plejehjemshyppighed« som
kontrol for, at de addre bliver dyrere, jo addre de er, dels»andel addre, som
kommunen er pligtig til at betalefor, i procent af addre bosat i kommunen«
som kontrol for den »trafik«, der er patvears af kommunegramserne.

Men selv, nar man pa den ene eller anden méade sgger at kontrollere for
disse forhold, sa er en stor del af variationen i addreudgifterne stadig
»uforklarlig«—eller skyldes med andre ord forhold, der ikke lader sig sadte
paformel og/eller lokale forhold og prioriteringer.
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Tabel Regressionsanalyse af nettodriftsudgifter til aeldreomradet pr 67+
5.6 arig, regnskab 1996 (korrigeret for regionale lgnforskelle)

Regres- Beta- Signifikan
sions koefficient | s

Variabel koefficient (T-test)
Vaekst i antal 67+-arige 1992-1996 -94 -0,15 0,070
Andel 67+-arige i procent af befolkningen -849 -0,68 0,000
Aldersbetinget plejehjemshyppighed 2737 0,32 0,000
Andel enlige eeldre 190 0,19 0,003
Andel sldre, som kommunen er pligtig til at

betale for, i procent af seldre bosat i 320 0,09 0,075

kommunen
Areal 1,12 0,03 0,656
Velstand 0,0689 0,16 0,038
Under 4.000 indbyggere 1556 0,07 0,171
4.000-8.000 -68 -0,01 0,883
16.000-30.000 748 0,07 0,225
30.000-50.000 1104 0,08 0,179
50.000-100.000 3032 0,15 0,005
Over 100.000 indbyggere 3770 0,10 0,056
Konstant -16054 0,392
Forklaringsgrad (adjusted R?) = 43% N= 273

Et forhold, der ofte spiller en rolle for, hvor meget kommunerne bruger pr.
67+-arig, er adersgruppensandel af den samlede befolkning (fx Hansen og
Hjorth 1998: 9, 103 og Mouritzen 1991: 106). | indevaaende analyse er
addreandelen faktisk det forhold, der har sterst betydning for variationerne
| kKommunernesaddreudgifter. Joflereaddre, der relativt bor i enkommune,
desto mindre bruges der pr. addre. Dette kan fortolkes derhen, at
bevillingernetil ad dreomradet ikke alenebestemmesud fraantallet af addre
i kommunen, men i mindst lige sa hgj grad er udtryk for, at addreomradet
tildeles en bestemt procentdel af det samlede budget — uanset, hvor mange
addre der.

Blandt udgiftsbehovskriterierne viser aldersbetinget plejehjemshyppig-
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hed, andel enlige addre og »andel addre, som kommunen er pligtig til at
betale for, i procent af addre bosat i kommunen« sig ikke overraskende at
vagedetungest vejende, men ogsdkommunensareal spiller enmindrerolle
for udgiftsniveauet. Sidstnaevnte kan fortolkes sadan, at hjemmeplejen alt
andet lige er dyrere pr. addre, jo starre kommunens areal er og jo laangere
der derfor er mellem modtagerne. Herudover pavirkes addreudgifterne
positivt af kommunens velstand og negativt af vaksten i antal addre.

Fokuserer vi igen padefor denneartikel centralevariabler for kommune-
sterrelse, sa er der — bortset fra de allermindste kommuner — en entydig
tendens til stigende udgifter ved stigende kommunestarrelse. Det vil sige,
at der her pa addreomradet tegnes et billede af stordriftsulemper.

Resultatet kan skyldes, at der er nogle — umalte — salige udgiftsbehov
i destorekommuner i formaf meget darlige/socialt bel astede/pl ejekraevende
addre, jf. Kgbenhavns Kommunes saalige problemer. Hvisdetteer tilfad det,
kunne det blandt andet give sig udslag i, at der er signifikant flere
hjemmehjad psmodtagere og degnpladser for addre i de sterre kommuner.
Men det er ikke systematisk tilfad det.

Tabel Kommunegrupper og hjemmehjeelp, plejehjemspladser mv. januar
5.7 1996

Kommunestgrrelse | Andel | Antal Perso- | Dggn- | Beskyt- | A£ldre- | Andre |N
67+- hjem- nale p& | plad- tede boliger | boliger
arige, | me- eeldre- | serpa | boliger |pr. for eel-
der hjeelps- | omra- | pleje- pr. 1000 dre pr.
mod- stimer |detpr. |hjem 1000 eldre 1000
tager pr. uge | 1000 pr. eeldre eldre
hjem- pr. eldre 1000
me- mod- eldre

hjeelp | tager*

Under 4.000 indb. 23,2 441 1246 51,0 2,3 40,2 22,1 8
4.000-8.000 22,1 441 1223 50,9 4,8 25,4 445 82-86
8.000-16.000 22,0 4,71 120,8 50,9 5,3 31,0 43,1 98-101
16.000-30.000 21,5 4,2 117,9 45,6 4,0 27,1 45,4 43
30.000-50.000 21,7 43] 1155 42,9 6,8 24,8 67,6 21
50.000-100.000 24,1 4,3 1451 54,8 4,1 29,4 46,8 11
Over 100.000 indb. 22,2 6,9 158,7 46,1 8,1 36,7 59,2 3
Alle 273 primeer- 22,1 4,5 121,9 49,6 4.9 28,4 455 266-
kommuner 273

Kilde: Danmarks Statistik, den sociale ressourceopggarelse januar 1996.
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1 Inkluderer hjemmehjaelpsmodtagere under 67 ar.

De store kommuner har ikke signifikant flere dagnpladser eller andel
hjemmehjad psmodtagere end mindre kommuner. Kun med hensyntil antal
hjemmehjad pstimer pr. uge pr. modtager skiller de allerstarste kommuner
sig ud med et signifikant hgjere timeforbrug. Dette antyder, at der i disse
kommuner kan vaae nogle saa'lig ple ekraevende addre. Det samme antydes
af, at der i deto sterste kommunegrupper er et signifikant hgjere personale-
forbrug pa addreomradet. Det er naturligvis ikke overraskende, da de hgje
udgifter paet |antungt omrade som ad dreomradet naarmest uundgaeligt ma
haange sammen med et hgjt personaeforbrug. Men et hgjere personale-
forbrug kanikkeforklare derelativt hgje udgifter i kommuner med 16.000 -
50.000 indbyggere — uanset om et hgjt personaleforbrug sa tolkes som
udtryk for hgj serviceeller lav effektivitet. Tvaatimod er personal eforbruget
relativt lavt i disse kommuner.

Alt i at er umdlte udgiftsbehov nagpe tilstraskkeligt til at forklare de
hgjere udgifter i de sterre kommuner.

En anden forklaring kunne vaare, at der i de mindre kommuner i langt
hgjere grad er sociale og familiaare netvagk, der i farste omgang tager vare
om »plejen« af de addre. Naboen hjad per maske med indkabene, datteren
kommer forbi og ger lidt rent osv.

Det varer med andre ord laangerei en lille kommune, inden man mener,
at det er kommunens ansvar at sgrge for de addre, mens omvendt den
urbane livsstil, de svagere familiaae netvaak og den starre anonymitet i de
store kommuner bevirker, at der stilles starre krav til dem »derinde pa
kommunen«. Hertil skal sandsynligvislaggges en effekt af, at en del addre
— nar de bliver darligere gdende mv. — vadger at flyttetil de sterre byer pa
grund af bedre offentlig transport, indkagbsmuligheder, kortere afstand til
familie osv.

Der er derfor nagope tvivl om, at kravene og forventningerne til den
kommunale addreservice generelt er stigende med stigende kommune-
sterrelse.

Men som det ser ud, s er der pa addreomradet ikke stordriftsfordele —
tvaatimod. De billigste kommuner er kommunerne med 4.000-8.000
indbyggere, hvorefter udgifterne stiger med stigende kommunesterrel se.

Ud over at detigen er vigtigt at understrege, at resultaterneikke entydigt
afspejler effektivitet, men ogsakan dackke over forskellei serviceniveau, sa
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5.4

er envaesentlig pointe, at ligesom eventuellestordriftsfordeleikkerealiseres
automati sk ved en kommunesammenl asgning, sager stordriftsulempernedet
heller ikke. Og da dlet ikke, hvis de sterre udgifter i de starre kommuner
skyldes en mere moderne og urban livsstil, hvor der stilles starre krav til
kommunen.

En kommunesammenlagning skaber ikke starre byer, blot starre kom-
muner. Der vil derfor blive langere ind til »dem pa kommunen« og sterre
anonymitet pa grund af en kommunesammenlaggning og af denne grund
sterre krav til kommunen — men man kommer ikke umiddel bart til at leve
og kraeve mere urbant alene pa grund af en kommunesammenlasgning!

Vejvaesen

| en vis forstand er den direkte udgiftsskabende faktor pa dette omrade
vejlaangden. En kilometer vej er dog ikke bare en kilometer vej, idet der kan
vageforskellei antallet af vespor, bredden af vejsporene, trafiktagheden og
vedligeholdelsesstandarden. Dette er medvirkende til, at de samlede
vejudgifter i en kommune er vassentlig hgjere korreleret med kommunens
indbyggertal end med vejlaangden (Indenrigsministeriet 1998a: 190). Da
spredningen i kommunernes udgifter desuden er meget kraftigere, nar
vejudgifternenormeres med vejlaangden end med indbyggertallet, normeres
vejudgifterne i indevaarende analyse pa samme made som i Indenrigs-
ministeriets seneste analyse, nemlig pr. indbygger. Dette valg understattes
naturligvis af, at det er indbyggertallet og ikke vejlaangden, der er det mest
interessante i forhold til en vurdering af effekten af en kommunalreform.
Med hensyntil stordriftsfordel e har senest Indenrigsministeriet og ECO-
Analysefundet, at der —nar der er kontrolleret for vejlaangden pr. indbygger
— er stordriftsfordele knyttet til indbyggertallet logaritmisk (Indenrigs-
ministeriet 1998a: 190 og ECO-Analyse 1998: 22). Dette resultat under-
stettes af indevaarende analyse, hvor der som bekendt er anvendt dummy-
variabler for kommunestarrelsei stedet for de konkrete indbyggertal.
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Tabel Regressionsanalyse af nettodriftsudgifter pr. indbygger til kommu-
5.8 nale veje,regnskab 1996 (korrigeret for regionale lgnforskelle)

Regres- Beta- Signifikan

sions- koefficient | s
Variabel koefficient (T-test)
Vejleengde pr. indbygger 13,0 0,65 0,000
Pendlingsintensitet (antal indpendlere og

udpendlere i procent af beskeeftigede) 1,33 0,18 0,002

Under 4.000 indbyggere -72 -0,06 0,242
4.000-8.000 14 0,03 0,568
16.000-30.000 -31 -0,05 0,325
30.000-50.000 -53 -0,07 0,208
50.000-100.000 -59 -0,06 0,281
Over 100.000 indbyggere -137 -0,07 0,166
Konstant 458 0,000
Forklaringsgrad (adjusted R?) = 42% N= 273

Udgiftsbehovene males ved vejlaangden pr. indbygger og pendlingsinten-
sitet, hvor sidstnaevnte kan tolkes som et udtryk for trafiktagheden/dlitagen
pa vejnettet.

Ses der bort fra de allermindste kommuner er der et entydigt billede af
stordriftsfordele, med faldende udgifter helt op til de sterste kommuner.
Udgifterne er saledes 151 kr. mindre pr. indbygger (137+14) i kommuner
med over 100.000indbyggerei forhold til de dyrestekommuner med 4.000-
8.000. Det er dog ogsa vaad at bemagke, at forskellene mellem kommu-
nestarrel serne er beskedne, og at ingen af forskellene er signifikantei fht.
referencegruppen med 8.000-16.000 indbyggere. Den samlede teoretiske
besparelse ved en sammenlaggning af kommunerne til kommuner med
30.000-50.000 indbyggere er da ogsa sa lav som 24 kr. pr. indbygger,
svarende til 3,5% af veudgifterne. Men bortset fra, at gevinsten er
beskeden, siholder teorien om stordriftsfordel ealtsastik pavejomradet: der
er stordriftsfordele.

Spergsmal et er slutteligt, om admini strationsomradet ogsafal ger teorien.
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55 Administration

Administrationsomkostningerne er som naevnt et af de omrader, hvor der
tidligere er fundet stordriftsfordele. Mouritzen har siledes i analyser af
1990- og 1991-budgetterne fundet stordriftsfordele op til en kommune-
starrelse pa 30.000-50.000 indbyggere (Mouritzen 1992: 83-84), og har
siden analyseret 1996-regnskaberne og fundet et tilsvarende resultat'?
(Mouritzen 1999b: 17). Mouritzen beregner pa grundlag af 1996-analysen
en teoretisk besparel se paknap 5% af administrationsomkostningerne ved
en sammenlaggning til kommuner med ca. 40.000 indbyggere (ibid.)
Indenrigsministeriet har med en lidt anden modelspecifikation fundet, at
bykommuner har stordriftsfordele i forhold til landkommuner. Oversat til
kommunalreformstanker betyder dette resultat, at der ikkevil kunne hentes
noget ved en kommunesammenl aggning.

Tabel Regressonsanalyse af nettodriftsudgifter til administration pr.
5.9 indbygger, regnskab 1996 (korrigeret for regionale Ignforskelle)

Regres- Beta- Signifikan

sions- koefficient | s
Variabel koefficient (T-test)
Andel barn af enlige forsgrgere 23,9 0,22 0,004
Arbejdslgshedsprocent 22,9 0,13 0,017
Velstand 0,0254 0,53 0,000
Under 4.000 indbyggere 766 0,30 0,000
4.000-8.000 245 0,26 0,000
16.000-30.000 -201 -0,17 0,002
30.000-50.000 -345 -0,21 0,000
50.000-100.000 -221 -0,10 0,043
Over 100.000 indbyggere -395 -0,10 0,040
Konstant -196 0,533
Forklaringsgrad (adjusted R?) = 48% N= 273

Inden vi ser pa resultaterne, ber det nsevnes, at de administrations-
omkostninger, der analyseres, er udgifterne pa hovedkonto 6. Der ses med
andre ord bort fraden administration, der foregar og konteres pade enkelte
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5.6

Institutioner i kommunen. | den udstrakning, der er systematiske forskelle
mellem forskellige kommunestarrelser med hensyn til graden af decen-
tralisering til institutioner, kan dette fortegne billedet af stordriftsfordele.

M ed detteforbehold in mente kan det noteres, at administrationsomradet
adskiller sig frade @vrige analyser ved, at alle koefficienter for kommune-
starrelser er signifikant forskellige frareferencegruppen med 8.000-16.000
indbyggere. Der er derfor ikke bare et entydigt, men ogsa et signifikant,
billede af stordriftsfordele op til en kommunestarrelse pa 30.000-50.000
indbyggere. Bliver kommunerne starre, er der ikke nogen entydighed, idet
udgifternestiger ved 50.000-100.000indbyggerefor saat faldeigen, nar der
bliver over 100.000 indbyggere. Nu er der dog sarelativt fakommuner i de
to sterste kommunegrupper (11 og 3 kommuner), a der under alle
omstamndigheder er knyttet nogen statistisk usikkerhed til resultatet for
disse kommuner.

Men fokuserer vi igen pade for en kommunesammenl agning relevante
kommunestarrelser, sa er der tale om entydige stordriftsfordele. Parallelt
med beregningen for de saml ede skattefinansierede udgifter kan der bereg-
nes en teoretisk besparelse pa 860 mio. eller 59% af administrations-
omkostningerne, hvisallemindrekommuner uden problemer kunnelasgges
sammentil kommuner med 30.000-50.000indbyggere. Men det forudsadter
atsaigen, at et »optimeret« kommunalt Danmarkskort geografisk »gar op«
samtidig med, at det, som Mouritzen papeger, kraever, at der er politisk vilje
til at gennemfare de forudsatte nedlaaggel ser af radhuse, reduktioner af det
administrative personal e og organi satorisketil pasninger (M ouritzen 1999b:
19).

Nar dette er sagt, ma det fastholdes, at administrationsomradet er det
omrade, hvor der er den starste potentielle udsigt til indhgstning af stor-
driftsgevinster ved en kommunesammenlasgning. Det er pa dette omréade,
der er de mest entydige og signifikante stordriftsfordele.

Opsummering af de fem udgiftsomrader

Resultaterne med hensyn til stordriftsmuligheder pa de fem undersagte
omrader er opsummeret i tabel 5.10 og figur 5.1. Af hensyn til sammen-
ligneligheden patvaa's af omraderne og muligheden for en vurdering af den
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samlede stordriftsfordel, er regressionskoefficienterne for begrnepasning,
folkeskole og addreomradet omregnet til kr. pr. indbygger. Dette er sket pa
grundlag af forholdet mellem det samledeindbyggertal og henholdsvisantal
0-10-drige, antal 6-16-arige og antal 67+-a&rigeinden for hver af kommune-

starrelserne.

Tabel Regressionskoefficienter for kommunestgrrelser i analyserne af de
5.10 fem udvalgte udgiftsomrader, alle koefficienter opgjort pr. indbyg-
ger i forhold til referencegruppen med 8.000-16.000 indbyggere

(N=273)

Under 4.000- 8.000- 16.000- | 30.000- | 50.000- | Over
4.000 8.000 16.000 | 30.000 | 50.000 | 100.000 | 100.000

Indb. indb.
Bgrnepasning -60 140 0 -84 -11 78 194
Folkeskole -172 12 0 -86 -107 -189 -260
Aldreomradet 272 -10 0 94 146 415 467
Vejvaesen -72 14 0 -31 -53 -59 -137
Administration 766 245 0 -201 -345 -221 -395
Sum 5 omrader 735 401 0 -308 -369 24 -132
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Figur Regressionskoefficienter for kommunestgrrelser 1996 (alle
5.1 udgifter opgjort pr. indbygger)

Figur 3. Regressionskoefficienter for kommunestgrrelser 1996
(alle udgifter opgjort pr. indbygger)
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Billedet af stordriftsfordeleer helti overensstemmel se med teorien om stor-
driftsfordele, idet det som forventet er vejvaesen, administration og folke-
skole, der bidrager med stordriftsfordele. Der er dog storeforskelle pd, hvor
entydige og markante fordelene er, ligesom der samlet tegner sig et broget
billede af stordriftsfordele. For barnepasning er der ikke de store forskelle,
men dog en antydning af kurvelineage stordriftsfordele op til 30.000
indbyggere. Pa folkeskoleomradet er der stordriftsfordele hele vejen op til
de sterste kommuner, men dette mere end modsvares af tilsvarende stor-
driftsulemper pa addreomradet. Desuden bidrager vejomradet med stor-
driftsfordele, om end af beskeden sterrelse. Samlet set er det derfor pa
administrationsomradet, der er desterstestordriftsfordele—optil enstarrel -
se pa 30.000-50.000 indbyggere.

De administrative stordriftsfordel e er ikke blot de starste, men ogsadem
der slar igennem og tegner billedet af de samlede nettodriftsudgifter. Det er
sdledes p&faldende, at resultatet for de samlede skattefinansierede netto-
driftsudgifter stort set er sasmmenfal dende med administrationsomradet op
til 50.000 indbyggere. Den teoretiske gevinst ved en kommunalreform vil
derfor svaretil det, der kan vindes pa administrationen.

Samlet madet konkluderes, at der til delser tale om forskellige optimale
kommunestarrel ser padeforskellige udgiftsomrader, sdstordriftsfordelene
med hensyn til administration og folkeskole og vevassen udhules af
stordriftsulemper paisaa ad dreomradet. Summerer vi over defem omrader
og ser pade samlede stordriftsmuligheder ifglge den partielleanalyse, sder
der tale et billede af stordriftsfordele op til 30.000-50.000 indbyggere — et
billede, der minder umiskendeligt om resultatet af den aggregerede analyse.

Noter
6.  For operationaliseringer og analysemodel henvisestil det tekniske appendiks.

7. Fealgendetabel viser en oversigt over dei teksten refererede undersggel ser.
8. Andd indbyggerei landdistrikter og byer med under 1000 indbyggere.

9. MAlt bade som andel elever pa de enkelte klassetrin og som et indeks, hvor eleverne er
vaagtet efter undervisningsministeriets vejledende normer for timer pade enkelte klassetrin.
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10. Beregnet som den gennemsnitlige arsgn for kommunens lagrere i 1995 pa grundlag af

11.

12.

detaljerede oplysninger om antal |aaere pade enkelte skal atrin samt arsl gnnen pa de enkelte
skaatrin. Oplysningerne er velvilligt stillet til radighed af AKF, og i princippet er der tale
om den samme beregning af |anomkostningerne pr. lagrer, som er foretaget i Graversen og
Heinesens analyse (1999: 162).

Kilde: Kommunernes Landsforening 1999b, tabel 3.4 og 3.5.

Mouritzens to analyser adskiller sig ved, at den farstnaevnte er gennemfart med dummy-
variable for kommunestarrelse, mens den sidste bygger pa befolkningstallet i de enkelte
kommuner inverteret — ekskl. alle kommuner med over 50.000 indbyggere.

45



s Konklusion

Der e | denne artiked gennemfert to typer af anayser af
kommunesterrel sensbetydning for udgiftsniveauet i danskekommuner, dels
en aggregeret analyse af de samlede skattefinansierede nettodriftsudgifter,
dels en partiel analyse af fem udvalgte udgiftsomrader, der til sammen
omfatter 72% af de skattefinansierede udgifter eller 91% af
serviceudgifterne. | analyserneer forskellei udgiftsniveau tolket som udtryk
for mulighedernefor stordrift, men det skal understreges, at der ikkeer tale
om analyser af produktionsfunktioner, ligesom det ikke har vaaet muligt
systematisk at isolere betydningen af forskellei serviceniveau. Analyserne
identificerer derfor, hvilke kommunestarrelser der er debilligste, nar der er
kontrolleret for forskellei udgiftsbehov, velstand og politiskeprioriteringer,
men kan ikke med sikkerhed sige noget om, hvilke kommuner der er de
mest effektive.

Nar sterrel seseffekterne saledes tolkes som udtryk for stordriftsfordele
eller -ulemper, bar man veae opmagksom p3, at dette ikke er den eneste
tolkningsmulighed. Det er med andre ord ikke entydigt, om de hilligste
kommuner er de mest effektive — eller har det laveste serviceniveau.

Deto delanalysers hovedresultat med hensyn til stordrift er opsummeret
| figur 6.1.
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Figur Stordriftsfordele, aggregeret analyse af skattefinansierede
6.1 nettodriftsudgifter og summen af de partielle analyser
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Den partielle analyse har vit, at stordriftsfordele og -ulemper pa de fem
udgiftsomrader til dels udligner hinanden, men ogsa at det er pa
administrationsomradet, der er de Sterste og mest signifikante
stordriftsfordele.

Ligesom det kan diskuteres, om en aggregeret eller partiel analyse af
serviceniveauet giver det mest retvisende billede (PLS Consult 1999: 46-
59), kan det naturligvis diskuteres, om det er summen af de partielle
analyser eller den aggregerede analyse, der giver det mest rigtige billede af
de samlede muligheder for stordrift. Ud fra en umiddelbar betragtning er
den partielle analyse mest praecis, idet denjo tager afssd | deforhold, der er
forbundet med den konkrete serviceproduktion pa de udval gte omrader, og
derfor ogsafanger deforskelle, der er imellem de udgiftsskabende faktorer
pA de enkelte omrdder samt eventuelle forskelle i »optimal«
kommunestarrel se. Herimod kan dog indvendes, at summen af de partielle
analyser ikke kan tage hgjde for, at andel indbyggere i institutionsaldrene
har af garende betydning for det samlede udgiftsbehov, idet dette kriterium
selvfalgelig ikke har betydning, nar vi ser pa de enkelte omrader isoleret.
Tilsvarende bliver ogsa betydningen af urbaniseringsgrad »overset« i den
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Tabel
6.1

partielle analyse, idet denne ikke indgar med tilstrackkelig vasgt pa de
enkelte udgiftsomrader. Man kan derfor med lige sa stor ret haevde, at det
er den aggregerede analyse, der er mest »rigtig«. | denne sammenhaang er
det dog ikke afgerende, da der kun er nuanceforskelle mellem analyse-
resultaterne. Uanset om man ser pa den aggregerede anadyse eller pa
summen af de partielle analyser, sder konklusionen, at det er kommunerne
med 30.000-50.000 indbyggere, der er de billigste, nér der er kontrolleret
for forskelle i udgiftsbehov, velstand, politisk prioritering og
urbani seringsgrad. Om disse kommuner saer de mest effektiveeller har det
laveste serviceniveau er som naevnt et helt andet spargsmal. Selv om »bedst
og hilligst« ofte sprogligt optraader som siamesiske tvillinger, bar det
understreges, at det ikke er nogen naturlov, at billigst er bedst —heller ikke
inden for den kommunale sektor. Det er med andre ord ikke givet, at de
billigste kommuner er de bedste — de er blot de billigste.

| tabel 6.1 opsummeres de teoretiske besparelser ved en
kommunesammenlaggning i de gennemfarte analyser.

Teoretiske besparelser ved sammenleegning af kommuner til
kommuner med 30.000-50.000 indbyggere

Analyse Besparelse pr. Samlet | procent af
indbygger besparelse samlede
(273 skattefinansiere
kommuner) de netto-
driftsudgifter
Samlede skattefinansierede 159 744 mio. 0,7%
nettodriftsudgifter
Serviceudgifter 110 516 mio. 0,5%
Fem udgiftsomrader 194 910 mio. 0,9%

Pagrundlag af den aggregerede analyse kan den samlede besparel se ved at
laagge de sma kommuner sammen til kommuner med 30.000-50.000
indbyggere som tidligere naavnt beregnes til % miakr. eller 0,7% af
nettodriftsudgifterne, ligesom analysen af serviceudgifterne peger pa
besparelser pa ca. %2 miakr. En tilsvarende beregning for den partielle
analyse viser en besparelse paenlillemia., svarendetil 0,9% af udgifterne.
Indenrigsministeriet finder i sine seneste analyser af de samlede udgifter
teoretiske besparelser af en tilsvarende starrelsesorden, det vil sige %2-1.
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miakr. (Indenrigsministeriet 2000). Mellem Y2 og 1. mia. lyder som et
betragteligt belgb, der absolut er »vaard at ga efter«. Det er dog vigtigt at
understrege, at der er tale om en teor etisk besparel se. For det farste bygger
beregningen paden urealistiske antagelse, at de nye kommuner far samme
geografiske, sociale og @konomiske karakteristika, som de nuvaaende
kommuner med 30.000-50.000 indbyggere®. For det andet vil det som
tidligere naevnt kraeve politisk mod at indhgste stordriftsfordelene.
Besparelserne kommer ikke automatisk. Og selv. om de teoretiske
besparelser kunne realiseres fuldt ud, er der altsatale om under 1% af de
samlede udgifter. | forhold til de samlede kommunale udgifter ma de
potentielle besparel ser derfor karakteriseres som »smapengex.

For de relevante kommuner er det dog klart, at den potentielle
stordriftsfordel vil udgareensterreandel af udgifterne. Appliceresanalysen
af de samlede skattefinansierede nettodriftsudgifter fx pa de bornholmske
kommuner, kan der beregnes en teoretisk besparelse pai alt 18,7 mio.kr.
ved en sammenlaggning til én kommune med 45.000 indbyggere.
Besparelsen svarer til 415 kr. pr. indbygger eller 1,9% af udgifterne. Selv
om den besparelse, der kan realiseres, givet er vaesentlig mindre, er den
teoreti ske besparel se af en sadan starrelse, at det umiddelbart kunne se ud
til, at de bornholmske kommuner alene af gkonomiske arsager skulle give
tanken om én bornholmsk kommune en serigs overvejelse. Men det er
maske kun umiddel bart.

Det er naturligvis ikke gratis at sammenlaggge kommuner.
Stordriftsfordel enesstarrel se skal derfor under ale omstaandigheder holdes
op mod de omkostninger, der vil veage ved at gennemfgre en
kommunalreform. Nogle af disse omkostninger har engangskarakter, mens
andre er mere varige. For det farste vil der vege de direkte
omlaggningsomkostninger af bygningsmaessig, organisatorisk og
uddannelsesmaessig karakter. Men hertil skal lagyges tre typer of
omkostninger, som Lundtorp har kaldt henholdsvis hamstrings-, krigs- og
til pasningsomkostni ngerne (L undtorp 1999: 23), nemlig at kommunerneop
til en kommunalreform vil have et stagkt incitament til at bruge
kassebeholdning og sadte nye projekter i gang og efter sammenlasgningen
vage belastet af aftraadelsesordninger til »overfladige« embedsmaand
samtidig med, at der vil vagre et betydeligt presfor, at den nye kommunes
serviceniveau pa alle udgiftsomrader er pad hgijde med det hgjeste
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serviceniveau i de »gamle« kommuner — saingen borgere bliver darligere
stillet. Herved indsnaevres den potentielle gevinst ved en
kommunesammenlagning betydeligt, om end man med hensyn til
tilpasningsomkostningerne kan anfere, at stordriftsfordelen bliver omsat i
et generelt hgjere serviceniveau.

Set frade enkelte kommuners synspunkt er der endvidere det »problemc,
at der efter en aftrapning over nogle &** kun vil indga é grundtilleeg pa 7,5
mio. i beregningen af den nye kommunes udgiftsbehov mod tidligere ét
grundtillagg for hver af degamlekommuner (Mouritzen 1999b: 18). Med de
nuvaaende regler udlignes 45% af forskellen mellem en kommunes
udgiftsbehov og det landsgennemsnitlige udgiftsbehov pr. indbygger™
(Indenrigsministeriet 1999a: 14), og en sammenlagt kommune vil derfor
miste ca. 3,4 mio. for hver »nedlagt« kommune. Bruger vi igen Bornholm
som eksempel, savil en samlet bornholmsk kommune miste fire af de fem
grundtillaag, kommunernei dag modtager. De teoretiske —og urealistiske—
besparel ser pa18,7 mio. paBornholm skal derfor sasmmenholdesmed et tab
af generelle tilskud pa ca. 13,5 mio. Tabet af generelle tilskud fjerner
naturligvis ikke en eventuel stordriftsgevinst ved en
kommunesammenlagning, gevinsten tilfalder blot kun delvis de bererte
kommuner, men i stedet staten og/eller andre kommuner. Grundtillagyget i
den kommunal e udligningsordning underminerer dermed det gkonomiske
incitamenttil at lavefrivillige kommunesammenl aggninger. Og deteoretiske
stordriftsgevinster, denneartikel har af daskket, vil defaareste steder i landet
kunne udgere en gulerod for en kommunesammenlagning.

Hertil kommer, at de aandringer, der i disse & sker i kommunerne, gar
diskussionerne om kommunernes driftseffektivitet mindre relevante, for |
decentraliseringens fjerde bglge med udlicitering, privatisering, frie
forbrugsvalg mv. (Dahler-Larsen & Klaudi-Klausen 2000) laggger kimenttil
en opbladning af kommunernes rolle som driftsansvarlige. Adskillelse af
Bestiller, Udfarer og Modtager dbner mulighed for, at driften varetages af
forskellige producenter, kommunen selv, private, fadleskommunae
sel skaber, mellemkommunalt samarbejde osv. (Houlberg & Larsen 2000:
37)'° Og dette bliver jo ikke mindre betydningsful dt, hvis det somtidligere
anfart er starrelsen pa den producerende enhed (skolen, barnehaven,
plegjehjemmet), og ikke kommunens sterrelse, der er afgerende for
stordriftsfordelen!
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Som debatten har tegnet siginden for det seneste &r, er der dog s meget
og vedvarende tale om en ny kommunalreform, at det kan udviklesigtil en
selvopfyldende profeti. Man snakker ikke mere om, »hvis« den kommer,
men »ndr« den kommer (Mouritzen 1999b: 44). Tankerne om en ny
kommunalreform og/eller gget samarbejde rumsterer bade i de enkelte
kommuner og i Kommunernes Landsforening. Reprassentanter for
Kommunernes Landsforening har sdledes i flere forbindelser givet udtryk
for, at kommunerne selv skal tage teten, hvis de vil undga at fa en fiks og
feardig reform trukket ned over hovedet (eks. Ugebrevet Mandag Morgen
1998, Kommunernes Landsforening 1999a, Politiken 1999). Der diskuteres
konkrete sammenlaggningsplaner flere steder | landet (eks. Nykabing-
R./Trundholmog Langeland), ogi deenkeltekommuner er der ikkemange, der
giver det nuvagende kommunale danmarkskort lang levetid. Det sidste
kommer fx til udtryk i Politikensrundspergetil landetsborgmestre, der viser,
at over 80% af borgmestreneforventer, at der vil vaae faare kommuner om
10 &r (Politiken 5. november 1999). Og konklusionsmaessigt er der som
bekendt ikke langt fra, at borgmestrene »forudser« til, at de »gnsker«.
Avisartiklens overskrift er da ogsa »Faare kommuner i fremtiden.

Hvis forestillingen om, at der kommer en ny kommunalreform dér rod
og kombineres med et kommunalt gnske om selv at vaae med til at sadte
dagsordenen, sa kan startskuddet til den selvopfyldende profeti meget vel
vage givet.

Vi ved nu, at de gkonomiske argumenter for en kommunalreform bygger
pa en illuson om indhastning af betydelige stordriftsfordele. En
kommunesammenlaggning vil under de mest heroiskeantagel ser kunnegive
besparelser i starrelsesordnen 0,7-0,9% — realistisk set meget mindre. Vi
ved ogsa fra anden side, at demokratiet i de sma kommuner pa en raskke
punkter har det bedre end i de store (Houlberg & Larsen 2000, Mouritzen
1999b, Urban 1999). Derimod har vi ingen systematisk viden om, hvorvidt
de sma kommuners opgavelgsning er af darlig kvalitet, om de sma
kommuner er saalig gkonomisk sarbare eller om de sma kommuner ikke
magter at udlicitere eller rekruttere engagerede og kvalificerede politikere
og embedsmaand. Det kan bestemt ikke udelukkes, at der med hensyn til
»kvalitet i opgavel gsningen« og »faglig baeredygtighed« kan findesgode og
vagtige argumenter for kommunesammenlaggninger. Men de
stordriftsfordele, der er fundet i denne artikel, er sa beskedne, at de ikke
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alenevil kunnelegitimere en kommunalreform —om end forestillingen om
betydelige stordriftsfordele ser ud til at levei bedste velgaende.

At vadge at gennemfere en kommunalreform pa dette mangelfulde og
mytefulde videngrundlag kan nagope karakteriseres som en serigs og
rationel beslutning. Men nu er det vel ogsa kun de mest engjede gkonomer,
der ville kunne fa den vanvittige tanke, at valg i den menneskelige verden
bliver foretaget pa et oplyst og rationelt grundlag.

Noter
13. Fx bliver Laesg og Fang fortsat ikke landfast af en kommunesammenlaggning.

14. Det ser p.t. ud il at blive otte & (Simonsen 1999).
15. Samt yderligere 40% i hovedstadsomradet.

16. At disse modeller sa ikke er uproblematiske i forhold til kommunernes demokratiske
funktion er en helt anden sag (Opgavekommissionen 1998a: 176-180, Kommunernes
Landsforening 1999a: 42).
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Teknisk appendiks

| alle analyser er der set bort fra Kgbenhavn og Frederiksberg.

Alle regressionsanayserne er kart som en serie stepvise OLS-regres-
sionsanalyser, med udgangspunkt i de analyser, der tidligere er lavet af
ECO-Analyse (1998).

Analyserne er styret af en sggen efter den substantielt bedste og mest
signifikante model pagrundlag af en raskke mulige forklaringsfaktorer fra
falgende hovedgrupper af variabler:

Udgiftsbehov (eks. andel barn af enlige forsargere, kvinders erhvervs-

frekvens, al dersbetinget pl g ehjemshyppighed, vejlaengde pr. indbygger)

Demografi og demografisk stabilitet (eks. 67+-ariges andel af

befolkningen, vaksten i antal 6-16-arige)

@konomisk formaen

Partipolitik (arbejderpartiernes mandatandel i kommunal bestyrel sen

eller borgerlige partiers mandatandel*")

Urbaniseringsgrad (andel indbyggerei landdistrikter, andel indbyggere

I byer med 200-800 indbyggere, ... andel indbyggere i byer med over

10.000 indbyggere).

Kommunestarrelse (dummyvariable for flg. kommunesterrel ser: under

4.000 indbyggere, 4.000-8.000 indbyggere, 16.000-30.000 indbyggere,

30.000-50.000indbyggere, 50.000-100.000 indbyggere og over 100.000

indbyggere. Bemagk, at kommunesterrelsen 8.000-16.000 indbyggere

Ikke inddrages, idet denne kommer til at fungere som referencegruppe.

Effekten af de andre kommunestarrelser males atsa i forhold til

kommunerne med 8.000-16.000. Fordelen ved at bruge metoden med

dummyvariabler er, a den i modsadning til »indbyggertallet« eler

»logaritmen til indbyggertallet« muligger opfangelsen af ikke-linesare

stordriftsfordele. Ulempen er, at malingenikkeforetageskontinuert, men
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| realiteten kun foretages for de definerede kommuneintervaller. Dette
betyder principielt, at der ikke kan drages slutninger med hensyn til
stordriftsfordelenes forlab mellem intervallerne eller inden for
intervallerne. Informationen i dataene reduceres med andre ord. Hertil
kommer naturligvis, at inddelingeni intervaller er udtryk for et arbitraart
valg, i dette tilfadde udsprunget af et gnske om at kunne sammenligne
med en tidligere undersagel se. Nar dummymetoden er valgt, er det altsa
fordi, at muligheden for at kunne opfange eventuelle ikke-lineage
stordriftsfordele er vaagtet hgjere end ulemperne.

Detestedeforklaringsfaktorer varierer naturligvisfraomradetil omréde, fx
indgar kvinders erhvervsfrekvens som mulig udgiftsskabende faktor pa
bernepasningsomradet ogi forhold til de samlede udgifter, mensvejlaangde
pr. indbygger indgdr i analysen af vejomradet.

Kommunernes gkonomiske formaen er i anayserne udtrykt ved
»velstand« (eller ressourcegrundlag), der er defineret som beskatnings-
grundlaget + vaadien af generelle tilskud, udligning og tilskud vedr.
udlaandinge, sektorspecifikke tilskud, ssalige tilskud, selskabsskatter,
avrige skatter, momsudligning samt nettorenter og afdrag omregnet til
beskatningsgrundlagsniveau ved hjadp af det landsgennemsnitlige
beskatningsniveau. Velstand er opgjort i kr. pr. indbygger.

| resultaterne prassenteres udel ukkende deendelige modeller og alenede
signifikante forklaringsfaktorer. Efter at den endelige model er fundet, er
variablernefor kommunestarrel se dog altid tvunget ind i modellen —uanset
om de er signifikante eller q.

Alle regressionsmodellerne er testet for heteroskedasticitet ved, at
residualerne er plottet og visuelt inspiceret, ligesom alle anvendte variabler
ved plot er testet for, om der eksisterer ekstremevaadier (outliers). Dettehar
iIkke givet anledning til at problematisere de estimerede sammenhaange.

M ed hensyn il forudssetningen om uafhaangighed mellem deforklarende
variabler, sa er der i analysefasen kontrolleret for multikollinaritet ved, at
der ved hvert trini den stepviseregression er checket, i hvilken udstragkning
variationerne i en indgdende variabel kan forklares ved de variabler, der
allerede er med i modellen (toleranceniveauet). Det er naturligvis et skan,
hvilken grad af multikollinaritet der vil accepteres. Den valgte kritiske
vaadi med hensyn til toleranceniveau har her vaaet 0,36, svarende til, at
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64% af variationen i en indgaende variabel kan forklares ved de variabler,
der allerede er med i modellen. Dette sikrer dog ikke, at tilfgjelsen af den
ny variabel ikke forer til, at der skabes multikollinaritetsproblemer for
variabler, der allerede er med i modellen. Der skal derfor understreges, at
de gennemferte regressionsanayser ale i et vist omfang lider &f
multikollinaritet. Kollinaritetsproblemerne er illustreret i tabel A2 til A8
sidsti dette appendiks, idet disseindeholder de parvisekorrelationer for alle
forklarende variabler. Som det fremgar, er den starste grad af
multikollinaritet at finde i analyserne af de samlede nettodriftsudgifter og
barnepasning.

Definitioner og statistik pa afhaengige og forklarende
variabler

De afhaengige variabler

Alle afhaangige variabler er baseret paregnskab 1996.

Skattefinansier ede nettodriftsudgifter

Skattefinansierede nettodriftsudgifter er opgjort som desamledenettodrifts-
udgifter minus ale de brugerfinansierede udgifter, der omfatter
spildevandsanlaeg med betalingsvedtaggt (funktion 0.50-0.53), renovation
(0.60-0.65), gas-, -, varme- og vandforsyning (1.01-1.04) og andre
forsyningsvirksomheder (1.06). Y derligere er der set bort fra addreboliger
(5.30), idet der opstar store udgiftsmaessigeforskelle mellem kommunerne,
som alene skyldes finansieringen af addreboligerne (og ikke de reelle
udgifter). Bemaak endvidere, at der er tale om nettodriftsudgifter, dvs. der
sondresikke mellem bruttoudgifter og evt. indtasgter padriften (refusioner,
brugerbetalinger, betalinger fraandrekommuner mv.). Variablen er opgjort
| kr. pr. indbygger.

Overferser og serviceudgifter

Overfarder er defineret som nettodriftsudgifterne pa funktionerne 5.01,
5.04 0og 5.05 (kontanthjadp og aktivering mv.), 5.67-5.68 (farti dspensioner
og personligetillagg) 5.71 (sygedagpenge), 5.91, 5.92 og 5.94 (boligstette)
samt 5.96-5.98 (arbgdsmarkedsforanstaltninger) i den autoriserede
kontoplan. Alle gvrige skattefinansierede nettodriftsudgifter betragtes som
serviceudgifter.
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Bar nepasning
Barnepasning omfatter nettodriftsudgifterne pa falgende funktioner i den
autoriserede kontoplan for 1996: 5.10 Fadles formal, 5.11 Dagpleje, 5.12
Vuggestuer, 5.13 Bgrnehaver, 5.14 Integrerede daginstitutioner, 5.15
Fritidshjem, 5.16 Legesteder og klubber mv., 5.18 Abne pasdagogiske
tilbud, 5.19 Tilskud il private pasningsordninger, 3.05 Skolefritidsordning
samt 3.10, gruppering 04 Skolefritidsordninger ved frie grundskoler.
Udgifterne er normeret med antallet af 0-10-arige, dvs. beregnet somkr.
pr. 0-10-arig.

Folkeskolen
Folkeskolen omfatter nettodriftsudgifterne pa felgende funktioner i den
autoriserede kontoplanfor 1996: 1.22 Skolebusdrift, 3.01 Folkeskoler, 3.02
Forskellige serviceforanstaltninger, 3.03 Syge- og hjemmeundervisning,
3.04 Skolepsykolog, 3.07 Undervisning af bern med vidtgaende handicap,
3.08 Observationsskoler, 3.09 Skolebiblioteker, 3.10 Bidrag til statslige og
private skoler (ekskl. gruppering 04 Skolefritidsordninger ved frie
grundskoler) og 3.12 Efterskoler og ungdomskostskoler.

Udgifterne er normeret med antallet af 6-16-arige, dvs. beregnet som
kroner pr. 6-16-arig.

AE|dreomr adet
Aldreomradet omfatter nettodriftsudgifterne pa felgende funktioner i den
autoriseredekontoplanfor 1996: 5.02 Plg eforanstaltninger i hjemmet, 5.03
Hjadpemidler og omsorgsarbejde (grupperingerne 01, 02, 05 og 91-92),
5.32 Integrerede plgeordninger, 5.34 Institutioner for addre 5.29
AEldreserviceordninger, 5.92 Boligydelse til pensionister og 5.94 Drifts-
sikring af boligbyggeri mv. (gruppering 11).

Udgifterneer normeret med antallet af 67-arige og derover, dvs. beregnet
som kr. pr. 67+-arig.

Ve vaesen
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Vejvaesen omfatter nettodriftsudgifterne pa falgende funktioner i den
autoriserede kontoplan for 1996: 2.01 Fadles formal, 2.03 Arbejder for
fremmed regning, 2.05 Driftsbygninger og -pladser, 2.09 @vrige fadles
funktioner, 2.11V gvedligeholdelsemv. og 2.14 Vintertjeneste. Udgifterne
er normeret med det samlede indbyggertal, dvs. beregnet som kr. pr.
indbygger.

Administration
Administration omfatter nettodriftsudgifterne pafalgende funktioner i den
autoriserede kontoplan for 1996: 6.40 Fadlesformal (politisk organisation),
6.41 Kommunal bestyrel sesmedlemmer, 6.42 Kommissioner, rad og naevn,
6.50 Administrationsbygninger, 6.51 Sekretariat og forvaltninger, 6.60
Indtaegter efter forskellige love, 6.61 Indtaggter fra systemeksport, 6.62
Erhvervsfremme og turisme, 6.63 Saalige udgifter, 6.70 Lanpuljer.
Udgifterneer normeret med det samledeindbyggertal, dvs. beregnet som
kr. pr. indbygger.
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Tabel Deskriptivstatistik for alle afhaengige varibler og alle de
Al uafheengige variabler, der indgar i en eller flere af de endelige
analyser (N=273)

Variabel Gen- Mini- Maksi- | Stand- | Varia-
nem- mum mum ard- tions-
snit afvigel- kpeffi-

se cient

Afheengige

Skattefinansierede 21710 | 17417 | 28165 1564 0,07

nettodriftsudgifter pr. indb.

Overfarsler, kr. pr. indb. 4134 1641 7722 1111 0,27

Serviceudgifter, kr. pr. indb. 17576 | 15589 | 22870 1136 0,06

Barnepasning, kr. pr. 0-10-arig 21407 | 12916 | 40289 5251 0,25

Folkeskole, kr. pr. 6-16-arig 35174 | 28295 | 42604 2718 0,08

Aldreomradet, kr. pr. 67+-arig 32046 | 22405 | 44505 3828 0,12

Administration, kr. pr. indb. 3126 2317 4908 434 0,14

Vejvaesen, kr. pr. indb. 798 357 1519 210 0,26

Uafhaengige

Velstand, kr. pr. indb. 110297 | 98676 | 154243 8967 0,08

Andel bgrn af enlige forsgrgere 12,7 5,3 23,2 4,0 0,31

Andel bgrn af enlige forsgrgere 14,1 6,4 26,1 4,4 0,31

(6-14 ar)

Kvinders erhvervsfrekvens 73,3 61,1 84,4 3,8 0,05

Arbejdslgshedsprocent 8,3 4,1 20,2 2,4 0,29

Veekst i andel bgrn af enlige 0,7 -2,8 6,2 1,4 1,88

forsgrgere 1992-96

Deaekningsgrad for 0-5-arige 68,6 46,5 85,8 6,16 0,09

Deaekningsgrad for 6-9-arige 66,0 1,7 99,0 15,4 0,23

Andel arbejderpartimandater 40,0 6,7 76,9 13,5 0,34

Andel borgerlige mandater 50,0 0,0 81,0 14,6 0,29

Andel indvandrere og flygtninge 1,8 0,1 14,6 1,8 1,03

Andel 67+-arige 13,5 3,9 24,6 31 0,23

Andel 0-16- + 67+-arige 34,9 26,3 41,1 2,6 0,08
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Variabel Gen- Mini- Maksi- | Stand- | Varia-
nem- mum mum ard- tions-
snit afvigel- | koeffi-

se cient
Vaekst i antal 6-16-arige 1992- -3,9 -16,0 8,4 4,1 -1,04
1996 (pct.)

Vaekst i antal 67+-arige 1992- 2,5 -9,3 28,5 6,1 2,41
1996 (pct.)

Andel indbyggere i byer med 200- 12,2 0,0 58,2 10,6 0,87
800 indb.

Andel indbyggere i byer med 800- 8,2 0,0 55,0 11,3 1,38
1500 indb.

Andel indbyggere i byer med over 39,0 0,0 100,0 36,4 0,93
3000 indb.

Aldersbetinget 4,5 2,9 5,9 0,5 0,10

plejehjemshyppighed (pct.)

Andel enlige eeldre 39,4 28,9 50,7 3,8 0,10

Andel ldre, som kommunen er 99,7 93,1 101,7 1,0 0,01

pligtig til at betale for, i procent
af eeldre bosat i kommunen

Areal 157,5 9,2 563,6 99,8 0,63

Vejleengde pr. indbygger 19,0 1,4 50,5 10,5 0,55

Pendlingsintensitet (antal 77,7 14,0 235,4 27,9 0,36

indpendlere og udpendlere i
pct. af beskeeftigede)

Parvise korrelationskoefficienter for aftheengige og
uafhaengige variable i de gennemfgrte analyser

Nedenfor bringes tabeller med de parvise korrelationskoefficienter for alle
de variabler, der indgar i de endelige modeller. Da dummyvariablerne for
kommunestarrelse indgar i alle analyserne, er det af hensyn til overskue-
ligheden valgt farst at bringe de indbyrdes korrelationer mellem disse
variabler, sa de ikke skal gentages i alle de efterfglgende tabeller. | de
efterfalgende tabeller A3-A8 prassenteres korrelationskoefficienterne for
hver af de endelige regressionsmodeller.
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Tabel Parvise korrelationskoefficienter (Pearson) for de

A2 myvariabler for kommunestgrrelse. N=273

anvendte dum-

Under 4.000 - | 16.000- | 30.000- | 50.000- | Over
4.000 8.000 30.000 50.000 100.000 | 100.000
indb. indb. indb. indb. indb. indb.

Under 4.000 indbyggere 1,000

4.000-8.000 -,118 1,000

16.000-30.000 -,075 -,293** 1,000

30.000-50.000 -,050 | -,196* -,125 1,000

50.000-100.000 -,036 -,139* -,089 -,059 1,000

Over 100.000 indbyggere -,018 -,071 -,046 -,030 -,022 1000

*  Korrelationen er signifikant pa 0.05 niveau (2-sidet).
** Korrelationen er signifikant pa 0.01 niveau (2-sidet).

| defglgendetabeller visesde parvise korrelationer for variablernei hver af

regressionsanalyserne. Som det fremgér, er det i felgende analyser, at der

er sterst multikollinaritetsproblemer:

1. Desamlede skattefinansierede udgifter: Andel barn af enligeforsargere,
velstand, urbaniseringsgrad og andel flygtninge og indvandrere er
indbyrdes ganske hgjt korrelerede (0,59-0,74).

2. Barnepasning: Andel barn af enlige forsgrgere er hgjt korreleret med
velstand og andel arbejderpartimandater (0,67 og 0,58) samtidig med, at
kvinderserhvervsfrekvenser hgjt korreleret med daskningsgraden for de
0-5-arige (0,63).

Aldreomradet: Vaksten i antal 67+-arige er hgjt korreleret med andel
67+-arige og al dersbetinget plejehjemshyppighed (-0,58 og -0,63).

| de avrige analyser er kollinaritetsproblemerne mindre, om end ikke fra-
vaaende, da der typisk er en enkelt parvis korrelation pa 0,6-0,7.

Multikollinaritetsproblemerne pavirker naturligvis modellernes statis-
tiskeforklaringskraft. Forklaringsgraderne (R?) skal med andreord tageslidt
med forbehold, idet multikollinariteten presser forklaringsgraden op. |
forhold til fortolkningen af resultaterne er det dog et langt sterre problem,
hvis multikollinariteten pavirker parameterestimaterne.

Under alle omstaandigheder er aendringer i alle parameterestimater for
kommunestarrel ser derfor kontrolleret ngje, nar der i de stepvise regressio-
ner er blevet tilfgjet variabler, der er hgjt korreleret med alleredeinddragne
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variabler. Da parameterestimaterne i alle tilfadde kun pavirkes marginalt,
giver graden af multikollinaritet ingen anledning til at problematisere de
fundneeffekter af kommunestarrel se. M ultikollinaritetsproblemerneer med
andre ord uproblematiske i forhold til vurderingen af kommunestarrel sens
betydning. Den grad af multikollinaritet, der er i analyserne, accepteres
derfor, og de pagaddende modeller er fastholdt, da de anses for at veae
substantielt bedre, end hvisantallet af forklarende variabler blev reduceret.
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Tabel Analyse af samlede skattefinansierede nettodriftsudgifter pr.
A3 indbygger. Parvise korrelationskoefficienter (Pearson). N=273

Skatte- | Andel Andel Andel Vel- Andel Andel
finan- indb.i | bgrn af | flygt- stand borger- | indb. i
sierede | institu- | enlige ninge lige byer
netto- tions- forsgr- | og ind- man- med
drifts- aldre gere van- dateri | over
udgif- ne drere kom- 3000
ter pr. munal- | indb.
indb. besty- (pct.)
relsen
Skattefinansierede 1,000
nettodriftsudgifter pr.
indb.
Andel indbyggere i -,130* 1,000
institutionsaldrene
Andel bgrn af enlige ,695%* | - 408** 1,000
forsgrgere
Andel flygtninge og S575% | -,404** ,636** 1,000
indvandrere
Velstand ,666** | - 444% | 672** | |737** 1,000
Andel borgerlige -,329** ,049 | -314* | -183* | -,137* 1,000

mandater i kom-
munalbestyrelsen

Andel indb. i byer med ,361%* | -,519** ,604** ,591** ,634** -,069 1,000
over 3000 indb.

(pct.)
Under 4.000 ,097 | ,200* -,079 -,106 ,019 -,033 | -,187**
indbyggere
4.000-8.000 -,084 | ,278** | -235* | -260* | -276** -,062 | -,453**
16.000-30.000 112 | -,219% | [222*% | |312* | |319* ,075 | ,378**
30.000-50.000 ,229%% | -191* | 369* | ,370* | ,347* -,047 | ,375*
50.000-100.000 ,239% | - 140% | ,249* | ,175* | ,218* -,029 | ,282*
Over 100.000 ,108 | -,160** | ,193** ,146* ,077 -,059 ,140%
indbyggere

*  Korrelationen er signifikant pa 0.05 niveau (2-sidet).
** Korrelationen er signifikant pa 0.01 niveau (2-sidet).

Tabel
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Analyse af bgrnepasning. Parvise korrelationskoefficienter
A4 (Pearson). N=273

Barne- |Kvin- |Andel |Veeksti|Vel- Andel |Daek- |Deek-

pas- ders bagrn af |andel |stand |arbej- |nings- |nings-
ning, er- enlige |barn af derpar- [grad grad
kr. pr. |hvervs-|forsgr- |enlige timan- |for 0-5- | for 6-9-
0-10- |[fre- gere |[forsar- dateri |arige |arige
arig kvens gere kom-
1992- m.be-
96 styr.
Bgrnepasning, kr. pr. 1,000
0-10-érig
Kvinders 447 1,000
erhvervsfrekvens
Andel bgrn af enlige ,539**| - 242**| 1,000
forsgrgere

Veekst i andel bgrn af -,227* -,195* 136*| 1,000
enlige forsgrgere

1992-96

Velstand ,657** ,067| ,672**| -,248**| 1,000

Andel arbejderparti- ,350%*| -,270**| ,578** ,095| ,297**| 1,000
mandater i

komm.bestyrelsen

Daekningsgrad for 0-5- ,631** ,613** ,115] -,194**| | 255** ,035] 1,000

arige
Da?k_ningsgrad for 6-9- D541 348**| ,245%* - 105] ,272**| ,244**] ,463**| 1,000
arige
Under 4.000 indb. -,200%*| -,213**| -079] -,018 ,0191 -,098] -,133*|-,332**
4.000-8.000 -,233**| -,183**| -,235**| ,136*| -,276**| -,137*| -,192**| - 244**
16.000-30.000 ,199** ,080| ,222**| -,104| ,319** ,093| ,158** ,115
30.000-50.000 ,305** ,018| ,369**| -,086| ,347**| ,225**| ,131*| ,177**
50.000-100.000 ,202** ,014| ,249**| -,155*| ,218**| ,148*| -,015 ,109
Over 100.000 indb. ,120*| -,081| ,193**| -,030 0771 ,142* ,0281 0,082

* Korrelationen er signifikant pa 0.05 niveau (2-sidet).
** Korrelationen er signifikant pa 0.01 niveau (2-sidet).
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Tabel Analyse af folkeskolen. Parvise korrelationskoefficienter
A5 (Pearson). N=273
Folke-skole, |Veeksti |Andel Velstand |Andel Andel
kr. pr. 6-16- |antal 6- |bgrn (6- indb. i indb. i
arig 16-&rige |14-arige) byer med |byer med
1992- af enlige 200-800 |800-1500
1996 forsar- indb. indb.
gere (pct.) (pct.)
Folkeskole, kr. pr. 6-16- 1,000
arig
Vaekst i antal 6-16-arige -,138* 1,000
1992-1996
Andel bgrn (6-14-arige) JA41** ,167** 1,000
af enlige forsgrgere
Velstand ,591** ,145* ,692** 1,000
Andel indb. i byer med -,200** ,034 -,416** -,437** 1,000
200-800 indb. (pct.)
Andel indb. i byer med -,137* -,056 -,337** -,322** ,086 1,000
800-1500 indb. (pct.)
Under 4.000 Indb. -,037 -,054 -,064 ,019 ,138* ,074
4.000-8.000 -,108 ,020 -,229** -,276** ,278** ,183**
16.000-30.000 ,159** -,001 ,209** ,319** -,237** -,129*
30.000-50.000 ,180** ,115 ,364** , 347 -,248**| - 156**
50.000-100.000 ,042 ,071 ,258** ,218** -,182** -,129*
Over 100.000 indb. -,019 ,059 ,196** ,077 -,100 -0,061

* Korrelationen er signifikant pa 0.05 niveau (2-sidet).
** Korrelationen er signifikant pa 0.01 niveau (2-sidet).
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Tabel Analyse af @aldreomradet. Parvise korrelationskoefficienter
A6 (Pearson). N=273

/Eldre- | Veekst |Andel |Alders-|Andel |Andel |Areal |[Vel-

omra- |iantal |67+- |betin- |enlige |eeldre stand
det, kr. |67+~ |arigei |get eeldre [som
pr. arige |pct. af |pleje- kom-
67+- |[1992- [befolk- [hjems- munen
arig 1996 |ningen |hyp- er
pig- pligtig
hed til at
betale
for
/ldreomradet, kr. pr. 67+- | 1,000
arig
Vaekst i antal 67+arige ,039| 1,000
1992-1996
Andel 67+-arige i pct. af -,419**| - 577**| 1,000
befolkningen
Aldersbetinget ,018] -,630**| ,494** 1,000
plejehjemshyppighed
Andel enlige eeldre ,226%* | - 364**| ,349**| 251**| 1,000
Andel seldre, som ,085] -,205** ,105 ,078| ,153*] 1,000

kommunen er pligtig til
at betale for, i pct. af
&ldre bosat i kommunen

Areal ,0741-,394** ,143*| ,331**| ,158**| ,179**| 1,000

Velstand 251%* | 467**| -,194**| -,465**| ,230**| -,113]-,400**| 1,000
Under 4.000 indb. -,017] -,130*| ,224**| ,120*| ,120*| ,102] -,104| ,019
4.000-8.000 -, 221 - 179**| ,153*| ,140*|-,196**| -,008]-,206**|-,276**
16.000-30.000 1161 ,193**| -,127*|-,199**| ,079] -,079 ,067] ,319**
30.000-50.000 1151 ,125*| -,028|-,184**| 211 ,0121 -,055] ,347**
50.000-100.000 ,262**  -,095 ,0111 ,040| ,284] ,048 ,0491 ,218**
Over 100.000 indb. ,202**| -,044| -,039| ,016 ,2101 ,045| ,304**| 0,077

*  Korrelationen er signifikant pa 0.05 niveau (2-sidet).
** Korrelationen er signifikant pa 0.01 niveau (2-sidet).
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Tabel Analyse af

A7 (Pearson). N=273

vejomradet.

Parvise

korrelationskoefficienter

Vejvaesen, kr. pr. Vejleengde pr. Pendlingsintensitet
indbygger indbygger (antal ind- og
udpendlere i pct.
af beskeeftigede)
Vejvaesen, kr. pr. indb. 1,000
Vejlaengde pr. indbygger ,608** 1,000
Pendlingsintensitet (antal -,403** -,604** 1,000
ind- og udpendlere i pct.
af beskeeftigede)
Under 4.000 indb. ,098 ,272%* -,123*
4.000-8.000 ,282** ,322%* -,350**
16.000-30.000 -,209** -,298** ,132*
30.000-50.000 -,237** -,348** AT4%*
50.000-100.000 -,205** -, 242%* ,400**
Over 100.000 indb. -,180** -,142* ,458**

*  Korrelationen er signifikant pa 0.05 niveau (2-sidet).
** Korrelationen er signifikant pa 0.01 niveau (2-sidet).

Tabel Analyse af administrationsomradet. Parvise korrelationskoefficien-
A8 ter (Pearson). N=273

Administra- | Andel bgrn Arbejdslgs- | Velstand
tion, kr. pr. af enlige hedsprocent
indb. forsgrgere
Administration, kr. pr. indb. 1,000
Andel bgrn af enlige forsgrgere ,399** 1,000
Arbejdslgshedsprocent ,307** ,377** 1,000
Velstand ,498** ,672%* ,069 1,000
Under 4.000 indb. ,299%* -,079 ,214** ,019
4.000-8.000 ,127* -,235%* ,066 -,276**
16.000-30.000 -,003 ,222%* -,080 ,319**
30.000-50.000 ,039 ,369** ,008 , 347
50.000-100.000 ,057 ,249%* ,002 ,218**
Over 100.000 indb. -,007 ,193** ,069 0,077

*  Korrelationen er signifikant pa 0.05 niveau (2-sidet).
** Korrelationen er signifikant pa 0.01 niveau (2-sidet).
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Noter

17. Ved arbgderpartiernes mandatandel regnes lokallistemandater implicit som borgerlige
mandater, mens de ved opgarelsen af borgerlige partiers mandatandel tilsvarende regnes
som arbejdermandater.

67



Anvendt litteratur

Andersen, Johannes og Lars Torpe (red.) (1994): Demokrati og politisk
kultur. Rids af et demokr atisk medborgerskab. Systime, Herning.

Blom-Hansen, Jens m.fl. (1999): Offentligt og effektivt. Gyldendal,
K gbenhavn.

Bogason, Peter (1992): Forvaltning og stat. Systime, Arhus, Danmark.

Boyne, George (1995): »Population Size and Economies of Scale in Local
Government«. Policy and Palitics, vol 23 no 3, pp. 213-222.

Dahler-Larsen, Peter og Kurt Klaudi Klausen (red.) (2000): Festfyrveakeri
eller graval — en debatbog om den danske kommune ved artusindskiftet.
Odense Universitetsforlag, Odense.

Danziger, JamesN. (1978): Making budgets— Public Resour ce Allocation.
Sage, USA.

Dilling Hansen, Mogens m.fl. (1991): Det skeave Danmark. En under-
segel se af gkonomi sk klemte kommuner sindkomst, erhvervs-, uddannel ses-

0g Serviceniveau.

ECO-Analyse (1998): ECO-Nggletal, teknisk veledning. ECO-Andyse,
Odense.

68



Finansministeriet, Undervisningsministeriet, Kommunernes Landsforening,
K gbenhavns Kommune og Frederiksberg Kommune (1995): Folkeskolens
gkonomi. Kgbenhavn.

Finansministeriet (1997): Budgetredeger el se1997. Finansministeriet mg 1997

Graversen, Brian Krogh og Eskil Heinesen (1999): Ressour ceforbruget |
folkeskolen: Forskelle mellem kommuner. AKF Forlaget, Kgbenhavn.,

Groes, Niels (1998): »Hvem kan klare hvad? — udviklingen i kommunernes
akonomiske bagredygtighed«. I: Opgavekommissionen 1998a: Fordelingen af
opgaver i den offentligesektor. Debatoplagy, Indenrigsministeriet, K gbenhavn
(www.im.dk/debat).

Hansen, Eigil Boll og Marianne Hjorth (1998): Kommuner nes udgifter til
addreomradet. AKF Forlaget, K gbenhavn.

Holdt-Olesen, Peter og Ole Bech Pedersen (1998): Udligningsreformers
politiskebias. Udviklingeni det kommunaleudligningssystemi perioden 1979-
1995. Seminaropgave, Ingtitut for Statskundskab, Arhus Universitet.

Houlberg, Kurt (1995): »K ommunale stordriftsfordele—myteeller realitet«.
Nordisk administrativt tidsskrift, 1/1995, pp. 65-88.

Houlberg, Kurt (1999): »Budgetoverskridelserne anatomi«. Nordisk
administrativt tidsskrift, 3/1999, pp. 200-232.

Houlberg, Kurt og Henrik Larsen (2000): »Er kommunerne baaredygtigeind
i det naeste &rtusind«. | Dahler-Larsen, Peter og Kurt Klaudi Klausen (red.)
(2000): Festfyrvaakeri eller graval — en debatbog om den danske kommune
ved artusindskiftet. Odense Universitetsforlag, Odense.

Indenrigsministeriet (1998a): Betaankning om kommuner nes udgiftsbehov.
Betaankning nr. 1361. Indenrigsministeriet oktober 1998, K gbenhavn,

69



Indenrigsministeriet (1998b): Betaankning om kommuner nes udgiftsbehov,
bilag. Betamkning nr. 1361. Indenrigsministeriet oktober 1998, K gbenhavn.

Indenrigsministeriet (1999a): Kommunal udligning og generelle tilskud
2000. Indenrigsministeriet juni 1999, K gbenhavn.

Indenrigsministeriet (1999b): Indenrigsministeriet kommunale nggletal
1999 (2 bind med henhol dsvis »Jylland« og »@derne«). Indenrigsministeriet
juli 1999, Kgbenhavn.

Indenrigsministeriet (2000): Den kommunal e struktur. Sterrel seseffekter i
den kommunal e sektor . Upubliceret. Publiceresaf |ndenrigsministeriet maj-
juni 2000, K gbenhavn.

Ingvartsen, Oluf og Palle Mikkelsen (1991): Kommunalreformen i Danmark,
6. Hovedtrak, vurdering og fremtidsperspektiver. Kommunenformation,
K gbenhavn.

Kalseth, Jorid; Jorn Rattsg og Rune Sgrensen (1993): »Ressursbruken |
kommunal administration: Hvor mye kan hgstes ved faare smakommuner <
Tidsskrift for samfunnsforskning, pp.219-242, Norge.

Kommunernes Landsforening (1999a): Kommunerne for fremtiden. K gben-
havn.

Kommunernes Landsforening (1999b): Kommunal statistiske Meddelelser.
K gbenhavn.

Larsen, Hanne D. (1993): Sordriftsfordele i folkeskolen — et argument for
kommunesammenlaggninger ? Specialeopgave, Odense Universitet.

Lolle, Henrik (1999): Serviceudgifter og brugertilfredshedi danskekommuner.
Aaborg Universtetsforlag.

70



Lundtorp, Svend (1999): »K areplan for kommunesammenl aggninger«. Kronik
I Danske Kommuner, nr. 2, 1999, pp-. 22-23.

Martins, M.R. (1995): »Size of municipalities, efficiency, and citizen
participation: across-European perspective«. Government and Policy, val. 13,
pp. 441-458.

Mouritzen, Poul Erik (1991): Den politiske cykius. Politica, Arhus.

Mouritzen, Poul Erik (1992): »Det kommunale selvstyrex. |: Bogason, Peter:
Forvaltning og stat. Systime, Danmark.

Mouritzen, Poul Erik (1999a): »Fem teser om smakommuner og kommunal-
reformer. AKF Nyt, Nr. 2, 1999,

Mouritzen, Poul Erik (1999b): De sma kommuner. De er ikk' sa ringe
endda? AKF Forlaget, Kgbenhavn.

Olsen, Johan P. (1991): »Individuel | autonomi, politisk autoritet og demokra-
tiske institugoner. Nordisk Administrativt Tidsskrift, nr. 1.

Opgavekommissionen (1998a): Fordelingen af opgaver | den offentlige sektor.
Debatoplagg. Indenrigsministeriet, Kgbenhavn (www.im.dk/debat).

Opgavekommissionen (1998b): Fordelingen af opgaver i den offentligesektor.
Betamkning | (nr. 1366). Indenrigsministeriet, K agbenhavn.

PLS Consult (1999): Der er sa dgjligt... Enanalyse af den offentlige service
palandet og i byerne. PLS Consult, Kgbenhavn.

Politiken (1999): »Faare kommuner i fremtiden«. Avisartikel i Politiken, 5.
november 1999, s. 2.

Simonsen, Thorkild (1999): »Viljetil bevasgelse i kommunestyret«. Kronik i
Berlingske Tidende 23. november 1999 (www.im.dk).

71



Sandergaard, Jargen (1984b): »K ommunalt selvstyre—hvorfor og hvor meget?
| Poul Erik Mouritzen og Henrik Toft Jensen (red.) (1984): Samspillet mellem
staten og kommunerne. 13-31, Jurist- og @konomforbundets Forlag,
K gbenhavn.

Ugebrevet Mandag Morgen (1998): Interview med Peter Gorm Hansen.
Ugebrevet Mandag Morgen, nr. 32, 21. sept. 1998, pp. 26-30.

Urban, Brian R. (1999): Kommunestarrelse og demokrati, Specialeopgave,
marts 1999. Syddansk Universitet — Odense Universitet.

Winter, Sgren (1994): Implementering og effektivitet. Systime, Arhus,
Danmark.

72



Summary

Amalgamation of Municipalities in Denmark - Where
do we find them, and in which Scale do they appear?

by Kurt Houlberg, Director i ECO-Analisis A/S. Professor at
Institute for Political Science, Syddansk University — Odense
Universitet. June 2000

The background for this report is the current discussion of the
amalgamation of municipalitiesin Denmark. In this debate, it is predicted
from several quartersthat the days of the 1970 municipal reform will soon
be over and that a new municipal reform is imminent.

The economic problems of the municipalities together with increasing
demands on the municipalities for increased service and for improving
efficiency, focus on market mechanisms, individual choices, consumption,
etc. etc. are interrelated and contribute to a heavily increased focus at
present on the role of the municipality as a supplier of services.

Correspondingly, there is less focus on the role of the municipality asa
democratic body. The understanding of local democracy hasduring the past
decade been reduced more and more to the meaning »functional
democracy« by way of user committees, etc. At the same time, the
democratic role of the municipality has, as already mentioned, been toned
down compared with itsrole as a supplier of services.

Theincreasing focuson serviceisacontributory reason why the question
of amalgamation of municipalities has been put on the agenda. At atime
with national and multinational merger wavesin the private sector of trade
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and industry, and in particular in the professions and the financial sector,
the question whether a gain in terms of improved efficiency could be
achieved through an amalgamation al so in the municipal sector hasbecome
topical. Many of the current discussions of a new municipal reform arein
fact borne by the idea of gaining economies of scale.

Thevery purpose of thisreport isto analyse whether economies of scale
can be demonstrated in the municipal sector — and if so, whether such
economies of scale are of such an order that they can justify a new
municipal reform. The question of democracy is thus disregarded even
though it isaquiteimportant question in relation to the discussion of small
and large municipalities just as other relevant questions in relation to the
discussion of amalgamation of municipalities — such as economic
sustainability and sustainability in special areas and the quality of the
services — are disregarded.

| have earlier touched on the question of economiesof scaleinthearticle
»Municipa economies of scale —myth or reality?« (Houlberg 1995) based
on an analysis of the 1992 accounts. This report is intended partly as an
updating of the 1992 results as an analysis will be made by way of
Introduction of themunicipalities' net operating expensesfinanced by taxes
in 1996. During the period from 1992 until 1996 only marginal changes
have occurred in thedistribution of tasks between the state, the countiesand
the municipalities (Task Commission 1998b: 104) and the most significant
change that has been made centrally is therefore the tax reform and the
calculation of cash benefits/social pensionson agrossbasisin 1995 and the
aterations to the system of transfers of tax receipts from the state to
municipalitiesto make adjustmentsfor differing expense requirementsand
tax bases from the beginning of 1996. These measures have led to shifts
between the municipalities, but even though the reform of this system in
1996 favoured the municipal fellow-partisans of the Government of the day
(Holdt-Olesen and Pedersen, 1998) and invol ved the greatest advantagesfor
the larger boroughs, the significance of the reformsis hardly sufficient to
provide systematic changes with regard to the question of economies of
scale. To this should be added, of course, local organisational changes,
outsourcing, etc. as well as current shifts in the demography, expense
requirements and resources of the municipalities but over a period of four
years it is hardly likely that these factors would give rise to markedly
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different results as far as economies of scale are concerned. The updating
of the 1992 analysisistherefore only a sub-objective of thisreport asit can
by and large be expected that the conclusion will be in line with the
conclusion arrived at in the 1992-analysis. The main objective of the
analysis is thus to explicitly focus on the question whether the overall
economiesof scalemight belevelled by thefact that therearedifferent sizes
for the optimum unit in the different expense areas. In addition to the total
expenses, thefollowing central municipal expenseareaswill beanalysedfor
economies of scale, if any: child care, the primary and lower secondary
school, care of the elderly, roads and administration.

The starting point has been to get analyses that are as up-to-date as
possible. The most recently available information on the municipalitiesis
at present the 1998 accounts and the 1999 budgets. The analyses are based
on accounting figures and this is, of course, related to the fact that the
“ahility” to predict the net result of the budgets differs considerably from
municipality to municipality and from year to year (Houlberg, 1999). It is
of course the actual expenses —and not the budgeted expenses — that must
form the basis of an evaluation of economies of scale.

The reason why the analyses are not based on the 1998 accounts, but on
the 1996 accounts is that the municipal sector has in the past few years
adopted various»creative«innovationsunder which municipalitiessell their
supply utilities, propertiesand/or institutionsto private companiesand then
lease back the buildings from the purchaser. This »sale and lease back«
strategy leads to significant and systematic changes in the operating
expenses of the municipalitiesin question as the rent is now suddenly an
iteminthe profit and loss account. And as depreciation isstill not recorded
inthemunicipal chart of accountsand theanalysismust thereforebelimited
to an analysis of operating economies of scale, theseinnovationsdistort the
operating differences between the municipalities. The basic problem is not
anew oneasthere have all thetime been municipalitieswhich did not own,
for example, the town hall or nursing homes; however, the scope of the
problem has increased significantly during the past two years. A possible
solution to this problem would be to leave out the rent expenses from the
analysis. Thisisnot possiblefrom an accounting point of view, however, as
rent is not recorded separately in the chart of accounts. For this reason the
1996 accounts have been used as a basis for the analysis although it is
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realised that this does not eliminate the problems of comparison but only
reduces them to the level before the consciously chosen »sale and lease
back« strategy prospered.

Conclusion

The article examines the expense level in municipalities of various sizes
checked for differences in expense requirements, prosperity and political
priorities. An analysis of the overall expenses financed by taxes showsthat
the expenses decrease with increasing sizes of municipalities up to
municipalities with 30,000-50,000 inhabitants. A closer analysis of the
expense areas child care, the primary and lower secondary school, care of
the elderly, roads and administration shows that there are economies of
scale as far as roads and the primary and lower secondary school are
concerned, but that savings can be made in particular on administration by
having larger municipalities. Irrespective of whether the overall expenses
are considered or whether the five expense areas analysed are added
together, the conclusion is the same: municipalities with 30,000-50,000
inhabitants are the least expensive.

It cannot be finally decided whether the least expensive municipalities
arethe most efficient or those having the lowest service level, but based on
the analyses it can be caculated that through amalgamation of
municipalities to municipalities with 30,000-50,000 inhabitants, it will be
theoretically possible to save approximately DKK 750 million. It is aso
emphasised that it is atheoretical saving and that the real saving must be
expected to be considerably less as it is for instance presupposed that the
new »optimal« municipalities will have the same geography as the present
municipalities with the same number of inhabitantsjust asthe savingswill
not come automatically but will require political courage. Furthermore, itis
concluded that even though the savings could be made in full, the amounts
involved compared with the total economy of the municipalities are not
large amounts asit is a question of 0.7% of the net operating expenses of
the municipalities. For the municipalities affected, the theoretical savings
naturally constitute a larger percentage. However, the loss of general
subsidiesthat will follow in thewake of an amalgamation of municipalities
with the current rules meansthat the savingsfor the municipalities affected
will be a carrot for voluntary amalgamations only in avery few instances.
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This does not exclude the possibility that at some places in Denmark
there may be an economic rationale for an amalgamation of municipalities.
Nor does this exclude the possibility that there may be other reasons for
seriously considering amalgamations of municipalities. However, on the
basisof theresults of theanalysis, economic gainsin theform of economies
of scale can hardly be aleading argument for a new municipal reform.
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