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Kommunernes produktivitet:
Hvilken betydning har kommunens
administrative organisering og de lokale
okonomiske grundvilkar?!

Budgetinstitutioner og organisering har ifelge budgetlitteraturen stor betydning
for offentlige organisationers skonomiske resultater. Men kan en bestemt admini-
strativ organisering vare med til at styrke en kommunes produktivitet? Empirisk
viser analysen, at bide kommunernes skonomiske grundvilkdr og administra-
tive organisering har betydning for produktiviteten. Produktiviteten er lavere, jo
mindre gkonomisk presset kommunen er, jo mindre kommunen er, og/eller hvis
kommunen er organiseret med en direktionsmodel uden opdelt administrativt
ansvar. En direktionsmodel kan ifolge tidligere undersogelser styrke tvargiende,
strategiske og overordnede skonomistyringshensyn i form af budgetbalance og
udgiftsstyring. Indeveerende analyse peger pd, at direktionsmodellens — intendere-
de — afkobling til de faglige miljger og medarbejdere omvendt ser ud til at svakke
hensynet til den kommunale produktivitet. Valget af administrativ organisering
ser dermed ud til at indebare et trade-off mellem en sterk udgiftsstyring og en
hej produktivitet.

Den offentlige sektors skonomi er under stigende pres, og en foregelse af kom-
munernes produktivitet er af Produktivitetskommissionen (2014) blevet ud-
peget som en vigtig vej til at sikre gkonomisk balance og fi mere service for
skattekronerne. Men hvad har betydning for, hvor stor en kommunes produk-
tivitet er? Afhenger produktiviteten af kommunens organisering, afspejler den
kommunens gkonomiske grundvilkir, eller er der helt andre faktorer pa spil?
KORA gennemforte for Produktivitetskommissionen i 2013 (Wittrup et al.,
2013a, 2013b) den hidtil mest omfattende analyse af de danske kommuners
produktivitet. Analysen estimerede — med en rekke metodiske forbehold — et
produktivitetspotentiale i den kommunale sektor pA minimum 5 mia. kroner,
hvis alle kommuner var lige sd produktive som de mest produktive kommuner
(Wittrup et al., 2013a). Den estimerede produktivitet i de enkelte kommuner
er illustreret i figur 1 og udger indeverende analyses afthengige variabel.
I den politiske debat fremfores undertiden det synspunkt, at produktivitetspo-
tentialet pa 5+ mia. er guld pa gaden, som uden videre kan samles op. Sadan
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Figur I: Kommunernes produktivitet 2009-2011

Kilde: Wittrup et al. (2013b). De mest produktive kommuner har verdien 1. De ovrige kom-
muners produktivitet er beregnet relativt i forhold hertil.

er det neppe. Pa grundlag af forvaltningslitteraturen kan formuleres en raekke
gode rid (Christensen, 2013). Men nogen przcis viden om, hvorfor nogle kom-
muner er mere produktive end andre, har vi ikke. Denne artikel prover at
afhjelpe dette savn ved at undersoge, hvilken betydning gkonomisk pres og
administrativ organisering har for den kommunale produktivitet.

Analysen indskriver sig i en budget- og styringslitteratur, hvor der pa den
ene side legges vagt pa, at organisering og budgetinstitutioner har betydning
for kommunernes gkonomiske resultater (Blom-Hansen, 2002; Borge, Falch
og Tovmo, 2008; Ibsen, 2016; Hagen og Vabo, 2005; Kuhlmann, Bogumil og
Grohs, 2008).

P4 den anden side er det i budget- og styringslitteraturen ogsa velkendt, at
lokale gkonomiske, strukturelle og politiske faktorer har stor betydning for
den gkonomiske balance og udgiftsstyring (Hagen og Vabo, 2005; Hansen,
Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og Pedersen, 2015; Serritzlew, 2005;
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Tovmo, 2007) sivel som for produktiviteten (Borge, Falch og Tovmo, 2008;
Andrews et al., 2005; Borge, Parmer og Torvik, 2015).

Datagrundlaget for analysen er ovennzvnte produktivitetsanalyse kombi-
neret med data om kommunernes administrative organisering samt registerop-
lysninger om kommunernes strukturelle-okonomiske grundvilkar og kommu-
nalbestyrelsernes partipolitiske sammensatning. Den empiriske analyse viser,
at kommuner med en direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar har
lavere produktivitet end kommuner med en mere traditionel forvaltningsmo-
del. Endvidere viser analysen, at gkonomisk pressede kommuner har storre
produktivitet end mindre pressede kommuner, ligesom produktiviteten oges
med stigende kommunestorrelse.

Artiklen er opbygget, sa der forst redegores for tidligere studier, og hvorfor
det teoretisk vil kunne forventes, at skonomisk pres og administrativ organi-
sering har betydning for produktiviteten. Dernast prasenteres analysens data
og metodiske grundlag, herunder de validitetsproblemer, der knytter sig til det
estimerede produktivitetsmél. Herefter folger den empiriske analyse og kon-
klusionen.

Produktivitetsbegrebet — og teoretiske forventninger til betyd-
ningen af gkonomisk pres og administrativ organisering

De overordnede dimensioner i offentlig okonomistyring kan karakteriseres ved
de tre engelske Eer: economy, efficiency og effectiveness (Hansen, Houlberg og
Pedersen, 2014; Boyne, 2002; Flynn, 2012; Pollitt og Bouckaert, 2011). Den
klassiske budgetlitteratur har typisk fokuseret pa ressourcestyring (economy)
i form af budgetternes storrelse og fordeling (Wildavsky, 1979; Rubin, 2010),
budgetoverholdelse eller budgetbalance (Hagen og Vabo, 2005; Hansen, Houl-
berg og Pedersen, 2014; Borge og Tovmo, 2009). I takt med en international
bolge af offentlige styringsreformer med ambition om gget fokus pd styring
pa output og outcome (Pollitt og Bouckaert, 2011) er der i styringslitteratu-
ren kommet oget fokus pd produktivitet (efficiency) (Borge, Falch og Tovmo,
2008; Andrews et al., 2005; Boyne, 2002; Bel, 2013; Borge og Haraldsvik,
2009) og effektivitet (effectiveness) (Heinrich, 2002; Van Dooren, Bouckaert
og Halligan, 2015). Kommuners produktivitet og effektivitet er dog vanskeligt
malbare. Dette skyldes blandt andet, at der i offentlig serviceproduktion ofte
er uklare, flerdimensionelle malsztninger, flere samtidige, koordinationskra-
vende opgaver, der ikke nodvendigvis manifesteres i fysiske produkter, og at
der er komplekse sammenhange mellem indsatser og resultater (Wittrup et al.,
2013a; se fx Andrews et al., 2005; Van Dooren, Bouckaert og Halligan, 2015;
Moynihan et al., 2011). Ofte er der ogsa datamassige begrensninger knyttet
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til datas opgerelsesgrundlag, dekningsgrad og/eller validitet (Wittrup et al.,
2013a; Borge, Falch og Tovmo, 2008). Indeverende artikel fokuserer pd pro-
duktivitet, dvs. forholdet mellem det producerede output og de atholdte ud-
gifter (input). Kvalitet og effektivitet i opgavelosningen falder dermed uden for
analysen. Selv hvis analysen afgrenses til serviceomrader, hvor outputtet har
en milelig karakter (fx antal bernepasningstimer, antal undervisningstimer
og antal hjemmehjlpstimer), ligger der tillige en metodisk udfordring i at fa
sammenvagtet de forskellige typer af output i den kommunale fleropgavepro-
duktion til et samlet produktivitetsmal (Wittrup et al., 2013a; Cherchye et al.,
2007). Dette vender vi tilbage til i metodeafsnittet.

En ting er imidlertid begrebsdannelsen og mulighederne for at méle pro-
duktivitet, noget andet er, hvad der kan forklare mellemkommunale produkti-
vitetsforskelle. Nedenfor fokuseres pa to typer forklaringer, nemlig ekonomisk
pres og administrativ organisering.

Litteraturen peger pd, at ikke blot de lokale gkonomiske vilkir men ogsa
lokale sociale, strukturelle og politiske faktorer kan have betydning for en
kommunes produktivitet (Andrews et al., 2005). Produktiviteten er fx lavere
i kommuner med store sociale udgiftsbehov, social/etnisk heterogenitet, sma
kommuner (Andrews et al., 2005) og kommuner med en hgj grad af partipo-
litisk fragmentering i kommunalbestyrelsen (Borge, Falch og Tovmo, 2008).
Fokuserer vi pd ekonomisk pres, si konkluderer litteraturen overvejende, at
okonomisk pressede kommuner har hejere produktivitet (Borge, Falch og Tov-
mo, 2008; Andrews et al., 2005; Borge, Parmer og Torvik, 2015; Boyne et al.,
2012). En norsk analyse baseret pa et staerkere kausalt paneldatadesign finder
ligeledes, at et hgjere indtegtsniveau forer til lavere produktivitet, og betegner
sammenhangen som the paradox of plenty (Borge, Parmer og Torvik, 2015).
I overensstemmelse hermed har Mouritzen (2014) bivariat fundet, at danske
kommuner under gkonomisk pres har hgjere produktivitet. Samlet peger lit-
teraturen dermed pd, at storre skonomisk pres ledsages af hgjere produktivitet.

Ingen studier har, sa vidt vi ved, analyseret, om den overordnede admini-
strative organiseringsmodel har betydning for den samlede produktivitet i en
kommune. Mange studier har undersegt sammenhangen mellem kommuners
organisering og performance (se fx Andrews, Boyne og Walker, 2011; Walker
og Andrews, 2015), men analysefokusset har typisk veret pd lavere administra-
tive styringsniveauer og/eller pa performance pa konkrete serviceomrider som
fx skoleomradet, eldreomridet eller renovationsomradet.

En teoretisk forventning til den administrative organiserings betydning
kunne vare, at en direktionsmodel i hgjere grad end en klassisk forvaltnings-
model styrker gkonomistyringen i en kommune, idet intentionen med direk-
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tionsmodellen er at styrke den overordnede, tvergiende og strategiske styring
(Bakgaard, 2011). Direktionsmodellen styrker relationen mellem den poli-
tiske og administrative topledelse og skerer bandene over mellem politikere
i fagudvalgene og de administrative ledere af den tilherende fagforvaltning
(Baekgaard, 2011). Herved svakkes fagudvalgenes og fagforvaltningernes mu-
ligheder for at agere som udgiftsadvokater (Ibsen, 2016), mens direktionen i
hejere grad kan agere som udgiftsvogtere (Bekgaard, 2011). Samtidig forven-
tes direktionsmodellen at skabe tvarfaglige og koordineringsmassige fordele
pa ledelsesniveau, som gor det nemmere at prioritere ressourceforbruget fordel-
agtigt (Baekgaard, 2011). I overensstemmelse hermed finder Ibsen (2016) em-
pirisk stotte for, at kommuner med en direktionsmodel har en sterkere styring
af gkonomien i form af hgjere driftsresultater end kommuner med en forvalt-
ningsmodel (Ibsen, 2016). Dette er dog ikke nedvendigvis ensbetydende med,
at direktionsmodellen ogsd er produktivitetsfremmende. Direktionsmodellen
styrker muligvis udgiftsstyringen og den tvergiende udgiftsprioritering, men
afkoblingen til de faglige miljeer i fagforvaltningerne kan omvendt gore det
vanskeligere at have fokus pd, hvordan ressourcerne pa de enkelte serviceom-
rader anvendes mest produktivt. Hagen og Vabo (2005) argumenterer séiledes
for, at sterke fagudvalg — som typisk vil kendetegne forvaltningsmodellen —
kan give sig udslag i bedre finansielle resultater gennem forvaltningsmodellens
specialiserings- og informationsfokus med en klar udvalgs- og direktortilknyt-
ning til det enkelte serviceomride (Hagen og Vabo, 2005). Yderligere kan en
forvaltningsmodel med en fagforvaltningschef i spidsen mindske informati-
onsasymmetrien mellem markarbejderne og ledelsesniveauet (Hagen og Vabo,
2005). Herigennem kan forvaltningsmodellen potentielt vere mere befordren-
de for produktiviteten end direktionsmodellen.

Data og metode

Den empiriske analyse er baseret pa registerdata for alle danske kommuner i
perioden 2009-2011. Der er set bort fra de fire smd g-kommuner Leseo, Fane,
Samsp og Are, da disse pga. deres lidenhed har ekstraordinzre smadriftsulem-
per, er sarligt folsomme over for datameassige udsving og kan have ekstreme
vaerdier pi udgifts- og serviceindikatorerne i produktivitetsanalysen. Datasat-
tet indeholder dermed data for 94 kommuner over tre ar og i alt 282 observa-
tioner.

Analysens afhengige variabel er den enkelte kommunes samlede produk-
tivitet som estimeret af Wittrup et al. (2013b). Den anvendte benchmarking-
metode (DEA) beskrives lengere nede. Forst belyses produktivitetsanalysens
datagrundlag. For at ege indikatorernes robusthed i DEA-estimeringen og
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minimere folsomheden over for udsving i enkeltar er indikatorerne i produk-
tivitetsanalysen malt som gennemsnit over drene 2009-2011 (Wittrup et al.,
2013a). Dette indebzrer, at der estimeres ét samlet produktivitetsmal for de tre
ar 2009-2011. I indeverende analyse antages det, at dette produktivitetsmal er
reprasentativt for alle tre ar. Produktivitetsvariablen har dermed i modstning
til analysens forklarende variable ikke en panelstruktur men har samme verdi
for alle tre &r. Det samlede dataszt har dermed karakter af et poolet tvarsnits-
datasat. Af hensyn til tolkningen af parameterestimaterne er produktivitetsva-
riablen omskaleret, si de mest produktive kommuner har scoren 100.

I Wittrup et al. (2013b) estimeres ogsa sektorspecifikke produktivitetsmal
for dagtilbuds-, folkeskole- og zldreomradet. Af to grunde fokuserer vi imid-
lertid pa det samlede produktivitetsmal. For det forste retter den teoretiske
interesse sig mod den administrative organiserings betydning for kommunens
samlede produktivitet. For det andet er det samlede produktivitetsmal meto-
disk mere robust over for forskelle i kommunernes konteringspraksis end de
sektorspecifikke produktivitetsmal (Wittrup et al., 2013a).

Produktivitetsanalysen er baseret pd 47 indikatorer for service pd otte ud-
giftsomrader (Wittrup et al., 2013a). Storstedelen af disse er outputbaserede
serviceindikatorer for fx andel pedagogisk uddannede i daginstitutioner, antal
undervisningstimer pr. klasse i folkeskolen og antal visiterede hjemmehjalpsti-
mer pr. uge pr. hjemmehjelpsmodtager. P4 grund af mangel pa valide output-
data indgar pa enkelte omrider dog udgifter som serviceindikatorer, mens out-
put-indikatorerne omvendt pa to omrader er suppleret med outcome-baserede
serviceindikatorer (Wittrup et al., 2013a). I analysen af kommunernes sam-
lede produktivitet sammenholdes det samlede outputbaserede serviceniveau pa
grundlag af de 47 serviceindikatorer med kommunens samlede serviceudgifter
korrigeret for demografiske og sociogkonomiske udgiftsbehov (Wittrup et al.,
2013a).

Konstruktionen af indekset for kommunal service er baseret pi Data En-
velopment Analysis (DEA). Ved vegtningen af indikatorer er anvendt et be-
nefit-of-the-doubt-princip, som indebarer, at indikatorerne for den enkelte
kommune vagtes pd en méde, si kommunen stilles i det bedst mulige lys.
Indikatorer, hvor kommunen scorer hgjt, vegtes med andre ord hegjere end
indikatorer, hvor kommunen scorer lavt. Inden for visse indlagte restriktioner
pa den enkelte indikators mulige vaegte tages herved storst mulig hensyn til
serlige forhold og prioriteringer i de enkelte kommuner (Wittrup et al., 2013a).
Der knytter sig en rekke opmarksomhedspunkter til produktivitetsmalets va-
liditet og reliabilitet (Wittrup et al., 2013b). Herunder blandt andet at de 47
serviceindikatorer ikke dakker alle aspekter af den kommunale service men
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alene dem, hvor der pa undersegelsestidspunktet fandtes malbare indikatorer,
samt at nogle kommuner kan have en fordel af kun at blive sammenlignet med
et mindre antal andre kommuner (fordi der er relativt fi kommuner med sam-
menlignelige socioskonomiske forhold) eller kan “score billige point” ved at
have prioriteret outputenheder med lave kostpriser hgjt. Desuden kan den an-
vendte DEA-metode vare folsom over for forskelle i kommunernes konterings-
og registreringspraksis, hvorved kommuner med en afvigende konterings- og
registreringspraksis vil kunne komme til at fremstd som et produktivitetsmas-
sigt forbillede, som de andre kommuner méles op imod (Wittrup et al., 2013a).
Disse potentielle reliabilitetsproblemer er storst ved analyser pa enkeltomrader,
men er ogsa tilstedeverende i analysen af den samlede produktivitet. For en
nzrmere beskrivelse af metoden og vagtningsprincipperne samt produktivi-
tetsmalets validitet og reliabilitet henvises til (Wittrup et al., 2013b).

Som den primere uafhazngige interessevariabel indgér en indikator for kom-
munens administrative organisering. Kodningen er foretaget af Niels Opstrup,
SDU, pa basis af kommunale drboger og hjemmesider. Kommunerne er for
hvert af drene indplaceret i en af fire kategorier for administrativ organisering
(Opstrup og Villadsen, 2015). De fire kategorier og kommunernes fordeling pa
disse ses i tabel 1.

Tabel I: Kommunernes administrative organisering 2009-2011 (procentforde-

ling)

Administrativ organisering 2009 2010 2011 I alt
Forvaltningsmodel 34,7 29,6 30,9 31,7

Direktionsmodel med opdelt administrative ansvar 39,8 46,9 47,4 44,7
mellem direktorer

Direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar 17,4 14,3 12,4 14,7

Andet 8,2 9,2 9,3 8,9
Ialt 100,0  100,0 100,0  100,0
N 98 98 97 293

Efter kommunalreformen i 2007 har flere kommuner bevaget sig vek fra den
klassiske forvaltningsmodel og over til en form for direktionsmodel (Bzkgaard,
2011). I underspgelsesperioden fra 2009-2011 er ca. en tredjedel af kommu-
nerne dog stadig organiseret efter forvaltningsmodellen. Omvendt har 40-45
pct. organiseret sig efter en direktionsmodel med opdelt administrativt ansvar
mellem direktorerne, mens ca. 15 pct. har en direktionsmodel uden opdelt

74



administrativt ansvar. Sidstnzvnte kan betragtes som den mest rene form for
direktionsmodel, idet der her ikke er en faglig organisatorisk kobling mellem
det overste ledelsesniveau og kommunens fagforvaltninger (Ibsen, 2016). Den
administrative organisering opgeres i starten af dret og inddrages tidsmassigt
i den multivariate analyse i samme ar som den afhengige variabel, idet det
antages, at den administrative organisering har betydning for den gkonomiske
styring ogsa i dret, hvor variablen males. Den administrative organisering har
dog, jf. tabel 1, varet relativt stabil over tidsperioden.

Som den anden interessevariabel indgér en indikator for ekonomisk pres. De
gkonomiske grundvilkér i en kommune afhenger grundleggende af udgifts-
behovenes storrelse pa den ene side og storrelsen pa de ekonomiske ressourcer
til at finansiere serviceproduktionen pa den anden side (Hansen, Houlberg og
Pedersen, 2014; Andrews et al., 2005; Boyne, 1996). Som primer indikator for
de gkonomiske grundvilkar anvendes indikatoren ressourcepres, der méler, hvor
store udgiftsbehovene er i forhold til kommunens velstand. Indikatoren er uaf-
hengig af kommunens faktiske udgifts- og skattepolitik og er dermed udtryk
for grundvilkér, som kommunen ikke kan @ndre pa kort sigt. I en alternativ
modelspecifikation nedbrydes denne indikator pa dens tre delkomponenter: de
samlede demografiske udgiftsbehov, de samlede socioskonomiske udgiftsbe-
hov og kommunens velstand.

Herudover inddrages en rekke variable for strukturelle og politiske faktorer,
som tidligere studier har vist kan have betydning for kommuners produkti-
vitet (Borge, Falch og Tovmo, 2008; Andrews et al., 2005; Borge, Parmer og
Torvik, 2015; Boyne et al., 2012). For det forste inddrages indbyggertal som in-
dikator for de strukturelle grundvilkar for at teste, om stigende kommunestor-
relse giver produktivitetsmessige stordriftsfordele (Blom-Hansen et al., 2016).
For det andet inddrages to indikatorer for de lokale politiske forhold. Andel
arbejderpartimandater i kommunalbestyrelsen inddrages, idet det forventes, at
en storre andel arbejderpartimandater vil kunne legge pres pa produktivite-
ten som folge af storre udgiftspreferencer blandt arbejderpartireprasentanter
(Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014; Boyne et al., 2012; Boyne, 1996), el-
ler at arbejderpartier tager storre hensyn til de offentligt ansatte blandt deres
velgere, til potentiel skade for produktiviteten. For det andet inddrages en in-
dikator for partipolitisk fragmentering, som forventes at kunne virke udgiftsdri-
vende og dermed leegge pres pa produktiviteten (Hagen og Vabo, 2005; Han-
sen, Houlberg og Pedersen, 2014; Houlberg og Pedersen, 2015; Velasco, 2000).

Endelig inddrages en kontrolvariabel for, om kommunen har veret "un-
der administration” af staten, idet dette forventes at styrke ekonomistyringen
(Houlberg og Pedersen, 2015; Houlberg, 2015). Da den afhangige variabel er
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opgjort som et robust mal pd tvers af tre dr, er det ikke meningsfuldt at ind-
drage indikatorer i analysen for at teste, om @ndringer i gkonomiske grundvil-
kar i undersogelsesperioden pévirker produktiviteten. Operationaliseringer og
deskriptiv statistik for alle variable kan findes i appendiks.

Da den afhangige variabel er trunkeret ved 100 (27 kommuner har den
maksimale score 100), er forudsztningerne for almindelig OLS-regression ikke
opfyldt, og analyserne baseres derfor pa TOBIT-regression (Borge og Haralds-
vik, 2009; Wooldridge, 2009). Herved foregir estimationen ikke pa den trun-
kerede produktivitetsvariabel, men pa en underliggende latent ikke-trunkeret
variabel. Det bemarkes dog, at den samlede variation i datasettet qua DEA-
metoden reduceres, idet der ikke er variation mellem de 27 kommuner med
maksimal produktivitetsscore.

Analyserne er keort med robuste standardfejl, klyngekorrigeret for den en-
kelte kommune, da analyse af paneldata med OLS savel som med TOBIT vil
kunne producere skeve estimater som folge af serielt autokorrelerede restled.

Kommunal produktivitet — betyder administrative organisering
og lokale gkonomiske grundViHZéir noget?
Tabel 2 presenterer analysens empiriske resultater. Analysen viser, at bade ad-
ministrativ organisering og skonomisk pres har signifikant betydning for pro-
duktivitetens storrelse (pa henholdsvis et 10 pct. og et 5 pct. signifikansniveau).
For det forste viser analysen, at kommuner med en administrativ organise-
ring i form af en direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar har lavere
produktivitet end kommuner med en klassisk forvaltningsmodel. Savel i den
bivariate model 1 som i model 2 og model 3, hvor variable for henholdsvis
okonomisk-strukturelle grundvilkar og for politiske forhold mv. er tilfgjet. En
administrativ organisering med en "ren” direktionsmodel, hvor de faglige orga-
nisatoriske band mellem topledelse og de faglige miljoer i kommunen afskeres
mest, ser dermed ikke ud til at vere befordrende for produktiviteten. Produk-
tiviteten er tvartimod hgjere i kommuner med en klassisk forvaltningsmodel
med tettere bind mellem politikere i fagudvalgene, de administrative ledere af
den tilhorende fagforvaltning og de faglige medarbejdere. Analysen har kun et
produktivitetsmélepunke i tid, og der kan ikke identificeres en kontrolgruppe
som grundlag for et eksperimentelt design. Designet er dermed ikke et sterke
kausalt design. Fx kan omvendt kausalitet ikke afvises, idet vi ikke kan ude-
lukke, at nogle kommuner kan have valgt en direktionsmodel for at rette op pa
en lav produktivitet. Imod denne tolkning taler dog, at kun ganske fi kommu-
ner har @ndret deres administrative organisering i arene forud for analysen. Fra
2008 il 2009 siledes kun fem kommuner. Uden at kunne drage en endegyldig
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kausal konklusion indikerer analysen dermed, at en direktionsmodel uden op-
delt administrativt ansvar ledsages af en lavere produktivitet end forvaltnings-
modellen. Forskellen forekommer ogsa substantielt signifikant, idet kommuner
med en direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar i gennemsnit har
en produktivitet, der er sma 2 pct. lavere end kommuner med forvaltningsmo-
del.? T kommuner med en direktionsmodel med opdelt administrativt ansvar
adskiller produktiviteten sig derimod ikke signifikant fra de forvaltningsmo-
delorganiserede kommuner. En supplerende analyse viser videre en signifikant
forskel mellem de to direktionsmodelstyper. Pd et 10 pct. signifikansniveau har
direktionskommuner uden opdelt administrativt ansvar en signifikant lavere
produktivitet end direktionskommuner med opdelt administrativt ansvar.

For det andet har skonomisk pressede kommuner ifelge model 3 en hgjere
produktivitet. Jo sterre skonomisk pres, jo sterre serviceoutput produceres der
for hver udgiftskrone. I overensstemmelse med fund for norske (Borge, Parmer
og Torvik, 2015) og engelske kommuner (Andrews et al., 2005) samt tidli-
gere bivariate fund for danske kommuner (Mouritzen, 2014) viser analysen
dermed, at der eksisterer et paradox of plenty: Jo storre ressourcerigelighed, jo
lavere produktivitet. I substantielle termer svarer forskellen til, at en kommune
med et ressourcepres fem over det landsgennemsnitlige (svarende til godt 10
pet, af variationsbredden for ressourcepresvariablen) har en produktivitet, der
er 0,9 pct. hgjere end det landsgennemsnitlige. Altsd igen en substantielt ikke
ubetydelig forskel.

Endelig viser analysen, at strukturelle forhold har betydning i form af pro-
duktivitetsmassige stordriftsfordele i den kommunale produktion. Jo sterre
kommunen er, jo hgjere er produktiviteten. Sammenhangen er logaritmisk,
hvilket indeberer, at stordriftsfordelene er storst for de mindste kommuner og
aftager med stigende kommunestorrelse.’ Store kommuner ser derved ud til at
have bedre forudsetninger for at varetage udgiftsstyringen pa administrations-
og vejomrddet (Blom-Hansen et al., 2016) og budgetbalancen (Ibsen, 2016;
Hansen, Houlberg og Pedersen, 2014) savel som gkonomistyringshensynet til
kommunens produktivitet.

Politiske forhold har derimod ikke betydning for kommunernes produkti-
vitet. Hverken kommunalbestyrelsens partipolitiske fordeling eller graden af
partifragmentering samvarierer med produktiviteten. Dette er i trdd med tidli-
gere analyser, der viser, at politiske forhold ikke har betydning for driftsresul-
tatets storrelse (Ibsen, 2016; Houlberg, 2015). I modsatning til Norge (Borge
og Haraldsvik, 2009) ser det dermed ikke ud til, at partifragmentering har
betydning for produktiviteten i danske kommuner. Endelig viser analysen, at
det ikke har betydning for produktiviteten at vere “sat under administration”.
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Tabel 2. Regressionsanalyse af kommunal produktivitet 2009-2011

1) ) 3
Produktivitet ~ Produktivitet ~ Produktivitet
(Tobit) (Tobit) (Tobit)
Organisationsmodel
(ref. = forvaltningsmodel)
Direktionsmodel med opdelt 0,24 0,33 0,15
adm. ansvar 0,92) (0,88) (0,90)
Direktionsmodel uden opdelt -2,30%* -1,70* -1,73*
adm. ansvar (1,02) (1,01) (1,02)
Andet 0,49 0,51 0,44
(1,40) (1,28) (1,31)
Qkonomiske og strukturelle
grundvilkar
Ressourcepres 0,20*** 0,18**
(0,08) (0,08)
Indbyggertal (In) 1,30* 1,38*
(0,68) (0,71)
Politiske forhold mv.
Andel arbejderpartimandater -0,02
(0,03)
Partifragmentering -0,66
(0,46)
Under administration 0,52
(2,07)
Konstant 98,07*** 63,78*** 67,96***
(0,65) (10,05) (10,11)
Observationer 281 281 281
Pseudo R? 0,011 0,037 0,041
Upper limit 100 100 100

Robuste standardfejl i parenteser (med klyngekorrektion pd kommuneniveau).
¥ p < 0,01, " p<0,05*p<0,l.

Analysens samlede forklaringskraft er relativt lav. En mulig metodisk forkla-
ring pa dette kan vere, at 27 af de 94 kommuner i analysen har den maksimale
produktivitetsscore pa 100. For disse kommuner er der derfor ingen forskel at
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forklare. At analysen er baseret pd kommunens samlede produktivitet kan des-
uden bidrage til at reducere variationerne. Det kan fx tenkes, at en kommune
med hgj produktivitet pi et serviceomride har lav produktivitet pa et andet,
og at disse forskelle nivelleres i analysen af den samlede produktivitet. Uanset
de bagvedliggende forklaringer sa forklarer analysemodellen ifelge Pseudo R?
alene 4 pct. af variationen i kommunernes produktivitet. Produktiviteten af-
hznger dermed af mange andre forhold end de undersogte.

For at teste resultaternes robusthed er gennemfort en razkke supplerende
analyser og robusthedstest. For det forste er undersogt, om en rekke andre
faktorer kan bidrage til at forklare forskelle i produktiviteten: om kommu-
nen er sammenlagt i 2007, andel administrationsprofessionelle (malt ved antal
DJ@F-medlemmer ansat i kommunen i forhold til kommunesterrelsen), borg-
mesterpartiets mandatandel, antal udvalg, andel fagudvalgsformand, der er
medlemmer af gkonomiudvalget, samt andelen af kommunalbestyrelsen, der
stemte for budgettet. Ingen af disse faktorer har betydning for produktiviteten.

For det andet er analysen kort med en alternativ specificering af den admini-
strative organisering, hvor der alene sondres mellem, om kommunen har en di-
rektionsmodel eller ¢j. Analysen viser, at der ikke er forskel mellem kommuner
med direktionsmodel og kommuner med forvaltningsmodel. Det er med andre
ord alene kommuner med en direktionsmodel uden opdelt administrativt an-
svar, der har lavere produktivitet end kommuner med forvaltningsmodel.

For det tredje er analysen kort med alternativ specificering af de gkonomiske
grundvilkér, hvor ressourcepres er nedbrudt pd indikatorens tre delkomponen-
ter: demografiske udgiftsbehov, sociogkonomiske udgiftsbehov og velstand.
Denne analyse er behaftet med multikollinaritetsproblemer og er i tabel 2
fravalgt til fordel for modellen med ressourcepres som samlet indikator for
okonomiske grundvilkar. Analysen indikerer dog, at det bade er gkonomisk
pres fra lav velstand og fra heje socioskonomiske udgiftsbehov, der presser en
kommune til at udnytte ressourcerne mere produktivt.

For det fjerde er analysen testet med en afhangig variabel, hvor der i DEA-
modellen ikke er lagt sociogkonomiske restriktioner pa sammenligningerne.
Altsa en produktivitetsindikator hvor ingen kommuner har nemmere ved at
fremsta som produktive, fordi de sammenlignes med et begrenset antal sam-
menligningskommuner. Resultaterne er substantielt de samme som i tabel 2.

Som kontrast til Ibsens fund af en positiv sammenhang mellem direktions-
model og driftsresultat (Ibsen, 2016) findes i indeverende analyse en negativ
sammenhang mellem direktionsmodellen (uden opdelt administrativt ansvar)
og produktiviteten. For at teste om den af Ibsen fundne sammenhzng for pe-
rioden 2011-2013 ogsa ger sig geldende for produktivitetsanalysedrene 2009-
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2011, er gennemfort en parallel panelanalyse med driftsresultatet i 2009-2011
som afhzngig variabel. Analysen viser for det forste, at der ikke er korrelation
mellem et hojt driftsresultat og en hoj produktivitet (jf. supplerende materiale,
figur S1). @konomistyringshensynene til budgetbalance og produktivitet gar
med andre ord ikke nedvendigvis hiand i hind. For det andet viser analysen,
at direktionsmodellen i arene 2009-2011 ikke giver sig udslag i storre drifts-
resultat pr. indbygger (jf. supplerende materiale, tabel S1). Sammenhangen
er negativ — men insignifikant — bade for direktionsmodellen med og uden
opdelt administrativt ansvar. I modsatning til Ibsens fund for 2011-2013 var
direktionsmodellen i drene 2009-2011 med andre ord ikke befordrende for
driftsresultatet. Det er siledes ikke entydigt, om direktionsmodellen i sig selv
styrker skonomistyringshensynet til budgetbalancen. Forskellen mellem de to
analyser kan henge sammen med to ting. Ibsen har for det forste en mere nu-
anceret operationalisering af den administrative organisationsmodel baseret pa
surveydata og en lidt anderledes modelspecifikation, hvori fx ogsa kommunens
likvide aktiver indgér som forklarende variabel (Ibsen, 2016). For det andet er
der vasentlige forskelle i gkonomistyringskonteksten og dermed presset pa den
kommunale gkonomistyring. I alle Ibsens tre analyse-ar befinder kommunerne
sig i en pkonomistyringsvirkelighed med gkonomisk krise og lovfestede stats-
lige sanktioner, hvis udgiftsrammen i skonomiaftalen ikke overholdes (Houl-
berg, 2015). Hvor kommunerne i alle Ibsens tre analyse-ir havde milliardstore
budgetunderskridelser, var der i de to forste af de tre produktivitetsanalysedr
tilsvarende store budgetoverskridelser (Houlberg, 2015). Tilsammen peger de
to analyser pd, at direktionsmodellens betydning for driftsresultatet afhaenger
af okonomistyringskonteksten. Dette understottes af, at Ibsens resultater med
en positiv sammenhazng mellem direktionsmodel og driftsresultat genfindes
med indeverende analyses datagrundlag, hvis analysen keres for arene 2011-
2013 (jf. model 3 i supplerende materiale, tabel S1). Direktionskommuner med
opdelt administrativt ansvar har i 2011-2013 et signifikant hgjere driftsresultat
end kommuner med forvaltningsmodel.

Analysen viser samlet, at en direktionsmodel uden opdelt administrativt an-
svar er mindre befordrende for produktiviteten end en forvaltningsmodel, at
storre kommuner har produktivitetsmassige stordriftsfordele, samt at jo van-
skeligere okonomiske grundvilkdr en kommune har, jo mere produktiv er den.

Konklusion og diskussion

Den danske velferdsstat er under gkonomisk pres, og Produktivitetskommis-
sionen har peget pa en forogelse af kommunernes produktivitet som en vigtig
vej til at fi mere service for skattekronerne. Det er i denne artikel undersogt,
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om den administrative organisering og de lokale gkonomiske grundvilkar har
betydning for en kommunes produktivitet.

Afsattet for analysen er en DEA-baseret produktivitetsanalyse for drene
2009-2011, hvor kommunernes estimerede produktivitet varierer fra en score
pa 87 til den maksimale score pa 100. Analysens overordnede konklusion er,
at sivel den administrative organisering som de gkonomisk-strukturelle vilkér
bidrager til at forklare variationerne i kommunernes produktivitet.

For det forste spiller den administrative organisering en rolle, idet kom-
muner med en direktionsmodel uden opdelt administrativt ansvar har lavere
produktivitet end kommuner med en mere traditionel forvaltningsmodel. En
direktionsmodel, hvor de organisatoriske bind mellem den administrative top-
ledelse og de enkelte fagforvaltninger skeres over, er med andre ord ikke be-
fordrende for den kommunale produktivitet. Resultaterne peger dermed pa,
at direktionsmodellen maske nok styrker udgiftsstyringen (Ibsen, 2016) og
den tvargiende udgiftsprioritering, men at afkoblingen til de faglige miljoer
i fagforvaltningerne (Hagen og Vabo, 2005) omvendt gor det vanskeligere at
have fokus pd, hvordan ressourcerne pi de enkelte servicecomrader anvendes
mest produktivt. Empirisk flugter dette med resultater for norske kommuner,
der peger pd, at centraliserede top-down-budgetprocesser folges af lavere pro-
duktivitet (Borge, Falch og Tovmo, 2008). Hvor direktionsmodellen kan vare
befordrende for skonomistyringshensynet til den kommunale udgiftsstyring,
er modellen omvendt ikke befordrende for ekonomistyringshensynet til pro-
duktivitet. Tveertimod. Det kan naturligvis tenkes, at direktionsmodellen gi-
ver grundlag for sterre koordination og samarbejde pa tvars i kommunen og
dermed kan bidrage til at skabe bedre resultater pd de serviceomrider, hvor
kvaliteten af indsatsen afhanger af koordinationen pa tvars af sektorer og fag-
grupper (fx indsatsen for udsatte born og unge). Dette fortaller analysen ikke
noget om. Men fokuserer vi pd produktiviteten, sa er en klassisk forvaltnings-
model forbundet med en hgjere produktivitet end en direktionsmodel uden
opdelt administrativt ansvar.

For det andet viser analysen, at der pa linje med engelske og norske kommu-
ner (Andrews et al., 2005; Borge, Parmer og Torvik, 2015; Borge og Haralds-
vik, 2009) ogsd i danske kommuner eksisterer et paradox of plenty. Jo mindre
gkonomisk pres, jo lavere er den kommunale produktivitet.

Analysen tegner for det tredje et billede af produktivitetsmassige stordrifts-
fordele i kommunernes serviceproduktion. Omend sammenhzngen aftager
med stigende kommunestorrelse, er der grundleggende tale om, at produkti-
viteten stiger med stigende indbyggertal. Omvendt star de mindste kommuner
over for produktivitetsmessige smadriftsulemper.
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Endelig viser analysen, at lokale politiske faktorer ikke ser ud til at have
betydning for kommunens produktivitet.

Analysens interne validitet begrenses primeart af, at der metodisk knytter sig
en rekke forbehold til opgerelsen af en vanskeligt mélbar storrelse som kom-
munernes produktivitet. Desuden bemrkes, at de undersegte faktorer kun
forklarer en begranset del af variationen i den estimerede produktivitet. Med
disse metodiske forbehold in mente, si peger analysen overordnet pa, at en
administrativ organisering pa grundlag af direktionsmodellen ikke ser ud til
at vere en vej til at opfylde Produktivitetskommissionens gnsker om forbed-
ring af kommunernes produktivitet. Resultaterne stir pa dette punke tilsy-
neladende i mods®tning til Ibsens resultater, der siger, at en direktionsmodel
bidrager til at styrke en kommunes budgetoverholdelse og driftsresultat (Ib-
sen, 2016). Imidlertid er kommunal gkonomistyring en kompleks affeere med
mange ikke ngdvendigvis sammenfaldende hensyn. At en kommune i den po-
litiske og administrative styring pa et givet tidspunkt prioriterer budgetbalance
og budgetoverholdelse hejt, er ikke nedvendigvis ensbetydende med, at den
ogsa prioriterer produktivitet. Faktisk kan den teoretiske litteratur godt laeses
sadan, at henholdsvis produktivitet og et stort driftsresultat krever en noget
forskelligartet organisation. Flere undersogelser (se fx Borge, 2005; Hallerberg,
Strauch og von Hagen, 2009) viser siledes, at economy fremmes af centrali-
sering af magten hos en regering, en finansminister eller en borgmester. Deri-
mod peger Christensen (2013) pa, at produktiviteten formentlig bliver bedre,
hvis de ansvarlige ledere har en betydelig autonomi og klare mil, og hvis den
overordnede styring er stabil og ikke undergraves ved lobende indgreb fra den
overste ledelse. Hermed vare ikke sagt, at de to hensyn ikke kan forenes, blot
at ikke alt, hvad der fremmer det ene hensyn, ogsa fremmer det andet.

Dernest er Ibsens analyse baseret pa drene 2011-2013, hvor kommunernes
ekonomi var under stort pres som folge af okonomisk krise og et forsterket
statsligt sanktionsregime. Ibsens resultater ser saledes ikke ud til at kunne gen-
findes i produktivitetsanalysearene 2009-2011, hvor kommunerne i de to forste
ar var mindre okonomisk pressede end i drene 2011-2013. Analyserne peger til-
sammen p4, at direktionsmodellens betydning for driftsresultatet kan athaenge
af, hvilken gkonomistyringskontekst styringen finder sted i.

Da vi ikke har produktivitetsdata for tiden efter 2011, ved vi ikke, om det
samme gor sig geldende for produktiviteten. Ej heller kan vi sige noget om,
hvorvidt kommunernes produktivitet er oget i takt med den forsterkede kom-
munale udgiftsstyring fra 2011. Dette begranser naturligvis analysens eksterne
validitet i forhold til perioder med andre styringsvilkir. Men baseret pa de
tilgeengelige produktivitetsdata for arene 2009-2011 er konklusionen, at en di-
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rektionsmodel uden opdelt administrativt ansvar ikke er befordrende for den
kommunale produktivitet, samt i forleengelse heraf, at valget af administrativ
organisering kan indebare et zrade-off mellem en sterk udgiftsstyring og en
hej produktivitet.

Metodisk skal det understreges, at analysen er baseret pa mellemkommu-
nale forskelle i produktivitetsniveauer, ikke pa et kausalt design, der muligger
valide konklusioner om produktivitetseffekter af @ndringer i skonomisk pres
eller administrativ organisering. At de okonomisk pressede kommuner er mere
produktive, er fx ikke nedvendigvis ensbetydende med, at et oget okonomisk
pres vil forbedre produktiviteten.

Analysen fokuserer pi kommunernes samlede produktivitet og fortaller
ikke noget om produktiviteten pa de enkelte serviceomrader. Her kan det fx
tenkes, at nogle kommuner er produktive pa skoleomridet men ikke pa @ldre-
omradet — og at den administrative organisering ikke har samme betydning pa
alle serviceomrader. Dette ma videre forskning give svar pa.

Analysen af produktivitet forteller ikke noget om kommunernes effektivi-
tet, hverken pa kort eller langt sigt. Hvis en gget produktivitet fx opnas ved
strukturendringer, mere tidsoptimerede arbejdsgange og fokus pa kerneopga-
ver og kvalitet, er det pi den ene side muligt, at en oget produktivitet folges
af oget effektivitet. Pa den anden side kan det ogsi tenkes, at en eget pro-
duktivitet opnas ved at skaere pa kvaliteten af de leverede ydelser, og at hejere
produktivitet dermed folges af lavere effektivitet pa kort og/eller pa langt sigt.
Om kommuner med hej produktivitet ogsa far mere effekt ud af ressourcerne
er dermed et abent sporgsmil. P4 dette punkt er der fortsat en dben og vigtig
forskningsdagsorden.

Noter

1. Tak til Niels Opstrup, Syddansk Universitet, for data om kommunernes admini-
strative organisering, til Jesper Wittrup, KORA, for produktivitetsdata og meto-
disk sparring, til statskundskabsstuderende Frederik Skov og Mathias Hald Sen-
dergaard for teoretiske og empiriske diskussioner samt til to anonyme bedgmmere
for mange kvalificerende kommentarer.

2. Tobit regressionskoefficienter tolkes pa samme méde som OLS-regressionskoefhi-
cienter, idet det dog skal erindres, at parameterestimatet er baseret pa den bagved-
liggende ikke-trunkerede variabel, ikke pé det faktiske (trunkerede) DEA-baserede
produktivitetsmal.

3. Modellen er desuden testet med linezre og kvadrerede indbyggertal. Den logarit-
miske model giver bedre model-fir end disse alternative specifikationer.
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Appendiks

Tabel Al. Operationaliseringer og deskriptiv statistik

Std.

Variabel Operationalisering Gans. afv. Min  Maks
Produktivitet  Se tekst 97,17 2,99 87,13 100
Driftsresultat  Nettoindtagter fra skatter, generelle 1.464 1.360 -2.558 6.236
pr. Indbygger tilskud og udligning fracrukket net-

torenteudgifter og skattefinansierede

nettodriftsudgifter. Regnskabstal.
Administrativ  Se tekst og tabel 1,95 0,86 1 4
organisering
Demografiske De af Indenrigsministeriet opgjorte 37535  1.339  31.617 40.343
udgiftsbehov  demografiske udgiftsbehov, med
pr. indb. udgiftsbehovsvagte for 2010 anvendt

for alle 4r (i 1000 kr.)
Sociogko- De af Indenrigsministeriet opgjorte 15404 4.048 7503  29.887
nomiske demografiske udgiftsbehov, med
udgiftsbehov  udgiftsbehovsvagte for 2010 anvendt
pr. indb. for alle 4r (i 1000 kr.)
Velstand pr.  Beskatningsgrundlaget korrigeret for ~ 202.203 16.774 171.944 259.315
indbygger udligning og generelle tilskud, ovrige

skatter og nettorenter/-afdrag.
Ressourcepres De samlede udgiftsbehov divideret 100,6 49 86,0 108,6

med kommunens velstand (hele landet

- 100).
Indbyggertal Indbyggertal milt ved den naturlige 10,75 0,60 9,50 13,20
(In) logaritme for at tage hejde for en hej-

reskav fordeling og en antagelse om,

at eventuelle skalaeffekter aftager med

stigende kommunestorrelse
Andel arbej-  Antal arbejderpartimandater (A, F, @) 45,57 12,96 10,53 78,95
derpartiman- i procent af det samlede antal manda-
dater ter i kommunalbestyrelsen
Partifragmen- 1 3,70 0,77 1,92 6,78
tering - 5

i

Hvor n = antal partier i kommunal-

bestyrelsen og x = partiets andel af

mandater i kommunalbestyrelsen
Under admi-  Under statslig administration mindst 0,032 0,18 0 1
nistration % af dret (dummy). Kilde: Indenrigs-

ministeriet

Note: Alle gkonomiske variable opgjort i 2013-priser. N = 282 (281 for administrativ orga-

nisering).
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