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Analyse og Forskning

Forskningsbaserede analyser viser, at kommunesammenlaegningerne 1 2007 har indfriet forhénds-
forventningerne til forbedret skonomisk styringskapacitet, og har givet gkonomiske stordriftsforde-
le pd administrations- og vejomradet 1 de sammenlagte kommuner. Disse stordriftsfordele har dog
ikke fort til fald 1 de samlede udgifter, og produktiviteten i kommunerne ser ikke ud til at vaere oget
som folge af kommunesammenlagningerne. Hvordan det er géet med effektiviteten 1 den kommu-

nale opgavelgsning, ved vi ikke.

Indledning

Kommunalreformen 1 2007 reducerede antallet af kommuner fra 271 til 98 og antallet af regionale
enheder fra 14 til 5 samt omfordelte opgaver mellem det statslige, kommunale og regionale niveau.
Reformen var blandt andet baret af forventninger om, at sterre kommuner ville vere mere gkono-
misk robuste, og at kommunesammenlagninger ogsé ville kunne bidrage til at realisere gkonomiske
stordriftsgevinster, ikke mindst 1 kraft af administrative stordriftsfordele. I denne artikel undersoges
det, hvilke konsekvenser kommunalreformen har haft for kommunernes gkonomi med sarligt fokus
pa, om forventningerne til storre skonomisk robusthed og indhestning af gkonomiske stordriftsfor-
dele er blevet realiseret 1 de sammenlagte kommuner.

Metodisk baseres analysen pd en reviewbaseret opsamling af viden fra eksisterende forsknings-
analyser og bidrager empirisk alene med enkelte nye deskriptive analyser. Fire afgrensningsmassi-
ge forhold skal derfor indledningsvist understreges. For det forste indeholder artiklen ikke nye selv-
stendige empiriske analyser af kommunalreformens konsekvenser for kommunernes gkonomi. For
det andet fokuserer artiklen pa kommunerne og ser ikke pa kommunalreformens konsekvenser for
regionerne og staten eller for koordinationen mellem de tre niveauer (Mau Pedersens artikel 1 dette

artikelnummer analyserer statens styring af kommunerne). For det tredje fokuseres der péa de oko-
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nomiske konsekvenser af kommunalreformen og ser for eksempel ikke pa faglig beredygtig-
hed/faglige stordriftsfordele, som var et mindst ligesd vagtigt argument for kommunalreformen
som gkonomiske stordriftsfordele (Regeringen 2004). For det fjerde er hovedfokus pa effekterne af
kommunesammenlcegningerne, hvorimod reformelementer som eksempelvis udligningsreformen og
finansieringsreformen ikke berores.

Okonomiske konsekvenser er et mangedimensionelt begreb. Artiklen indledes derfor med en
diskussion af, hvilke gkonomidimensioner der er relevante for at forstd de ekonomiske konsekven-
ser af kommunalreformen. Andre forhold end kommunalreformen har haft betydning for kommu-
nernes gkonomi efter 2007, ikke mindst den ekonomiske krise og en forstarket statslig sanktions-
politik. Disse diskuteres 1 andet afsnit af artiklen, hvorefter fokus 1 de efterfolgende afsnit rettes
mod kommunesammenlagningernes betydning for kommunernes gkonomiske robusthed og eko-

nomiske stordriftsfordele. Artiklen afsluttes med en konklusion og en perspektiverende diskussion.

@konomiske konsekvenser — hvad er det? Og hvad ved vi noget om?

Offentlig eskonomi er et mangedimensionelt begreb, og der eksisterer ikke en entydig begrebsforsta-
else 1 litteraturen. Hvor for eksempel Wildavsky & Caiden (2003), Hagen & Vabo (2005) og Rubin
(2010) har fokus pa, om budgettet balancerer, har andre fokus pa produktiviteten 1 opgavelgsningen
(Andrews et al. 2005, Borge et al. 2008), mens atter andre har eksplicit fokus pé, om styringspro-
cesserne bidrager til, at organisationens malsetninger opfyldes bedst muligt (Elm-Larsen 2007:
171). Spergsmalet er derfor, hvilke ekonomiske konsekvenser af kommunalreformen vi taler om.
Okonomiske konsekvenser for Avad? 1 en vurdering af ekonomiske konsekvenser af kommune-
sammenlagninger kan der begrebsligt sondres mellem to overordnede analyse-dimensioner: Stor-
driftsdimensionen og styringsdimensionen.

For stordriftsdimensionen kan der teoretisk knytte sig stordriftsfordele bade til, at kommunerne
indbyggertalsmassigt er blevet storre (economies of scale), og til at kommunerne har faet en storre
opgaveportefolje (economies of scope). Her ses der bort fra potentielle economies of density (se
f.eks. Bel 2013), da befolkningstaetheden 1 kommunerne ikke pavirkes af kommunalreformen. Den
teoretiske forventning 1 den ekonomiske litteratur er, at der 1 en serviceproduktion vil vere econo-
mies of scale som folge af, at faste omkostninger ved et stigende produktionsomfang vil kunne for-
deles pa flere enheder og hermed give lave omkostninger per produceret enhed (Bel 2013). Modsat
vil stigende organisatoriske omkostninger til koordination kunne give stor-driftsulemper, hvorfor

skalaeffekter ikke nedvendigvis vil gere sig geldende op til de sterste enheder, men ofte vil vere
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U-formede og variere pa tvaers af udgiftsomrader (Houlberg 2000; Blom-Hansen et al.
forthcoming). Economies of scope knytter sig til de potentielle gkonomiske fordele ved samdrift af
flere opgaver, altsd at kommunerne som folge af en sterre opgaveportefolje i1 teorien vil kunne lase
de enkelte opgaver billigere som folge af at en bredere vifte af opgaver leses pd samme tid (Bel
2013)".

Pé styringsdimensionen kan der med engelske ekonomistyringsbegreber sondres mellem tre
E’er: economy, efficiency og effectiveness (Boyne 2002; Flynn 2012; Pollitt & Bouckaert 2011,16).
Parallelt hermed anvendes i indevaerende artikel de danske begreber ressourcestyring?, produktivitet

og effektivitet (Houlberg 2014). Analysetypologien for de to dimensioner er illustreret i tabel 1°.

Tabel 1. Typologi for skonomiske konsekvenser af kommunesammenlaegninger og opgaveaendringer

Stordriftsbegreb
Economies of scale Economies of scope
Styringsbegreb
Economy Scale economy Scope economy
Efficiency Scale efficiency Scope efficiency
Effectiveness Scale effectiveness Scope effectiveness

Stordriftsdimensionens indhold er prasenteret ovenfor. Styringsdimensionen kraver yderlige ud-
dybning. I en logisk model med udgangspunkt i skonomisk produktionstankegang kan der sondres
mellem tre idealtypiske skonomiske styringsbegreber knyttet til den kommunale virksomheds input,
output og outcome (Boyne 2002; Flynn 2012; Pollitt & Bouckaert 2011), jf. figur 1. Input er udtryk
for de ekonomiske og personalemessige ressourcer, der indgar i den kommunale serviceproduktion.
For eksempel storrelsen pa en kommunes folkeskolebudget. Output er et udtryk for de aktiviteter og
ydelser, der produceres. Det vil sige produktionens sterrelsesomfang. For eksempel antallet af un-

dervisningstimer 1 folkeskolen. Endelig er outcome udtryk for de resultater, der opnas 1 forhold til

' Omvendt giver den @ndrede opgavefordeling potentielt diseconomies of scope i regionerne som folge af en smallere
opgaveportefalje

? I revisionslitteraturen benyttes ofte begrebet sparsommelighed (se fx Elm-Larsen, 2007)

* 1 typologien ses bort fra allokativ efficiens, dvs. i hvilken grad den kommunale skat og service er i overensstemmelse
med borgernes praeferencer (Boyne 2002). Ingen studier har empirisk undersegt kommunalreformens konsekvenser for
den allokative efficiens, men det forhold, at faerre kommuner betyder faerre kommunale skat-service-pakker at velge
imellem taler for, at den allokative efficiens er reduceret som folge af kommunalreformen.
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de malsetninger, der er for de pidgeldende aktiviteter. I folkeskolen er det eksempelvis elevernes
faglige resultater og trivsel.

Figur 1. @konomiske styringsbegreber

Rammebetingelser

\
.

Ressourcer (input) Aktiviteter (output)

A Produktivitet (efficiency)

Effektivitet (effectiveness)

Ressourcestyring (economy)

Viderebearbejdning af Houlberg (2014) og Wittrup et al. (2013). Engelske styringsbegreber i parentes.

Ressourcestyring (economy) vedrerer inputstyring, herunder likviditets- og geldsstyring, udgiftsud-
vikling og udgiftsfordeling, budgetoverholdelse og budgetbalancen mellem indtegter og udgifter.
Opnéelse af bedre leverander- og indkebspriser kan for eksempel vare udtryk for en forbedret res-
sourcestyring. Produktivitet (efficiency) vedrerer forholdet mellem input og output, det vil sige ud-
giften per produceret enhed. Lavere enhedsomkostninger er udtryk for en hegjere produktivitet; ek-
sempelvis udgiften per undervisningstime eller per hjemmehja&lpstime. Endelig vedrerer effektivitet
(effectiveness)* forholdet mellem input og outcome; eksempelvis hvor store udgifterne er i forhold
til folkeskoleelevernes faglige resultater og trivsel. Uanset om analyseinteressen retter sig mod in-
put, output eller outcome er det afgerende vigtigt at tage hgjde for forskelle i kommunernes ramme-
betingelser, jf. figur 1. Okonomiske, strukturelle og politiske faktorer har stor betydning for sével
kommunernes udgiftspolitiske prioriteringer (Blom-Hansen 2002; Boyne 1996; Mouritzen 1991) og
okonomiske balance og styring (Hansen et al. 2014; Houlberg & Pedersen 2014; Serritzlew 2005;
Tovmo 2007), séavel som for produktiviteten (Andrews et al. 2005; Borge et al. 2008) og effektivite-
ten (Arendt et al. 2014; Houlberg et al. 2013) 1 opgavelesningen.

* Her benyttes den korte betegnelse effectiveness (pa dansk effektivitet) for det som bide Boyne (2002) og Pollitt &
Bouckaert kalder for cost-effectiveness (pa dansk omkostningseffektivitet).
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For stordriftsdimensionen 1 tabel 1 har den praktiske udmentning af reformen givet vidt forskellige
forudsatninger for at vurdere effekterne af henholdsvis kommunesammenlagningerne og opgave-
@ndringerne (Blom-Hansen et al. 2016). Effekterne af kommunesammenlagningerne har kunnet
undersgges gennem ’Difference-in-Difference’ designs (DiD), hvor udviklingen 1 de sammenlagte
kommuner fra for til efter kommunalreformen systematisk sammenlignes med den tilsvarende ud-
vikling 1 ikke-sammenlagte kommuner (se fx Blom-Hansen et al. 2014; Blom-Hansen et al.
forthcoming). Empirisk kan det vere vanskeligt pracist at adskille storrelseseffekter fra reformef-
fekter 1 forbindelse med sammenlagningsprocessen (se ogsd Hansens artikel 1 dette artikelnummer),
men det forhold, at der eksisterer en kontrolgruppe af ikke-sammenlagte kommuner, som ogsa har
vaeret udsat for reformens evrige elementer (fx ogsa har faet storre opgaveportefolje og overtaget
amtslige medarbejdere), gar DiD-designet til et sterkt design til at belyse effekterne af kommune-
sammenlagningerne. Tilsvarende designmuligheder for en effektvurdering af opgaveendringerne
eksisterer ikke, da opgaveaendringerne gjaldt alle kommuner. Derfor eksisterer der ikke en *kontrol-
gruppe’, som ikke har veret udsat for @ndringen. En implikation af dette er, at der findes mere
forskningsviden om effekterne af kommunesammen-legningerne end om effekterne af opgaveaen-
dringerne (Blom-Hansen et al. 2016). Den embeds-mandsbaserede nationale evaluering af kommu-
nalreformen undersggte snitflade- og koordinations-udfordringer pd fire opgaveaendringsberorte
omrader — sundhedsomrddet, socialomradet og de specialiserede undervisningstilbud, natur og mil-
jeomréadet samt regional udvikling — hvor kommuner og regioner samarbejder om opgavelosningen
(Qkonomi- og Indenrigsministeriet 2013). Men der er ikke gennemfort forskningsanalyser af de
okonomiske konsekvenser af opgave-endringerne for kommunerne. Der eksisterer med andre ord
ingen viden om, hvorvidt kommunerne har opnaet economies of scope som folge af den udvidede
opgaveportefolje.

For styringsdimensionen galder, at det notorisk er vanskeligt at opgere effekterne af offentlig
service (Boyne 2002; Wittrup et al. 2013; Blom-Hansen et al. forthcoming), bade fordi det er van-
skeligt at fa valide data for malopfyldelsen, og fordi der er kausal usikkerhed knyttet til, om méalene
1 givet fald er ndet pd grund af kommunens indsats. Ofte er der uklare, flerdimensionelle mélsat-
ninger, svert méalbare mal, opgavekompleksitet samt komplekse og usikre sammenhange mellem
indsatser og resultater (se fx Moynihan et al. 2011; Van Dooren et al. 2015). I forlengelse heraf
eksisterer der mig bekendt ikke forskningsanalyser, der pa et validt grundlag belyser, om der er sket
@ndringer 1 kommunernes effektivitet som folge af kommunesammenlegningerne eller kommunal-

reformen 1 bredere forstand.
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Opsummerende har vi ikke nogen sikker viden om kommunesammenlaegningernes betydning for
kommunernes effektivitet, eller om der har veret economies of scope som felge af en udvidet opga-
veportefolje. Vi ved for eksempel ikke, om der har vaeret en kommunesammenlagningseffekt pa
folkeskoleelevernes faglige resultater og trivsel, eller om overferslen af specialiserede opgaver til
kommunerne har givet stordriftsfordele i det administrative ressourceforbrug (endsige hvilken be-
tydning dette har haft for economies of scope 1 regionerne). Derimod ved vi en del om, hvilken be-
tydning kommunesammenlagningerne har haft for kommunernes ressourcestyring og lidt om skala-
effekter for kommunernes produktivitet. Denne viden prasenteres nermere nedenfor, startende med
en oversigt over den overordnede udgiftsudvikling efter kommunalreformen og efterfulgt af en ana-
lyse af kommunesammenlaegningernes betydning for kommunernes ekonomiske styringskapa-citet

1 forhold til at balancere udgifter og indtaegter samt betydningen for udgiftsniveau og produktivitet.

Overordnet skonomisk udvikling efter kommunalreformen?®

Mange forskellige forhold i kommunerne og i kommunernes omgivelser har haft betydning for og
karakteriseret den ekonomiske udvikling i kommunerne efter kommunalreformen. Her skal frem-
haves tre forhold:

* Den gkonomiske krise og forsterket statslig sanktionspolitik

*  (get urbanisering

* /ZEndringer i institutionsstrukturen.

konomisk krise og sanktionslovgivning

Den internationale finanskrise ramte Danmark, og de fleste andre lande i den vestlige verden i 2008,
med ekonomisk afmatning, stigende arbejdsleshed og stigende ubalance péd de offentlige finanser til
folge. En indbygget forsinkelsesmekanisme i det kommunale finansieringssystem betad, at ekono-
mien 1 de fleste kommuner forst blev pdvirket af den finansielle krise 1 labet af 2009. Trods den
finansielle krise endte 2009 med en historisk stor kommunal budgetoverskridelse, idet kommunerne
under €t brugte nasten fem milliarder kroner mere end budgetteret. I lyset af den finansielle krise,
EU’s stabilitetspagt og budgetoverskridelserne 1 kommunerne, fik den danske regering 1 2010 gen-
nemfort en forsterket sanktionslovgivning over for kommunerne (se f.eks. Christiansen 2014, Fo-
ged 2015; Larsen & Pedersen 2015; Suenson et al. 2016). Det blev lovfastet, at tre milliarder kro-

ner af de generelle tilskud til kommunerne er betinget af, at de kommunale udgifter i budgetter og

> Dette afsnit bygger delvist pi Houlberg 2015a og Houlberg 2015b.
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regnskaber ikke overstiger det aftalte niveau 1 de arlige ekonomiaftaler mellem regeringen og KL.
Det blev endvidere lovfastet, at hvis kommunerne under ét ikke overholder aftalen, s& vil 60 pro-
cent af de skonomiske sanktioner blive pdlagt de enkeltkommuner, der bidrager til overskridelsen,
mens de resterende 40 procent vil blive palagt kommunerne kollektivt. Dette sanktionsregime havde
virkning fra 2011 og blev med budgetloven gjort permanent med virkning fra 2014 (Houlberg
2015a).

I kelvandet pa den ekonomiske krise og det forsterkede nationale sanktionsregime er den
kommunale gkonomistyringspraksis i Danmark fra og med 2011 pa mange mader vendt pa hovedet.
Hvor kommunerne under ét til og med 2010 som hovedregel overskred deres udgiftsbudgetter, har
kommunerne efter 2010 hvert &r underskredet udgiftsbudgetterne med to til seks milliarder kroner
(se ogsd KL 2015, Foged 2015, Bzk et al. 2016). Med Wildavskys klassiske begreber (Wildavsky
1979; 2002) kan dette tolkes som udtryk for, at budgetvogternes indflydelse pa ekonomistyringen er
oget 1 forlengelse af sanktionsregimet og den ekonomiske krise, mens udgiftsadvokaterne omvendt

har mistet indflydelse (Foged 2015; Houlberg 2015b; Suenson et al. 2016).

Tabel 2. Serviceudgifter, Budget 2015-niveau, 2015-opgerelse (mia. kr.)

For sanktionsregime Efter sanktionsregime

2007 2008* 2009 2010 | 2011 2012 2013° 2014

Aftale ml. KL og regeringen 2322 236,3 239,5 239,3 | 238,77 239,0 236,7 2344

Budget 232,6 237,3 238,8 2392 | 2374 2363 236,1 2343
Regnskab 234,6 236,99 2432 240,8 | 231,5 230,8 232,1 2319
Budget vs. aftale 0,4 1,1 -0,7 -0,1 -1,3 -2,7 -0,6 -0,1
Budget vs. regnskab 2,0 -0,4 4.4 1,6 -5,9 -5,4 -4,0 -2,4
Regnskab vs. aftale 2,3 0,7 3,8 1,5 -7,2 -8,1 -4,6 -2,5

Den overordnede udgiftsudvikling og aftaleoverholdelse fra 2007 til 2014 er vist i tabel 2, og for-
skellen pé budget og regnskab endvidere illustreret 1 figur 2.

% Data for 2007-2014 er omregnet, si de svarer til opgave- og prisniveauet i budget 2015. Kilde: KL. *Der var i 2008
ogséd sanktioner pd kommunernes regnskaber, men disse var midlertidige og begraenset til det pageldende ar (Foged
2015). **1 2013 var der en leengerevarende lockout af leerere, som betyder, at kommunernes regnskabsudgifter er min-
dre, end de ellers ville have veret.

15




Politik Nummer 2 | Argang 19 12016

Figur 2. Budgetterede og realiserede serviceudgifter 2007-2015

Serviceudgifter, B15-niveau
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Fra de historisk store budgetoverskridelser 1 2009 til de seneste budgetunderskridelser 1 2014 er de
samlede kommunale serviceudgifter reduceret med 11,3 milliarder kroner, svarende til 4,6 procent
af de samlede serviceudgifter (se ogsd KL 2015). Sektoropdelte analyser viser, at sanktionseffekten
varierer pa tvaers af sektorer, og at den forsteerkede budgetoverholdelse is@r gor sig gaeldende for
folkeskolen, dagtilbudsomradet og det specialiserede sociale omrade (Foged 2015, 66-67). Sankti-
onsregimet ser dermed ud til at have bidraget til en udgiftspolitisk omprioritering, hvor skole, dag-
tilbud og specialiserede tilbud 1 hejere grad end andre udgiftsomrader er blevet underlagt en ud-
giftspolitisk nedprioritering. For savel de samlede udgifter som for de sektoropdelte analyser er det
dog vaesentligt at understrege, at disse alene fortaeller noget om udgiftsudviklingen (economy), ikke
noget om hvorvidt kommunerne er blevet mere produktive eller effektive. De samlede serviceudgif-
ter er reduceret med 11,3 milliarder kroner. Men 1 hvilken udstraekning dette er udtryk for, at kom-
munerne har oget effektiviteten og far mere effekt ud af hver krone, ved vi ikke’.

Der sker mange samtidige @ndringer 1 og uden for kommunerne, si det kan vere vanskeligt at dra-
ge handfaste kausale tolkninger om effekten af sanktionslovgivningen isoleret set — og hvad der
eventuelt kan tilskrives det tidsmassigt sammenfaldende indtog af den ekonomiske krise, en oget

krisebevidsthed blandt politikere og borgere (se f.eks. Suenson et al. 2016) eller @ndringer i den

" Bemaerk ogsé, at budgetloven alene retter sig mod ressourcestyring (economy). Kommunerne bliver ikke sanktioneret
for at vaere for lidt produktive eller for lidt effektive; de sanktioneres, hvis de ikke overholder udgiftslofterne (Houlberg
2015b).
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politiske og administrative struktur og kultur 1 kommunerne. Men det forhold, at den gkonomiske
virkelighed 1 kommunerne bliver vendt pd hovedet netop 1 det ar — 2011 — hvor det forsterkede
sanktionsregime indferes, understotter den tolkning, at sanktionslovgivningen har haft stor selv-
stendig effekt pa udgiftsudviklingen 1 kommunerne.

At ovennavnte gkonomiske @ndringer er sket effer kommunalreformen 1 2007, betyder heller
ikke, at de er en direkte effekt af kommunalreformen. For det forste peger det tidslige forlab pa, at
det udgiftspolitiske omslag ferst indfinder sig fire ar efter kommunalreformen og derfor i1 hejere
grad ma ses som et produkt af den ekonomiske krise og den forsterkede statslige sanktionspolitik
end af kommunalreformen som sadan. For det andet gaelder @ndringerne 1 budgetoverholdelse efter
2010 bredt for kommunerne og ikke i sarlig grad de kommuner, der blev sammenlagt 1 2007 (Fo-
ged 2015, 65). At kommunalreformen ikke kan ses som &rsag til @ndringerne i kommunernes ud-
giftsudvikling efter 2010, udelukker ikke, at kommunalreform kan have veret en forudsatning for
et @ndret udgiftsforleb. Kommunalreformen kan for eksempel have muliggjort et a&ndret styrings-
regime (se ogsd Mau Pedersens artikel 1 dette artikelnummer). Den faseopdelte budget-laegning,
hvor KL meget aktivt koordinerer budgetlegning og budgetopfelgning 1 de 98 kommuner med hen-
blik pa at holde kommunernes anlegs- og serviceudgifter under lofterne, ville eksempelvis have
varet en praktisk umulig koordinationsopgave med 271 kommuner. Inden vi ser nermere pa kom-
munesammenlaegningernes betydning for kommunernes ekonomiske styringskapacitet, fokuseres
der nedenfor kort pa to forhold, der har haft vesentlig betydning for den ekonomiske udvikling 1
kommunerne efter kommunalreformen, og hvor journalist- og folkemunde til tider leegger ’skylden
for udviklingen’ pd kommunesammenlagningerne 1 2007. Nemlig oget urbanisering og strukturaen-

dringer mod farre og sterre skoler, daginstitutioner med videre.

Jget urbanisering

Et vasentligt udviklingstrek efter kommunalreformen er den stigende urbanisering, ikke mindst 1
kelvandet pa den ekonomiske krise. Fra 2008 til 2014 har 40 procent af kommunerne oplevet be-
folkningstilbagegang (Danmarks Statistikbank, FOLK1), og udviklingen har varet kendetegnet af
en dobbelt urbanisering, hvor der inden for kommunerne sker en forskydning fra landomrader til
byomrader og pa tvars af kommunerne en forskydning fra land- og yderkommuner til iseer de store
bykommuner (KL 2014). Figur 3 viser de seneste ti ars befolkningsudvikling opdelt pd henholdsvis

sammenlagnings-status og kommunetype.
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Figur 3. Arlig befolkningsveekst 2004-2014 (procent)
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Danmarks Statistikbank, FOLK 1. Note: eksklusiv Kebenhavn, Frederiksberg og Bornholm

forste ar efter kommunalreformen sker der ikke de store forskydninger 1 befolknings-

udviklingen. Det er forst efter den ekonomiske krises indtog 1 2009, at befolkningsudviklingen er

mere positiv 1 de ikke-sammenlagte end 1 de sammenlagte kommuner — og mere positiv 1 bykom-

munerne. Udviklingen indikerer dermed, at de senere ars befolkningstilvekst 1 de ikke-

sammenlagte kommuner ikke kan tolkes som en effekt af kommunalreformen men 1 hegjere grad

haenger sammen med, at der blandt de ikke-sammenlagte kommuner er relativt mange store by-

18



Politik Nummer 2 | Argang 19 12016

kommuner. Det statistiske grundlag er mere spinkelt, men en supplerende analyse viser (ikke vist),
at der for land- og yderkommuner ingen forskel er mellem befolkningsudviklingen i de sammenlag-
te og ikke-sammenlagte kommuner.

Den ogede urbanisering har og har haft stor betydning for kommunernes gkonomi. Tidsforlgbet
peger dog pa, at den ggede urbanisering 1 hgjere grad er drevet af regionalekonomisk udvikling 1
kelvandet pad den ekonomiske krise end af kommunalreformen. Det er kommunens beliggenhed 1
forhold til de skonomiske vakstcentre, mere end om kommunen er sammenlagt eller ej, der har haft

betydning for befolkningsudviklingen efter kommunalreformen.

Andringer i institutionsstrukturen

I lyset af den demografiske udvikling og det egede ekonomiske pres pa de danske kommuner har
strukturelle @ndringer 1 is@r antallet af og sterrelsen af skolerne ikke mindst efter 2009 vearet et
fremherskende udviklingstraek. Enten ved at skolerne fysisk er blevet lukket, eller ved at skoler or-
ganisatorisk er ’lukket’ som folge af, at to eller flere skoler pa forskellige matrikler er blevet samlet
1 én organisatorisk enhed med fzlles ledelse. Der er dog intet i de empiriske analyser, der tyder pa
en s@rskilt skolestruktureffekt i de sammenlagte kommuner. Sandsynligheden for, at en kommunal
skole lukkes ned, er ikke ath®ngig af, om kommunen blev sammenlagt eller ej, men 1 stedet af sko-
lens storrelse for kommunalreformen, en eventuel tilstedevaerelse af et privat-skolealternativ, be-
folkningens sterrelse, befolkningsteetheden og antallet af kommunale skoler (Bakgaard 2010, Feil-
berg & Hovgaard Mathiasen 2012). Tilsvarende har udviklingen pé dagtilbudsomradet 1 de senere
ar veret praeget af sammenlagninger eller lukninger af institutioner. Men heller ikke her er der en
serlig effekt 1 de sammenlagte kommuner (Nohr et al. 2012). Udviklingen 1 dagtilbudsstrukturen er
1 hgjere grad betinget af udviklingen 1 bernetallet, og hvor mange bern der er i kommunen 1 forhold
til kommunens areal.

At @®ndringerne 1 skole- og daginstitutionsstrukturen ikke athanger af, om kommunen er blevet
sammenlagt eller ej, kan naturligvis ogsé have en afledt betydning for, om der er en sammenlag-
ningseffekt pa udgiftsudviklingen pd disse omrader. Dette vender vi tilbage til lengere fremme 1

teksten.
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@konomisk styringskapacitet®

Sterrelsen pd kommunens driftsresultat — altsa indtagter fra skatter og generelle tilskud minus skat-
tefinansierede nettodriftsudgifter — er en central indikator pa en kommunes gkonomiske balance
(Hansen et al. 2014). Kommunerne er ikke sat 1 verden for at skabe sa stort overskud som muligt,
men inden for et normalomradde kan man betragte et storre driftsresultat som en indikator for god
okonomisk styring, da et storre driftsresultat skaber et bedre grundlag for at kunne afdrage pé 1an og
foretage nye investeringer. Mélt pa driftsresultatet er den gkonomiske styringskapacitet efter kom-
munalreformen blevet forbedret i de sammenlagte kommuner i1 forhold til de ikke-sammenlagte
kommuner (Hansen et al. 2014). Forbedringen indtreffer dog ikke umiddelbart efter sammen-
leegningen, men forst gradvist to til fire ar efter kommunalreformen, ikke mindst i1 kelvandet pa den
okonomiske krise og det forsteerkede sanktionsregime. De tidligere nevnte budgetunderskridelser
og reduktionen 1 realiserede serviceudgifter fra og med 2011 afspejles ogsa i1 en markant foregelse
af kommunernes realiserede driftsresultater, i sammenlagte savel som i ikke-sammenlagte kommu-
ner (Hansen et al. 2014; Houlberg 2015b). Med i det samlede billede af styringsmassige sammen-
leegningseffekter horer samtidig, at der var ’pengeafbrending for lukketid’ i form af budgetover-
skridelser, dren af likvide aktiver og foreget galdssatning forud for sammenlaegningen (Blom-
Hansen 2010; Hansen 2014; Hansen et al. 2014, Houlberg 2014), ikke mindst 1 de sma kommuner 1
sammenlagningerne og 1 det sidste ar inden sammenlaegningerne (Houlberg 2014).

Den gennemforte analyse af ekonomisk styringskapacitet af Hansen et al. (2014) byggede pa
data til og med 2011. Den deskriptive del af analysen er i1 figur 4 opdateret med 2012-2014 data og
viser, at det forbedrede driftsresultat i sammenlagte kommuner 1 forhold til ikke-sammenlagte ogsa
holder i1 arene 2012-2014.

Den overordnede styringskonklusion er, at kommunesammenlagningerne har bidraget til at
styrke den ekonomiske styringskapacitet 1 de danske kommuner. De sammenlagte kommuner har
dermed veret bedre rustede end hvis de ikke var blevet sammenlagt til at handtere de ekonomiske

udfordringer som folge den skonomiske krise og det forsterkede nationale sanktionsregime.

¥ Dette afsnit bygger delvist pA Houlberg 2015a og Blom-Hansen et. al 2016.
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Figur 4. Realiseret driftsresultat 2003-2014 for sammenlagte og ikke-sammenlagte kommuner. Kr. pr.
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N=95. Uvagtede gennemsnit. Der er set bort fra Kebenhavn, Frederiksberg og Bornholm, der for 2007 ogsé havde
amtskommunale opgaver. Desuden er set bort fra Gentofte kommune i 2004-2006, da salg af NESA-aktier iser i disse
ar pavirker Gentoftes driftsresultat markant. I drene for kommunalreformen i 2007 er de gamle kommuner aggregeret op
pa de nye kommuner. Delte kommuner er ved aggregeringen fordelt pd de nye kommuner péd grundlag af indbyggernes

fordeling pa de nye kommuner.

Ressourcestyring og produktivitet?

Den forskningsmeessige interesse 1 kommunalreformens ekonomiske konsekvenser har is&r fokuse-
ret pa ressourcestyringen og her ikke mindst, hvorvidt kommunesammenlagningerne har givet ad-
ministrative stordriftsfordele. Analyserne viser, at der er indhestet administrative stordriftsfordele 1
de sammenlagte kommuner efter kommunalreformen (Blom-Hansen et al. 2014; Blom-Hansen et
al. forthcoming). Efter reformen falder de administrative udgifter per indbygger i de sammenlagte
kommuner 1 forhold til de ikke-sammenlagte. De administrative stordriftsfordele indfinder sig dog
forst efter to til tre ar efter sammenlagningen, i takt med at sammenlag-ningsomkostninger til it-
systemer, konsulentbistand, overarbejde med videre aftager, og kommu-nerne kommer under storre
okonomisk pres. Tre ar efter reformen er besparelserne i de sammen-lagte kommuner imidlertid
bade statistisk og substantielt signifikante. I kroner og erer svarer de indhestede stordriftsfordele i
de sammenlagte kommuner herefter til ni til ti procent af de samlede administrationsudgifter 1 de

sammenlagte kommuner (Blom-Hansen et al. 2014).

? Dette afsnit bygger delvist pA Houlberg 2015a og Blom-Hansen et. al 2016.

21



Politik Nummer 2 | Argang 19 12016

I de sammenlagte kommuner har der desuden veret stordriftsfordele pa vejomridet, hvorimod
kommunesammenlagningerne ikke har haft betydning for udgiftsudviklingen pa de tre store klassi-
ske kommunale velfeerdsomrader: Folkeskole, dagtilbud og @ldreomsorg (Blom-Hansen et al.
forthcoming). De serviceproducerende enheder pé disse omrader er ikke kommunen, men den en-
kelte skole, den enkelte daginstitution og det enkelte a&ldrecenter, som ikke automatisk bliver storre
ved en kommunesammenlagning. En realisering af eventuelle stordriftsfordele pé institutionsniveau
vil kreeve en eksplicit politisk beslutning om sammenlaegning af institutioner, og 1 praksis har hyp-
pigheden af skole- og daginstitutionslukninger i de sammenlagte kommuner efter kommunal-
reformen, som tidligere navnt, ikke adskilt sig fra de ikke-sammenlagte kommuner (Bakgaard
2010b, 28-37; Feilberg & Hovgaard Mathiasen 2012; Nehr et al. 2012).

De indhgstede stordriftsfordele pa administrations- og vejomradet er ikke blevet transformeret
til et fald 1 de samlede driftsudgifter 1 de sammenlagte kommuner (Blom-Hansen et al.
forthcoming), men er 1 stedet blevet reallokeret til andre udgiftsomrader. Ikke mindst er der i de
sammenlagte kommuner blevet allokeret flere ressourcer til beskaeftigelsesomradet (opgjort eksklu-
sive forsikrede ledige), ogsa ndr der er kontrolleret for &ndringer 1 arbejdsleshed med videre (Blom-
Hansen et al. forthcoming). En mulig forklaring pa, at udgifterne pa beskeaftigelsesomradet stiger
mere 1 de sammenlagte kommuner er, at der er skonomiske stordriftsulemper eksempelvis som fol-
ge af, at foroget kommunestorrelse skaber storre afstand til de lokale virksomheder, hvilket kan give
ogede udgifter til kontakten til virksomhederne, men ogsd kan gere det vanskeligere for sagsbe-
handlerne 1 jobcenteret at have tet foling med de lokale virksomheders behov og potentialer. En
anden mulig forklaring er, at der 1 de sammenlagte kommuner som folge af de realiserede stor-
driftsgevinster pa administrations- og vejomradet har vaeret mindre fokus péd stram ekonomisk sty-
ring pa beskeftigelsesomradet, og/eller at der politisk er staerkere preferencer for at reallokere ind-
hestede stordriftsfordele til andre udgiftsomrader end for at sette skatten ned'®. Uanset forklarin-
gen, sa har kommunesammenlagningerne ikke givet anledning til gkonomiske stordriftsfordele for
de samlede udgifter (Blom-Hansen et al. forthcoming).

Ovennavnte analyser forteller alene noget om, hvorvidt kommunesammenlagningerne har gi-
vet udgifismeessige stordriftsfordele med hensyn til udgiften per potentiel bruger. Analyserne siger
dog ikke noget om, hvor meget service der leveres, af hvilken kvalitet og med hvilken effekt — og

dermed heller ikke, om de sammenlagte kommuner har eget deres produktivitet eller effektivitet.

' En mulig underforklaring kan vare, at okonomiaftalernes loft over kommunernes samlede skatteudskrivning gor det
usikkert for en kommune om den, hvis den satter skatten ned nu, vil kunne 4 lov til at heevde den igen, hvis der senere
blive behov for det (Blom-Hansen et al. 2010).
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Hvis vi antager, at aktivitetsniveauet og kvaliteten af ydelserne er uendret, sé vil de udgiftsmassige
stordriftsfordele pa administrations- og vejomradet i de sammenlagte kommuner ogsa kunne vere
udtryk for eget produktivitet og effektivitet. Der findes imidlertid ingen studier, der dokumenterer,
om der har veret sammenlagningseffekter for kvaliteten af den leverede service og effektiviteten i
opgavelesningen. Med forbehold for vanskelighederne ved at opgere sterrelsen pa produktionen,
har Blom-Hansen et al. (forthcoming) undersegt, om produktiviteten 1 form af enhedsudgiften per
produceret enhed har udviklet sig anderledes 1 de sammenlagte kommuner end 1 de ikke-
sammenlagte. Dette er gjort pd seks udgiftsomrader: Dagtilbud, folkeskole, @&ldreomradet, udsatte
bern og unge, vejvasen og beskaftigelsesomradet''. Analysen viser, at udgifterne per potentiel
bruger savel som enhedsudgifterne per skolebarn, per hjemmehjelpsmodtager, per meter vej og sa
videre generelt har veret faldende 1 kommunerne efter 2009. Dette indikerer, at produktiviteten
siden 2009 er oget for kommunerne som helhed. Imidlertid peger ikke meget pd, at det sarligt er 1
de sammenlagte kommuner, at der er sket produktivitetsforegelser. P& vejomradet kan 1 enkelte ar
identificeres en positiv produktivitetseffekt i de sammenlagte kommuner 1 forhold til de ikke-
sammenlagte, men pa de evrige undersggte omrader er der ikke tegn péd sarlige produktivitets-
massige stordriftsfordele 1 de sammenlagte kommuner. Samlet peger analyserne pa, at produk-

tiviteten 1 de sammenlagte kommuner ikke er gget som folge af kommunesammenlagningerne.

Konklusion

Formalet med denne artikel har veret at belyse de skonomiske konsekvenser af kommunalreformen
pa grundlag af den eksisterende forskningslitteratur.

Den okonomiske virkelighed 1 de danske kommuner er markant @ndret efter kommunal-
reformen 1 2007. Det er dog ikke ensbetydende med, at alle disse @ndringer er effekter af kommu-
nalreformen. I kelvandet pad den ekonomiske krise og et forstaerket nationalt sanktions-regime er
den kommunale gkonomistyringspraksis fra og med 2011 pad mange mader vendt pa hovedet. Hvor
kommunerne under ¢ét til og med 2010 som hovedregel overskred deres udgifts-budgetter, har
kommunerne efter 2010 hvert ar underskredet udgiftsbudgetterne.

Kommunalreformen har muligvis vaeret en forudsatning for disse @ndringer via skabelsen af feerre,
starre og mere homogene kommuner, der udover at vaere gkonomisk mere robuste ogsé skaber basis

for en tattere koordinering mellem kommunerne 1 forhold til at overholde et kollektivt udgiftsloft.

"' Produktionens storrelse er fx pa dagtilbudsomridet malt som antallet af passede bern, pa vejomradet som antal kilo-
meter vej og pd @ldreomradet som et vagtet gennemsnit af antal hjemmehjalpstimer og antal boliger til a&ldre (Blom-
Hansen et al. 2015).
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Men en egentlig effekt af kommunalreformen er der ikke tale om. Andringerne efter 2010 skal 1
hejere grad ses som en effekt af den ekonomiske krise, en oget krisebevidsthed og implementerin-
gen af sanktionsregimet.

Tilsvarende gelder, at den egede urbanisering fra 2009 1 hejere grad er drevet af den ekonomi-
ske krise og af kommunens beliggenhed i forhold til de gkonomiske veakstcentre end af, om kom-
munen er sammenlagt ved kommunalreformen eller ej. Strukturaendringer 1 retning mod sterre sko-
ler, daginstitutioner mv. er heller ikke noget, der 1 sarlig grad har fundet sted i de sammenlagte

kommuner.

Tabel 2. Viden om skonomiske konsekvenser af kommunesammenlaegninger og opgaveaendringer

Stordriftsbegreb
Economies of scale Economies of scope
Styringsbegreb
Forbedret styringskapacitet.
Stordriftsfordele pa administra-

Economy tions- og vejomradet — og til-

svarende udgiftsforagelser pa

beskeftigelsesomradet.

Efficiency (vejomradet)
Effectiveness

Fokuserer vi pa de ekonomiske konsekvenser af kommunalreformen, sd knyttede de sterste for-
ventninger sig til en tro pa, at kommunesammenlaegningerne ville give sterre gkonomisk styrings-
kapacitet og fere til indhestning af ekonomiske stordriftsfordele péd iseer administrations-omradet.
Efter reformen har forskningsinteressen ogsd samlet sig om disse facetter af reformens gkonomiske
konsekvenser. Analyserne af kommunesammenlegningseffekterne har varet faciliteret af mulighe-
derne for at lave DiD-design, hvor udviklingen 1 de sammenlagte kommuner sammenlignes med
udviklingen 1 de ikke-sammenlagte kommuner. Ta bel 2 opsummerer den nuvarende viden om
okonomiske konsekvenser af kommunalreformen.

Blottet for nuancer viser de forskningsbaserede analyser, at kommunesammenlagningerne har

oget den ekonomiske styringskapacitet i de sammenlagte kommuner og givet ekonomiske stor-
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driftsfordele i form af economies of scale pad administrationsomradet og vejomradet. Disse positive
okonomiske effekter af kommunalreformen ser samtidig ud til at vaere blevet stimuleret af den eko-
nomiske krise og det ogede pres pa kommunernes ekonomi som folge af det styrkede statslige sank-
tionsregime. De gkonomiske stordriftsfordele pa vej- og administrationsomradet er dog ikke blevet
omsat i et fald i de samlede udgifter, men er i stedet blevet reallokeret til ggede udgifter til isaer be-
skaeftigelsesomradet. Der er samtidig ikke noget, der peger pa, at produktiviteten i de sammenlagte
kommuner er gget som folge af kommunesammenlagningerne — og hvordan det er gdet med effek-
tiviteten 1 den kommunale opgavelgsning, og om der har varet economies of scope som folge af den
starre opgaveportefolje, ved vi ikke.

Denne artikel belyser ikke alle aspekter af kommunalreformen men har fokuseret pd den del-
mangde af kommunalreformens effekter, der vedrerer de ekonomiske konsekvenser for kommu-
nerne. En lang raekke andre konsekvenser er ikke belyst og vil naturligvis skulle indga i en samlet
vurdering af kommunalreformens konsekvenser. Udover at vi som navnt har begraenset viden om
effekterne af opgaveandringerne, har artiklen for eksempel ikke undersogt konsekvenserne for re-
gionerne, for samarbejdet mellem regioner og kommuner eller for den faglige baredygtighed. De
demokratiske konsekvenser for kommunalpolitikere og borgere er heller ikke daekket (for dette se
Hansens artikel her 1 artikelnummeret). Den foreliggende viden om de demokratiske effekter for
borgerne peger pa, at de positive skonomiske effekter har vaeret fulgt af negative effekter for demo-
kratiet, ikke mindst i1 de forste ar efter reformen (Hansen 2015; Hansen & Hjelmar 2013; Hansen &
Hjelmar 2015; Lassen & Serritzlew 2011). Dette trade-off mellem gkonomi og lokaldemokrati vil

skulle indgd 1 det samlede billede af kommunalreformens effekter.
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