Figur 1: Udviklingen i
kommunernes konkurrence-
udsaettelse, 2001-2012

Kilde: De kommunale
nogletal

Note: Grundet aendringer i
forbindelse med struktur-
reformen, er PLI opjusteret
med 0,7 procentpoint for
2007 (Houlberg, 2012).
Variationskoefficienten er
beregnetsom standardafvi-
gelsen divideret med den
uveegtede middelvaerdi, og
udtrykker dermed sprednin-
gen. De tidligere amtskom-
muner Kobenhavn, Frede-

Konkurrenceudseettelse pa
velfeerdsomraderne:
Hvad er drivkraefterne?

Der er kommet oget politisk fokus pa konkurrenceudscettelse pa de kommunale velfeerdsomrader efter Pro-
duktivitetskommissionens anbefalinger og den kommende konsulentrapport bestilt af Finansministeriet.
Forskning 1 kommunernes brug af konkurrenceudscettelse tyder pd, at tradition for offentlig-privat samar-
bejde, kommunens okonomiske raderum, kommunalpolitikernes ideologi og antallet af administrations-
professionelle har berydning for konkurrenceudscettelsen pa velfeerdsomrdaderne. Disse forskningsresultater
kan sammenlignes med de anbefalinger, som Produktivitetskommissionen gav Regeringen.
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Konkurrenceudseattelse pd de Konkurren-
ceudseettelse pd de kommunale velfeerdsom-
rader synes for alvor at veere kommet péd dag-
ordenen.

I februar 2014 offentliggjorde Regeringens
Produktivitetskommission sin sjette analyse-
rapport om offentlig-privat samarbejde, hvor
en hovedanbefaling var at understgtte kon-
kurrenceudsettelse pa de kommunale vel-
feerdsomrader. Sidelebende bestilte Finans-
ministeriet en konsulentrapport, der skulle
undersege mulighederne for udlicitering pa
centrale velfeerdsomrédder og munde ud i
konkrete forslag til at forbedre produktivitet.
Konsulentrapporten blev dog senere genud-
budt grundet en for sneever deadline. Ende-
lig kunne Gribskov kommune i marts 2014
offentliggere, hvad der blev debt danmarks-

riksberg og Bornholm er historiens steorste udbud pa social- og sund-
udeladt, da de for 2007 hedsomradet, hvor velfzrdsopgaver for 2,6
varefog bide kommunale og mia. kr. blev udliciteret.
amtslige opgaver
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Ilyset af den stigende interesse for konkurren-
ceudseettelse pd de kommunale velfeerdsopga-
ver er det relevant at klarleegge, hvilke anbefa-
linger Produktivitetskommissionen konkret
gav Regeringen, samt at undersegge, hvordan
disse anbefalinger passer med forskningen i
kommunernes konkurrenceudseettelse.

Konkurrenceudssettelsen stigerikommunerne

Forst lidt baggrund. Konkurrenceudsettelse
kan defineres som en offentligt finansieret op-
gave, hvor der har vaeret konkurrence via en
forudgaende udbudsproces, typisk udlicite-
ring, eller hvor konkurrence eksisterer via
fritvalgsordninger. Definitionen betyder, at
konkurrenceudsaettelse ikke nedvendigvis in-
volverer private leveranderer, men kan vere
udelukkende mellem offentlige udbydere. I
praksis, og serligt ved udbud, udger anven-
delsen af private leveranderer dog en hjerne-
sten i konkurrenceudsettelse.

12012 kebte det offentlige ind for ca. 300 mia.
kr. hos private leveranderer, hvoraf en tredje-
del vedrerte serviceydelser. Serviceydelser er
interessant, da offentlige myndigheder her
star 1 et valg mellem egenproduktion eller
konkurrenceudsattelse, hvorimod den of-
fentlige myndighed typisk ikke selv er produ-
cent, nér det fx geelder varekeb. Derfor foku-
seres der normalt pa serviceydelserne, og i
seerdeleshed de serviceydelser, der ikke er un-
derlagt konkurrence.

I 2012 var der offentlige serviceydelser for
288 mia. kr., som endnu ikke var konkurren-
ceudsat, og af disse stod kommunerne for ca.
60 pct. Dermed er det naturligt at skele til
kommunernes konkurrenceudseattelse, hvor
et historisk blik viser, at malt ved brugen af
private leveranderer (PLI), har kommuner-
nes konkurrenceudsattelse veret stigende
siden artusindskiftet.
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12001 konkurrenceudsatte den gennemsnit-
lige kommune 18 pct. af sine serviceydelser,
mens dette tal steg til 25 pct. 1 2012. Over
samme periode er forskellene mellem kom-
munernes brug af private leveranderer dog
hverken blevet storre eller mindre udtrykt
ved variationskoefficienten.

Men konkurrenceudseettelsen er lavest for
velfeerdsomraderne

Hvor kommunerne i gennemsnit konkurren-
ceudseetter en fjerdedel af deres serviceydel-
ser, deekker dette over meget store sektorfor-
skelle. P4 de tekniske omrader, byudvikling
samt trafik og infrastruktur, er konkurrence-
udseettelsen omtrent dobbelt sd hej som pa
velfeerdsomraderne [M3]bestdende af socia-
le opgaver og beskaftigelse, undervisning og
sundhedsomradet. Da serviceydelserne pa
velfeerdsomraderne desuden udger langt den
storste budgetpost, argumenteres der for, at
potentialet for at ege konkurrenceudsettel-
sen er storst for velferdsomraderne bade i
forhold til niveauet for konkurrenceudseet-
telse og opgavernes volumen.

Produktivitetskommissionens anbefalinger

Det var derfor heller ikke overraskende, at
Produktivitetskommissionen seerligt fokuse-
rede pd de kommunale velfeerdsomraderi sin
analyserapport. Kommissionens vigtigste
anbefalinger pa velfeerdsomraderne kan
sammenfattes i fire overskrifter.

For det forste foreslog kommissionen, at
kommunerne forpligtes til at opstille kvanti-
tative mal for konkurrenceudsettelsen, hvil-
ket 1 praksis nok vil sige opstilling af mal for
den sakaldte Indikator for Konkurrenceud-
seettelse (IKU), der maéler anvendelsen af
private leveranderer tillagt veerdien af de af
kommunen vundne kontrolbud. Méalsetnin-
gen vil herefter blive revideret mindst hvert
andet ar, hvor kommunen begrunder for-
skellen mellem malsetning og faktisk udvik-
ling samt gennemgdr sin opgaveportefelje
for udbudsegnede opgaver.

For det andet anbefaler Produktivitetskom-
missionen, at Regeringen serligt pa vel-
feerdsomraderne afsetter ressourcer til kom-

)) 12012var

muner, der ensker at gennemfere udbud, der Offentlige
samt til undersogelser, der systematisk un- .
dersoger erfaringer og produktivitetseffekter serv1ceydelser

ved konkurrenceudsattelse.

For det tredje foreslas det, at Regeringen un-
derstotter forsteerket konkurrence pa de
kommunale fritvalgsomréader, hvilket bl.a.
indebaerer, at kommunerne standardiserer
ansegningsprocesser pa tveers af kommuner
ogihgjere grad kombinerer frit valg med ud-
bud, hvorved der opnas konkurrence pa pris,
samtidig med at private leveranderer sikres
et marked. Endelig anbefaler Produktivitets-
kommissionen at minimere generel lovregu-
lering og krav i udbudsmaterialet for at til-
skynde til flere private bud og mere
innovation i opgavelgsningen.

Konkret foreslas det at gore udbud muligt pa
undervisningsomradet i kommunen, herun-
der folkeskolen, annullere de danske tilbuds-
regler for varer og serviceydelser under EU’s
teerskelveerdi samt at udforme kontrakter sé-
ledes, at funktionskrav afleser aktivitetskrav'
og brugen af sociale klausuler undgas.

Forskningen i konkurrenceudszettelse pa
velfeerdsomraderne —et par hypoteser

Hvordan passer Produktivitetskommissio-
nens anbefalinger med, hvad forskningen
peger pa som drivkrefter og barrierer i kom-
munernes konkurrenceudsettelse pa vel-
feerdsomraderne? Den feolgende gennem-
gang bygger pa forskning om faktorer bag
kommunernes konkurrenceudszttelse og gi-
ver pa den baggrund et par bud péa drivkreef-
ter og barrierer i kommunernes konkurren-
ceudseettelse pa velfeerdsomréaderne.

Hypotese 1: Kommuner med tradition for
konkurrenceudseettelse vil konkurrence-
udszette mere pa velfeerdsomraderne:

Det er en central pointe i eksisterende forsk-

for 288 mia. kr.,
som endnu ikke
var konkurrence-
udsat, og af disse
stod kommunerne

for ca. 60 pct.

Tabel 1: Kommunernes konkurrenceudszettelse pa sektormaderne i 2012. Kilde: KL’s IKU-veerktoj.
Byudvikling, | Trafikog Undervis- Sundheds- Sociale Feelles- Ialt
bolig og infrastruk- ningog omradet opgaver og udgifter og
miljeforan- tur kultur beskeeftigel- | administra-
staltninger se tion
Opgaverder kan
konkurrenceudszettes (mia. kr.) 1,8 11,5 33,3 6,6 128,3 33,2 220,6
Andelopgaverder
konkurrenceudszettes (pct.) 36,5 52,4 23,8 15,8 23,8 23,1 254
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)) Pa de tekniske omrader, byudvikling samt trafik

og infrastruktur er konkurrenceudssettelsen omtrent

dobbelt sa hgj som pa velfeerdsomraderne.

ning, at kommunens forudgéende tradition
for konkurrenceudseettelse er af stor betyd-
ning for villigheden til at konkurrenceudseet-
te pa nye omréader.

Kommuner med hgj konkurrenceudsattelse
er blevet vant til samararbejdet med private
leveranderer og har ofte institutionaliseret
en udbudspolitik, hvor der systematisk iden-
tificeres udbudsegnede opgaver og/eller er
fastlagt en klar politik over for bererte med-
arbejdere. Disse kommuner, der i forvejen
gor meget brug af private leveranderer, kan
saledes forventes at ege konkurrenceudsat-
telsen pa velfeerdsomraderne mere end andre
kommuner.

Hypotese 2: Kommuner med gkonomisk ra-
derum vil konkurrenceudsaette mere pa
velfserdsomraderne:

En anden forventning er, at kommuner med
storre gkonomisk raiderum vil have bedre be-
tingelser for at konkurrenceudsatte pa vel-
feerdsomraderne. Generelt peger de intervie-
wede  borgmestre pd, at usndret
serviceniveau for feerre omkostninger er en
afgarende ledestjerne i1 udbudspolitikken.
Dermed kan man forledes til at tro, at seerligt
gkonomisk pressede kommuner ville jagte
besparelser via konkurrenceudsattelse.

Forskningen tyder imidlertid pa det modsatte
— at det er velpolstrede kommuner, som i ho-
jere grad konkurrenceudsetter (Pallesen,
2004). Og der er gode argumenter for, at den-
ne sammenheang serligt geelder pa velfserds-
omraderne. Konkurrenceudsattelse kan sale-
des opfattes som en investering, hvor der pa
kort sigt betales nogle transaktionsomkost-
ninger, der forhabentlig hentes hjem i en
fremtidig besparelse. For velfeerdsomréaderne
vil disse transaktionsomkostninger alt andet
lige veere hgjere end for andre opgaver, fordi
ydelserne er svaerere at beskrive 1 en kontrakt
og de hidtidige erfaringer fa. Tilsammen for-
ventes dette at afholde gkonomisk pressede
kommuner fra at ”gamble” med konkurren-
ceudseettelse pé velfeerdsomraderne.

Hypotese 3: Kommuner med beskeden ide-
ologisk modstand mod konkurrenceudsazet-
telse vil konkurrenceudsaette mere pa vel-
feerdsomraderne:

Den tredje forudsigelse vedrerer spergsma-
let om, hvorvidt ideologi og partifarve bety-
der noget for brugen af konkurrenceudseet-
telse. Hvor forskning i kommunernes brug af
private leveranderer i 1990°erne ikke paviste
en sammenheng (Pallesen, 2004), har un-
dersogelser efter artusindskiftet fundet, at
byrad med flere venstreorienterede manda-
ter konkurrenceudsatter mindre end andre
kommuner. Teoretisk kan der argumenteres
for, at ideologi bade kan fore til mere eller
mindre konkurrenceudsettelse pa velferds-
omriderne end pa andre omrader. '

De interviewede kommunale borgmestre sy-
nes dog enige om, at de ideologiske fronter
treekkes tydeligere op pa velfeerdsomraderne,
idet der bl.a. identificeres en ideologisk be-
stemt holdning til, hvorvidt private leveran-
derer ber tjene penge pa velferdsopgaver,
samt hvorvidt kommunale medarbejdere ber
udseettes for konkurrenceudseettelse. Pa den
baggrund forventes det, at kommuner med
flere borgerlige byrddsmedlemmer er mere
tilbgjelige til at afpreve konkurrenceudseet-
telse pa velfeerdsomréaderne.

Hypotese 4: Kommuner med relativt mange
administrationsprofessionelle i forhold til
kommunens indbyggertal vilkonkurrence-
udsaette mere pa velfeerdsomraderne:

Endelig forventes det, at kommuner med re-
lativt mange administrationsprofessionelle
(fx medlemmer af fagforeningen DJOF) set i
forhold til kommunens sterrelse vil konkur-
renceudseette mere pa velferdsomraderne.
Dette skyldes, at de administrationsprofes-
sionelle besidder kompetencer, der efter-
sporges for at gennemfere komplekse ud-
budsprocesser, hvilket ikke mindst antages
at veere tilfzeldet pa velfeerdsomraderne.

34

ADMINISTRATIV DEBAT | MARTS 2014



)) Endelig indeholder anbefalingerne ogsa en raekke

blinde punkter, som kraever beslutningstagernes og

kommunernes opmaerksomhed.

Produktivitetskommissionens anbefalinger
ilysetafforskningen

Ilyset af forskningen i drivkreefter og barrie-
rer bag konkurrenceudseettelse, er intentio-
nerne i Produktivitetskommaissionen anbefa-
linger som udgangspunkt ikke ramt helt ved
siden af.

Ved at forpligte kommunerne pa kvantitative
maél for konkurrenceudsettelse er hensigten
jo netop at institutionalisere udbudspolitik-
ken hos kommunerne, ligesom gkonomiske
stotte fra Regeringen og indsatsen for at ege
vidensniveauet, tilsigter at reducere kommu-
nernes gkonomiske usikkerhed ved konkur-
renceudseettelse.

Anbefalingerne efterlader dog ogsd mange
uafklarede sporgsmal. For det forste er det
usikkert, om kvantitative mal for konkurren-
ceudseettelse vil virke anderledes end tidlige-
re lovgivning, der ogsa har palagt kommu-
nerne en udbudspolitik. Det kvantitative mal
er jo hverken bindende i forhold til ambiti-
onsniveau eller selve malopfyldelsen, om end
det er muligt, at selve formuleringen af et
mal ansporer kommunerne til gget bench-
marking med andre kommuner. For det an-
det vil effekten af Regeringens gkonomiske
stotte og opsamlingen af systematisk viden
afheenge af storrelsen af de tildelte ressour-
cer samt kvaliteten af effektvurderingerne.
Effektvurderinger ber som minimum tage
stilling til pris, kvalitet og medarbejdervilkér
(Hjelmar, Petersen, & Vrangbek, 2013). En-
delig indeholder anbefalingerne ogsa en raek-
ke blinde punkter, som kraever beslutnings-
tagernes og kommunernes opmarksomhed.
Hvad er fx de bredere implikationer af at
udelade sociale klausuler i udbudskontrak-
terne, hvad betyder eget brug af funktions-
krav for kommunernes evne til at folge op pa
leveranderernes arbejde, og hvordan sikres
forsyningssikkerhed i servicelevering pa vel-
feerdsomraderne? B
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1) Funktionskrav vedrorer, at man stiller krav til
funktionen af en opgave, fx hvor rent der skal
veere 1 et lokale, modsat aktivitetskrav, der an-
gdr, hvordan og hvor ofte en opgave skal udfores,
Jfx hvor ofte og hvordan der skal gores rent 1 et lo-
kale.

1) Konkret er kommunernes konkurrenceudscet-
telse belyst via statistiske analyser samt inter-
views med kommunale borgmestre. Der sendes
en stor tak til Yosef Bharti, Ole Helby Petersen
og Kurt Houlberg for lobende kommentarer til
forskningen.

1) Pad den ene side omgeerdes velfeerdsomrader-
ne af storre bevdgenhed fra veelgerne, der kan be-
tyde mere identisk politik pa rvcers af partifarve,
mens klientpolitik pad den anden side kan betyde,
at politikere med forskellig partifarve appellerer
til forskellige veelgergrupper.
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