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Arsager til konkurrenceudszttelse
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fra generelle til sektorathengige
forklaringer

Hvad forklarer danske kommuners konkurrenceudsettelse? Teorien identificerer
fire hovedfaktorer bag konkurrenceudsettelse i form af ekonomisk pres, kom-
munestorrelse, administrationsprofessionelle og ideologi, men dansk kommune-
forskning har indtil videre fundet modstridende resultater for sammenhangen
mellem de fire faktorer og brugen af private leveranderer. Denne artikel bygger
ovenpd eksisterende forskning ved at opstille sektorathengige hypoteser for sam-
menhangen mellem hovedfaktorerne og konkurrenceudsettelse, der testes pa fire
teoretisk udvalgte sektorer, byudvikling og milje, vejbelegning, hjemmehjelp og
beskeftigelse. Hypoteserne testes med OLS-regressioner pa hver af de fire sektorer
med data fra 2007 til 2013 for alle 98 danske kommuner. Artiklen finder, at ef-
fekten af gkonomisk pres, kommunestorrelse og ideologi varierer signifikant pa
tveers af sektorer, hvorimod effekten af administrationsprofessionelle ikke synes at
vare sektorathengig.

Effekter og arsager i danske kommuners konkurrenceudsattelse
Ambitionen om at effektivisere offentlig service ved at inddrage private leveran-
derer har staet hojt pa forvaltningsdagsordenen siden slutningen af 1970%erne
(Pollitt og Bouckaert, 2011: 6-7). I Danmark vandt private leveranderer oget
indpas fra begyndelsen af 1990’%erne, og den stigende brug af konkurrenceud-
settelse fulgtes af vejledninger og effektanalyser iverksat af skiftende regerin-
ger (Christensen og Petersen, 2010: 248). I takt med at offentlige organisatio-
ner imidlertid ikke konkurrenceudsatte si meget som anbefalingerne foreskrev,
steg interessen i drivkrefterne bag konkurrenceudsattelse (Udliciteringsradet,
2005). Ikke mindst de danske kommuner kom i segelyset som politisk an-
svarlige for storstedelen af de konkurrenceudsattelige services i Danmark, og
denne interesse synes fastholdt i den danske forvaltningsdebat (Produktivitets-
kommissionen, 2014).

Ogsa danske forskere har rettet fokus mod faktorer bag konkurrenceudsat-
telse med generelt modstridende resultater til folge (Christensen, Houlberg og
Petersen, 2012: 53). Arsagerne hertil kan ifolge en dansk litteraturgennemgang
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skyldes forskellige metoder, samt at “den hidtidige forskning ikke systematisk
har forholdt sig til, at udliciteringsbetingelser og drivkrafter kan variere mel-
lem serviceomrader” (Christensen, Houlberg og Petersen, 2012: 53). Denne
artikel tager afset heri og undersoger arsager til konkurrenceudsattelse pa fire
forskellige sektorer.

Konkurrenceudsattelse defineres i artiklen som en kommunalt finansieret
opgave, hvor der er konkurrence via udbud eller en fritvalgsordning (Inden-
rigs- og Sundhedsministeriet, 2006: 1-6). Definitionen betyder, at konkur-
renceudsattelse ikke nedvendigvis involverer private leveranderer, men kan
vare alene mellem offentlige udbydere. I praksis udger private leveranderer dog
et hovedelement i konkurrenceudsettelse, serligt ved udbudsbaseret konkur-
rence (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2006). Artiklen disponeres ved forst
at gennemgd teorien bag de fire hovedfaktorer og den eksisterende forskning i
Danmark. Herefter opstilles sektorafhangige hypoteser, der udledes med bag-
grund i tre sektorvariable, nemlig styrken af producent- og brugerinteresser,
ydelsens produktionsfunktion og den anvendte markedsform. De sektoraf-
hengige hypoteser testes endelig i analysen pa fire teoretisk udvalgte sektorer.

De fire hovedfaktorer og danske forskningsresultater

International forskning i faktorer bag konkurrenceudsattelse identificerer fire
hovedfaktorer bag konkurrenceudszttelse: pkonomisk pres, lokalregeringens
storrelse, interessegruppers styrke og lokalpolitikeres ideologi (Boyne, 1998;
Bel og Fageda, 2007, 2009). Faktorerne er ogsa de typisk undersegte i den dan-
ske forskning (Christensen, Houlberg og Petersen, 2012: 47). Teorien foreskri-
ver, at okonomisk pres oger konkurrenceudsattelse, fordi incitamenter til mar-
kedsafprevning stiger, nir gkonomien strammer til. For kommunestorrelse er
den teoretiske forventning mindre entydig, da smd kommuner pa den ene side
kan konkurrenceudsette for at lade private leveranderer indheste stordriftsfor-
dele og pé den anden side kan fravalge konkurrenceudszttelse grundet hoje
transaktionsomkostninger. Interessegrupper som virksomheder og offentligt
ansatte tenkes ogsa at pavirke konkurrenceudsettelse ved lobbyvirksomhed
og i deres egenskab af valgere, mens ideologien hos de ansvarlige politikere
forventes at spille en rolle grundet forskelle i troen pa samfundsgevinster ved
konkurrenceudsettelse (Bel og Fageda, 2009).

I tabel 6 i det supplerende materiale opsummeres danske studier, som kvanti-
tativt undersoger forklaringer bag konkurrenceudsattelse. Overordnet skelnes
studier, der pa baggrund af registerdata ser pa alle kommunens opgaver (Pal-
lesen, 2004; Bhatti, Olsen og Pedersen, 2009; Christensen, 2009; Houlberg
og Dahl, 2010; Houlberg, 2012), og studier, der pa baggrund af surveydata ser
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pa et antal udvalgte opgaver (Christoffersen og Paldam, 2003; Hansen, Mols
og Villadsen, 2008). Et enkelt studie ser pa tvars af sektorer med registerdata
(Houlberg, 2012).

Fokuseres forst pa studier, der betragter alle opgaver med registerdata er
billedet, at gkonomisk pres i de gamle kommuner var forbundet med min-
dre konkurrenceudsattelse (Pallesen, 2004; Bhatti, Olsen og Pedersen, 2009;
Christensen, 2009), mens der efter strukturreformen hverken identificeres
en negativ eller en positiv sammenhang (Houlberg og Dahl 2010, Houlberg
2012). I forhold til kommunestorrelse er billedet, at indbyggertal overordnet
synes ukorreleret med konkurrenceudsettelse. Et enkelt studie undersgger ind-
flydelsen fra interessegrupper og viser, at en bestemt type offentligt ansatte,
administrationsprofessionelle, @ger brugen af konkurrenceudsttelse (Bhatti,
Olsen og Pedersen, 2009: 131-133). Endelig viser litteraturgennemgangen, at
ideologi i de tidligste undersegelser ikke havde signifikant betydning (Pallesen,
2004), men at ideologi synes korreleret med konkurrenceudsttelse efter artu-
sindskiftet (Bhatti, Olsen og Pedersen, 2009; Christensen, 2009; Houlberg og
Dahl, 2010; Houlberg, 2012).

Sammenholdes ovenstiende undersogelser med studier af sektorer under an-
vendelse af surveydata (Christoffersen og Paldam, 2003; Hansen, Mols og Vil-
ladsen, 2008), er fortolkningen, at forskelle i resultaterne, foruden andre meto-
der, kan forklares med det mere snevre sektorfokus i disse studier. Det eneste
studie, der anvender registerdata til at se pd sektorafhengige sammenhange,
viser, at sammenhangen mellem de fire hovedfaktorer og konkurrenceudsat-
telse er forskellig pé tvers af sektorer operationaliseret ved de kommunale ho-
vedkonti (Houlberg, 2012). Opsummerende viser litteraturreviewet siledes et
behov for forskning i sektorafhangiges sammenhznge samt et gget fokus pa at
sikre malingsvaliditet, der tager hensyn til, at fx visse hovedkonti indeholder
meget forskelligartede opgaver og markedsformer.

Sektorathengige forklaringer

Tre modererende variable

Denne artikel foreslar, at tre variable modererer sammenhengen mellem de
fire hovedfaktorer og konkurrenceudsattelse, nemlig styrken af producent- og
brugerinteresser, opgavens produktionsfunktion og den konkrete markedsform
(Foged, Houlberg og Petersen, 2014: 116).

Med styrken af producent- og brugerinteresser henvises for det forste til, at
nogle sektorer omgardes af sterkere politiske interesser end andre sektorer. I
forhold til konkurrenceudsattelse er det is@r producentinteresser, der forventes
at pavirke politikernes prioriteringer, idet kommunalt ansatte og deres fagfor-
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eninger generelt forventes at modsatte sig konkurrenceudsattelse (Pallesen,
2003: 32; Christoffersen og Paldam, 2003; Pallesen, 2004: 576). Valgerinte-
resser kan imidlertid ogsé spille en rolle, idet politikere kan frygte stemmetab
hos velorganiserede brugergrupper med koncentrerede interesser (Serritzlew,
2005). I danske kommuner findes de sterkeste producent og brugerinteres-
ser typisk i sektorer med forholdsvis mange og velorganiserede ansatte, hvor
brugerne har relativt koncentrerede interesser, herunder folkeskole, daginsti-
tutioner og @&ldreomradet, hvorimod bevagenheden er mindre for ydelser, med
lavere lgnandel, og hvor brugerinteresser er mere diffuse sisom vejomridet
(Serritzlew, 2005: 417).

For det andet kan opgavens produktionsfunktion pa forskellige sektorer
pavirke kommunalpolitikernes incitamenter til konkurrenceudsattelse. Med
produktionsfunktion forstis her produktionsomkostninger til kapital, arbejds-
kraft og transaktioner ved henholdsvis egenproduktion og konkurrenceud-
settelse (Williamson, 1981: 558). Siledes vil fordelingen af faste og variable
produktionsomkostninger pavirke rentabiliteten af den anvendte produktions-
form (Bel og Fageda, 2009: 112), ligesom at medfolgende transaktionsomkost-
ninger ved enten kommunal eller privat produktion skal overvejes (Brown og
Potoski, 2003). I danske kommuner er der blandt andet skelnet mellem relativt
kapitalintensive sektorer vedrerende visse tekniske opgaver og administration
over for mere arbejdskraftintensive, borgerrettede opgaver (Houlberg, 1995).
Ligeledes kan der differentieres mellem opgaver i forhold til, hvor svere de er
at specificere og mile, hvilket kan pévirke transaktionsomkostningerne ved
konkurrenceudsattelse (Brown og Potoski, 2003: 444-445).

Endelig kan sektoromradets konkrete markedsform spille en rolle, idet det
konkrete formil og den institutionelle ramme for brugen af private leverande-
rer kan pavirke incitamenter hos kommunalpolitikere, leveranderer og brugere
(Savas, 1987). I en dansk kontekst er det blandt andet forskellen pé udlicite-
ring og fritvalgsordninger, der springer i gjnene. Ved udlicitering er det siledes
kommunalbestyrelsen, der afger, om en opgave skal udbydes, og hvem der
tildeles opgaven, hvorimod det pa fritvalgsomradet i sidste ende er borgerne,
der treeffer leveranderbeslutningen. Pa fritvalgsomradet drives eftersporgslen
saledes i hojere grad af borgerne, samtidig med at konkurrenceudszttelse ogsa
formodes at veere mere udbudsdrevet, da de private leveranderer, som en del af
deres beslutning om at lade sig godkende, mé afgere, om kommunens borgere
udger et profitabel kundegrundlag (Hejlund, 2006; Rostgaard, 2006; Krevi,
2011). Kommunalpolitikerne kan rigtignok pévirke konkurrenceudsattelsen
pa fritvalgsomradet gennem en raekke indirekte mekanismer sisom kommu-
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nens organisering og fastszttelse af serviceniveau og pris, men kommunalpoli-
tikernes rolle mé generelt opfattes som mere begranset end under udlicitering.

Foruden sondringen mellem udlicitering/udbudsopgaver og fritvalgsordnin-
ger kommer ogsa centrale variationer i den konkrete markedsanvendelse, fx
om de private leveranderer er i direkte konkurrence med den kommunale pro-
duktion eller snarere bruges som en buffer til kommunal produktionskapacitet
(Rambell, 2012: 15).

Sektorafhangige hypoteser

Givet de tre modererende variable opstilles herunder sektorafhengige hypo-
teser for sammenhengen mellem de fire hovedfaktorer. For gkonomisk pres
forventes sammenhengen at vere modereret af styrken af producent- og bru-
gerinteresser samt markedsformen. For udbudsopgaver forventes det séledes, at
okonomisk pres reducerer anvendelsen af private leveranderer i sektorer med
steerke producent- og brugerinteresser, fordi kommunalt ansatte modsatter sig
konkurrenceudsettelse i ekonomiske nedgangstider, hvor privat produktion
hyppigere anvendes som alternativ, frem for supplement, til kommunal pro-
duktion og derfor kan koste kommunale arbejdspladser. Modstanden fra kom-
munalt ansatte vil derimod vere mindre hird under ressourcerigelighed, hvor
private leveranderer oftere udger et supplement til kommunal egenproduktion
(Pallesen, 2004: 576). I sektorer med relativt svage producent- og brugerinte-
resser er den forventede sammenhang imidlertid positiv, idet skonomisk pres
pa dette omrade skerper organisationens fokus pa omkostninger og derfor til-
skynder kommunen til markedsafprevning. @konomisk pres for konkurrence-
udsettelse findes ogsa pi omrader med sterkere producent- og brugerinteres-
ser, men forskellen er her, at tilskyndelsen til konkurrenceudsettelse mere end
opvejes af de stigende politiske omkostninger ved konkurrenceudsettelse. For
fritvalgsomradet pavirkes sammenhzngen mellem okonomisk pres og konkur-
renceudsattelse af de private aktorers incitamenter til at bedrive virksomhed i
kommunen, hvilket igen er mere oplagt, nir den gkonomiske situation er god,
og sandsynligheden for serviceudvidelser og et velstiende kundegrundlag sti-
ger. Hypotesen bliver derfor:

H1: P4 udbudsomradet er gkonomisk pres negativt associeret med konkurren-
ceudsattelse for opgaver med sterke producent- og brugerinteresser og positivt
associeret med konkurrenceudsettelsen for opgaver med svage producent- og
brugerinteresser. For fritvalgsopgaver er sammenhangen negativ.
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For kommunestorrelse foreslas det, at ssammenhzngen mellem indbyggertal og
konkurrenceudsattelse modereres af opgavens produktionsfunktion og mar-
kedsformen. For udbudsopgaver synes to sidelebende effekter at veere i spil. Pa
den ene side betyder hgje faste omkostninger, at sma kommuner kan have in-
citamenter til konkurrenceudsettelse, fordi store kapitalinvesteringer ofte ikke
star mal med kommunens produktionsgrundlag, hvorved stordriftsfordele kan
indhestes af private leverandorer, der opererer pa tvers af kommunegranser
(Ferris og Graddy, 1994). Pi den anden side betyder hgje transaktionsom-
kostninger, at konkurrenceudsattelse er mere attraktivt for store kommuner,
fordi transaktionsomkostninger oftere kan betale sig, nar opgavevolumenen
er stor (Bel og Miralles, 2003: 1332). I denne artikel fokuseres pa ydelsens
kompleksitet som pavirkende transaktionsomkostningerne (Brown og Potoski,
2003). For fritvalgsomradet forventes det ikke, at kommunesterrelsen pavirker
konkurrenceudsattelse, da private leveranderer pa den ene side kan onske et
stort kundegrundlag, men pé den anden side kan lade sig afskrakke af at vere
forsyningsansvarlige for et stort antal brugere (Krevi, 2011). Hypotesen bliver
saledes:

H2: P4 udbudsomradet er kommunestorrelse negativt associeret med konkur-
renceudsattelse for enkle, kapitalintensive opgaver og positivt associeret med
konkurrenceudsettelse for komplekse, arbejdskraftintensive opgaver. For frit-
valgsopgaver forventes ikke en sammenhang.

Sammenhzngen mellem den tredje hovedfaktor administrationsprofessionelle
og konkurrenceudsattelse forventes at blive moderet af opgavens produkti-
onsfunktion og markedsformen. For udbudsopgaver kan administrations-
professionelle vare relateret til konkurrenceudszttelse enten ved, at de admi-
nistrationsprofessionelles evner gor det lettere og billigere for kommunen at
gennemfore udbudsprocesser (kompetenceargumentet), eller ved at de pagel-
dende administrationsprofessionelle forfelger personlige interesser i udfordren-
de arbejdsopgaver (interesseargumentet) (Bhatti, Olsen og Pedersen, 2009:
125-126). Der lzgges i denne artikel vaegt pi kompetenceargumentet, hvor
man kan forestille sig, at effekten vil modereres af opgavens produktionsfunk-
tion, siledes at effekten af administrationsprofessionelle iser slar igennem for
mere komplekse opgaver, hvor behovet for juridisk-ekonomiske kompetencer
er storre (Houlberg, 2012: 26), og hvor kommunen givetvis kan spare penge
ved at lofte udbudsprocesserne selv frem for at kebe ekstern konsulenthjelp.
Ved komplekse opgaver forstas ydelser, som er svare at beskrive i en kontrake,
og hvor det efterfolgende er besverligt at mile pi leveranderernes resultater
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Tabel I: Overblik over sektorafhzngige hypoteser

Hovedfaktor

Sektormoderation

Hypotese

QDkonomisk pres

Kommunestgrrelse

Administrations-
professionelle

Ideologi

Producent- og bruger-
interesser, markedsform

Opgavens produktions-
funktion, markedsform

Opgavens produktions-
funktion, markedsform

Markedsform

H1: P4 udbudsomradet er skonomisk
pres negativt associeret med konkurren-
ceudsattelse for opgaver med sterke pro-
ducent- og brugerinteresser og positivt
associeret med konkurrenceudsttelsen
for opgaver med svage producent- og
brugerinteresser. For fritvalgsopgaver er
sammenh@ngen negativ.

H2: Pa udbudsomradet er kommune-
storrelse negativt associeret med konkur-
renceudsettelse for enkle, kapitalinten-
sive opgaver og positivt associeret med
konkurrenceudsattelse for komplekse,
arbejdskraftintensive opgaver. For frit-
valgsopgaver forventes ikke en sammen-
hang.

H3: Pa udbudsomradet er administrati-
onsprofessionelle positivt associeret med
konkurrenceudsattelse for komplekse
opgaver. For fritvalgsopgaver forventes
ikke en sammenhang.

H4: P4 udbudsomridet er andelen af
venstreorienterede byrddsmandater ne-
gativt associeret med konkurrenceudset-
telse for opgaver, hvor privat produktion
er i direkte konkurrence med kommunal
produktion. For fritvalgsopgaver forven-
tes ikke en sammenhzng.

(Brown og Potoski, 2003: 444). For fritvalgsomridet forventes ikke en sam-
menhang mellem administrationsprofessionelle og konkurrenceudsettelse, da
kompetenceargumentet vedrerer kommunens produktionsovervejelser, hvilket
skulle spille en mindre rolle pa fritvalgsomridet, der i hejere grad forventes
drevet af brugernes eftersporgsel og udbuddet af private leveranderer. Hypo-

tesen er derfor:
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H3: P4 udbudsomridet er administrationsprofessionelle positive associeret
med konkurrenceudsettelse for komplekse opgaver. For fritvalgsopgaver for-
ventes ikke en sammenheng.

Endelig foreslds det, at betydningen af ideologi modereres af den konkrete
markedsform. For det forste forventes det, at ideologi iser slir igennem for ud-
budsopgaver frem for fritvalgsopgaver, da kommunalpolitikerne spiller en mere
direkte rolle, nir der skal treffes beslutninger om udlicitering sammenlignet
med fritvalgsordninger. For det andet synes det centralt, om konkurrenceud-
settelse anvendes som alternativ eller supplement til kommunal produktion. I
sektorer, hvor hele eller nesten hele den kommunale opgavelgsning er i kon-
kurrence med privat produktion, vil ideologi formentlig spille en storre rolle
end i sektorer, hvor konkurrenceudsattelse i hgjere grad anvendes som en made
at tilpasse produktionen til skiftende eftersporgsel pi (Rambell, 2012). Den
supplerende anvendelse af private leveranderer vil formentlig udlese mindre
ideologisk uenighed end det tilfelde, hvor privat og kommunal produktion er
i mere direkte konkurrence. Hypotesen er dermed:

H4: P4 udbudsomridet er andelen af venstreorienterede byrddsmandater nega-
tivt associeret med konkurrenceudsattelse for opgaver, hvor privat produktion
er i direkte konkurrence med kommunal produktion. For fritvalgsopgaver for-
ventes ikke en sammenheng.

Metode og indikatorer
De estimerede modeller
De fire opstillede hypoteser testes med fire modeller, én for hver af sektorerne
byudvikling og milje, vejbelegning, hjemmehjelp og beskeftigelse. Model-
lerne estimeres med OLS pa data fra 2007 til 2013 for alle 98 kommuner
(nyeste tilgengelige data). OLS er en hyppigt anvendt estimationsmetode, nar
den afhengige variabel, som i dette tilfzlde er en procentvariabel, hvor en stor
del af observationerne ikke presses sammen ved yderpunkterne, hvor en Tobit-
model ellers kan vere at foretrekke' (Blom-Hansen, Monkerud og Serensen,
2006: 459).

Da sammenhngen mellem de fire hovedfaktorer og konkurrenceudsattelse
testes pa fire forskellige sektorer, kan modellen i generel form skrives som:
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Konkurrenceudscettelse, =
B, + B,Dkonomisk pres, + p,Kommunestorrelse, + p Administrationsprofesionelle, +
B Ideologi, + ﬁjffrsdummiesr + B Kontrolvariable,, + ¢,

hvor Konkurrenceudsettelse, er graden af konkurrenceudsattelse pa hver af de
fire sektorer, og hvor de anvendte kontrolvariable, g Kontrolvariable,, varierer
for de enkelte sektorer. Antagelsen om, at fejlledet, ¢, er ukorreleret med de
uafhengige variable, seges opfyldt ved at inkludere kontrolvariable og drsdum-
mies. Styrken ved at anvende niveauvariable er, at variation udnyttes bade pa
tvers af kommuner og over tid, samt at en alternativ brug af @ndringsvariable
ville medfere meget begrenset variation i flere af de uathengige variable. Ud-
fordringen ved metoden er omvendt den mulige sarbarhed over for uobserve-
rede variable og omvendt kausalitet (Stock og Watson, 2012: 358-369). Anga-
ende uobserverede variable kan eksempelvis nzvnes den kommunale tradition
for konkurrenceudsattelse og organisatoriske forskelle mellem kommunerne
(Houlberg og Dahl, 2010). Den statslige regulering er ogsd en mulig uobserve-
ret variabel, idet der fra 2007 til 2013 har veret visse ndringer i regulerings-
rammen, herunder skiftende hensigtserkleringer i den arlige okonomiaftale
mellem staten og KL om malsztningen for kommunernes samlede konkur-
renceudsattelse (Christensen og Petersen, 2010: 248). Under forudsatning af
at den statslige regulering pavirker kommunerne pa samme méde, indfanges
disse @ndringer dog af de inkluderede drsdummies.

Vedrorende omvendt kausalitet er det ikke mindst inklusionen af admini-
strationsprofessionelle, der udger en udfordring, da det ikke kan afggres, om
konkurrenceudsattelsen oges, fordi der er flere administrationsprofessionelle
i kommunen, eller om der omvendt ansettes flere administrationsprofessio-
nelle for at kunne gennemfere udbudsopgaver (Foged, Houlberg og Petersen,
2014: 114). Denne udfordring hindteres via variation pi den anvendte mar-
kedsform, da vi pa fritvalgsomradet ikke forventer en signifikant sammenheng
mellem administrationsprofessionelle og konkurrenceudsattelse, safremt sam-
menhangen er eksogen. Pé fritvalgsomridet er det siledes brugerne, og ikke
kommunalpolitikerne, der velger de private leveranderer, hvilket betyder, at
drivkrafter begrundet med kommunens kompetencer i mindre grad ber spille
en rolle. Er sammenhzngen mellem administrationsprofessionelle og kon-
kurrenceudsettelse imidlertid lige sd sterk eller sterkere pa fritvalgsomridet
end for komplekse opgaver pd udbudsomradet, kan det indikere en endogen
sammenhang. Omvendt kausalitet kan ogsd have betydning for skonomisk
pres, da konkurrenceudsettelse ofte har som formal at forbedre kommunens
okonomiske situation, men denne udfordring hindteres ved malingen af va-
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riablen, der netop udtrykker forholdet mellem et objektivt udgiftsbehov og
beskatningsgrundlag (ved en landsgennemsnitlig skatteprocent), der saledes er
uafhengig af de skonomiske effekter af konkurrenceudsettelse.

Endelig kan autokorrelation ogsd vare en udfordring, da niveauet for kon-
kurrenceudsettelse i den samme kommune typisk vil vere korreleret over tid,
ligesom konkurrenceudszttelse pd en sektor kan pavirke kommunens konkur-
renceudsattelse pa en anden sektor. Autokorrelation hdndteres ved at anvende
klyngekorrigerede standardfejl, hvor den enkelte kommune udger en klynge,
saledes at estimaterne, udover heteroscedasticitet, er robuste over for autokor-
relerede fejlled inden for den samme kommune (Stock og Watson, 2012: 400).

De fire sektorer

De fire valgte sektorer er byudvikling og milje, vejbelegning, hjemmehjlp og
beskeftigelse. De fire sektorer er udvalgt med henblik pa at teste de opstillede
hypoteser samt at sikre hgj malingsvaliditet, hvor de konkurrenceudsatte opga-
ver og den konkrete markedsform kan beskrives relativt pracist.

Byudvikling og milje er valgt som en teknisk sektor, hvor styrken af pro-
ducent- og brugerinteresser er relativt svag. Sektoren har siledes relativt fa
kommunalt ansatte grundet sin beskedne andel i den kommunale gkonomi,
mens der ikke er en specifik malgruppe, hvis indkomst afthenger tet af op-
gaveudferelsen. Inden for byudvikling og milje findes en raekke tekniske op-
gaver, herunder drift af gronne omrider og parker, vedligeholdelse og drift
af kommunale bygninger, forureningsundersegelser og beredskab. De oftest
konkurrenceudsatte opgaver inden for byudvikling og milje har typisk ve-
ret drift af parker og gronne omrader, drift og vedligeholdelse af bygninger
samt beredskab (KL, 2001: 27). Vedrerende opgavernes produktionsfunktion
er ydelserne kendetegnet ved at kreve en moderat grad af kapitalinvesteringer
og vere relativt simple at beskrive og méile (KL, 2001). Endelig er den domine-
rende markedsform udlicitering, hvor den private leverander i de fleste tilfelde
er i direkte konkurrence med kommunal produktion om hele kommunens op-
gavelosning (KL, 2001: 34).

Den anden valgte sektor, vejbelegning, er ligeledes en teknisk opgave med
relativt svage producent- og brugerinteresser (Serritzlew, 2005: 417), hvor den
dominerende markedsform er udlicitering, og hvor den private og kommunale
produktion normalt er i direkte konkurrence. Vejbelzegning involverer asfalt-
arbejde som reparationsarbejde pa eksisterende slidlag eller udleg af helt ny
belegning (Udbudsradet, 2012). Modsat byudvikling og milje samt det ovrige
vejserviceomrade, er vejbeleegning imidlertid karakteriseret ved at vere mere
kapitalintensivt og have en mindre stabil eftersporgsel, da behovet for asfaltar-
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bejder er meget afhengig af vejforhold (Udbudsradet, 2012: 11). Dette skulle
gore sektoren oplagt til konkurrenceudsttelse for mindre kommuner.

Den tredje sektor, hjemmehjalp, er kendetegnet ved relativt staerke pro-
ducent- og brugerinteresser, da social- og sundhedsassistenter udger en stor
medarbejdergruppe med en relativt hej organiseringsgrad, og hvor de @ldre og
deres pargrende har en koncentreret interesse i omsorgsproduktionen (Serritz-
lew, 2005: 417). Inden for hjemmehjelpssektoren skelnes serligt tre konkur-
renceudsatte opgaver vedrerende praktisk hjzlp, personlig pleje og madservice
(Krevi, 2011: 6). Angiende ydelsernes produktionsfunktion kraver hjemme-
hjelp en relativt hej grad af arbejdskraft, samtidig med at opgaverne, ser-
ligt for praktisk hjzlp og personlig pleje, er relativt komplekse at beskrive og
méle. Hijemmehjalp er endelig kendetegnet ved fritvalgskonkurrence, hvor den
dominerende inddragelsesform har veret godkendelsesmodellen, hvor private
leveranderer soger om godkendelse i den enkelte kommune, og herefter beta-
les kommunens gennemsnitlige, langsigtede omkostninger (Krevi, 2011). Med
lovaendringen i 2013, hvor det blev muligt for kommunen at udbyde hjemme-
hjelpsdriften uden selv at miste retten til at vare fritvalgsleverander, er flere
kommuner begyndt at eksperimentere med en udbudsbaseret udgave af frit-
valgsordningen, hvor der ogsa indferes en konkurrence pé pris (Udbudspor-
talen, 2014). I den analyserede periode, 2007-2013, har godkendelsesmodellen
dog varet den klart dominerende.

Den sidste sektor, beskaftigelse, vedrerer den kommunale beskeftigelses-
indsats for ikke-forsikrerede ledige i hele analyseperioden samt forsikrede le-
dige siden 2009 (Rigsrevisionen, 2013). Beskaftigelsesomradet er kendeteg-
net ved moderate til stzerke producent- og brugerinteresser, idet bade antallet
af sagsbehandlere og deres organiseringsgrad er relativt hejt, mens brugerne
i form af de ledige i nogen grad har koncentrerede interesser i indholdet af
beskeftigelsesindsatsen. Beskaftigelsesopgaverne kraver en relativt stor andel
af arbejdskraft, ligesom opgaverne er svere at beskrive og méle. De konkurren-
ceudsatte beskaftigelsesopgaver vedrerer ydelser rettet mod forsikrede ledige
og de jobklare, ikke-forsikrede ledige, herunder kontaktforlgb, aktivering og
virksomhedsrettede tiltag (Rambell, 2012; Rigsrevisionen, 2013). Den domi-
nerende markedsform inden for sektoren er udbud, hvor de private leverande-
rer hovedsageligt anvendes som supplement til jobcenterets kerneydelse ud fra
en driftsekonomisk betragtning, hvor den kommunale kapacitet kan tilpasses
@ndret ledighed eller statslige lovendringer (Rambell, 2012: 3). For opgaver
over 0,5 mio. kr. er de private leveranderer altid valgt efter udbud, men udbud-
det kan enten vare afholdt af kommunen selv i form af en lokal aftale eller vare
afholdt af staten via rammeaftaler, som kommunerne herefter kan betjene sig
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af. I tabel 2 er de fire sektorer beskrevet pa de tre modererende variable, ligesom
de teoretiske forventninger er prasenteret.

Data og indikatorer

I tabel 7, i det supplerende materiale, ses operationaliseringen af de inklude-
rede variable. De afhangige variable méles ved 2012-definitionen af privatle-
veranderindikatoren, PLI, som maéler andelen af kommunale tjenesteydelser,
der udferes af private leveranderer, ud af kommunens samlede konkurrence-
udsattelige udgifter. Indikatoren udtrykker siledes kommunens anvendelse af
private leverandorer snarere end konkurrenceudsattelse per se (Houlberg og
Petersen, 2012).

Okonomisk pres méles ved forholdet mellem kommunens udgiftsbehov og
indtegtsgrundlag malt som summen af beskatningsgrundlag, udligning og
tilskud samt nettorenter. Stordriftsfordele males ved en logaritme til indbyg-
gertallet, som synes at veere den mest hensigtsmassige made at indfange stor-
driftsfordele pa sammenlignet med andre tidligere anvendte skalaindikatorer
som arealstorrelse og befolkningstethed. Administrationsprofessionelle méles
som antallet af medlemmer af Dansk Jurist- og @konomforbund (DJOF) pr.
10.000 indbyggere i kommunen (Bhatti, Olsen og Pedersen, 2009). Endelig in-
kluderes en indikator for ideologi i form af andelen af venstreorienterede man-
dater, kodet som Socialdemokraterne, Socialistisk Folkeparti og Enhedslisten.
De inkluderede kontrolvariable bestir af @-kommuner, der kontrollerer for
serlige produktionsvilkér i disse kommuner, samt en dummy for sammenlaeg-
ningskommuner, der indfanger kommunalreformseffekter. Der kontrolleres for
tidsmeassige trends i konkurrenceudsattelsen ved at medtage drsdummies. En-
delig er der medtaget kontrolvariable, som er specifikke for de enkelte sektorer,
og som har til formil at kontrollere for variationer i eftersporgsel uathaengigt af
indbyggertal. For vejbelzegning er der medtaget den kommunale vejlengde set i
forhold til kommunens indbyggertal, for hjemmehjalp kontrolleres for andelen
af @ldre over 65 ar, og for beskaftigelse medtages kommunens arbejdslesheds-
procent. Deskriptiv statistik over de inkluderede variable ses i tabel 3, hvor det
blandt andet fremgir, at observationsantallet for vejbelzgning er lavere end for
de ovrige variable, fordi variablen som tidligere nevnt péavirkes af ustabil ef-
tersporgsel, hvor der i nogle r ikke er registreret udgifter i regnskabssystemet.
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Tabel 3: Deskriptiv statistik for inkluderende variable
Obser-  Middel- Std. Mini-  Maksi-

Variabel vationer  veardi afv. mum mum
PLI - alle omrader 686 24 4 4,0 15,6 441
PLI - byudvikling og miljo 686 42.0 16,1 5,9 100,0
PLI - vejbelegning 496 75,7 27,3 0,0 100,0
PLI - hjemmehjelp (frit valg) 686 15,2 8,6 1,2 66,9
PLI - beskeftigelse 685 48,6 19,2 1,6 95,3
Qkonomisk pres 686 31,2 4,3 16,9 44,0

Kommunestorrelse (indbyggertal) 686 56.432  62.852 1.839  559.440

Administrationsprofessionelle

(pr. 10.000 indb.) 086 83 41 0,0 28,5
Andel venstreorienterede mandater 677 44,6 13,3 10,5 78,9
@-kommune 686 0,05 0,22 0,0 1,0
Sammenlagt i 2007 686 0,67 0,47 0,0 1,0
Vejlengde (meter pr. indb.) 686 16,0 11,5 0,8 75,3
Andel @ldre over 65 686 17,9 3,3 10,0 33,2
Andel arbejdslese 686 4,8 1,9 1,1 11,0

Empiriske fund og diskussion

Resultater

I tabel 4 fremgar resultaterne fra de fire sektormodeller (samt resultaterne fra en
model, hvor kommunens totale konkurrenceudsattelse er athengig variabel).
Vedrgrende sammenhangen mellem okonomisk pres og konkurrenceudsat-
telse var forventningen en positiv sammenhzng for byudvikling og milje samt
vejbelegning og en negativ sammenhzng for hjemmehjelp og beskaftigelse.
Forventningen bekraftes pa tre af de fire sektorer. For byudvikling og milje er
sammenhangen positiv og hejsignifikant, siledes at en stigning i skonomisk
pres pa en standardafvigelse oger konkurrenceudsattelsen med 3,5 procent-
point. Omvendt er ssmmenhngen mellem gkonomisk pres og konkurrence-
udsattelse hojsignifikant og negativ for hjemmehjelp, siledes at en forbedring
af den gkonomiske situation med en standardafvigelse eger konkurrenceud-
settelsen med 2,0 procentpoint. Ogsa forventningen til beskftigelsessektoren
bekraftes, da sammenhangen mellem gkonomisk pres og konkurrenceudset-
telse er negativ og signifikant ved 10 pct.-niveauet. For beskeftigelse er en
stigning i ekonomisk pres pa en standardafvigelse associeret med en reduktion
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i konkurrenceudsattelsen pa 4,2 procentpoint. For vejbelegning er sammen-
hangen modsat forventningen ikke signifikant.

For sammenh®ngen mellem kommunestorrelse og konkurrenceudsattelse
var forventningen en negativ association for vejbelegning og en positiv sam-
menheng for beskaftigelse, mens der for byudvikling og milje samt hjemme-
hjlp ikke forventedes en sammenhang. Hypoteserne er igen bekraftet for tre
ud af fire sektorer. P vejbelegning er sammenhangen som forventet negativ
og signifikant (ved 10 pct.-niveauet), siledes at en fordobling af kommunestor-
relsen er associeret med et fald i konkurrenceudsattelsen pi 7,6 procentpoint.
Tilsvarende er den forventede positive og signifikante sammenhang indfriet
for beskeftigelse, hvor en fordobling af kommunestorrelsen gger konkurren-
ceudszttelsen med 5,5 procentpoint. For byudvikling og milje er sammen-
hangen som forventet insignifikant, mens der mod forventning estimeres en
signifikant, negativ ssmmenhzng pa hjemmehjzlpsomradet.

For sammenhzngen mellem antallet af administrationsprofessionelle og
konkurrenceudszttelse var forventningen en positiv sammenhang for beskef-
tigelse, hvorimod der ikke forventedes en sammenhzng for de tekniske sekto-
rer og hjemmehjzlpsomradet. Hypoteserne er her bekreftet for tre ud af fire
sektorer, idet den estimerede sammenhang er insignifikant pé alle sektorer,
ogsd for beskaftigelsesomridet. P4 alle omrider er koeflicienterne godt nok
positive, men kun for hjemmehjelpsomradet er ssmmenhangen tet pa at vere
signifikant ved konventionelle niveauer.

Endelig var forventningen for sammenhengen mellem andelen af venstre-
orienterede byrddsmandater og konkurrenceudsazttelse en negativ sammen-
hang for byudvikling og milje samt vejbeleegning, hvorimod der ikke forven-
tedes en sammenhang for hjemmehjelp og beskeftigelse. Denne hypotese er
bekraftet pa tre ud af fire sektorer. For byudvikling og miljo identificeres sa-
ledes en negativ og hejsignifikant sammenhang, hvor en stigning i andelen
af venstreorienterede byradspolitikere med 10 procentpoint forventes at oge
konkurrenceudsattelsen med 3,0 procentpoint. Et negativt estimat i samme
storrelsesorden findes for vejbelegning, hvor sammenhangen imidlertid ikke
bekreftes ved et 10 pct. signifikansniveau. For hjemmehjalp og beskeftigelse
er sammenhangen som forventet insignifikant.

Med statistisk signifikans som afgerelsesgrundlag er de sektorathangige for-
ventninger bekreftet i 12 ud af 16 tilfelde. Generelt klarer sazrligt de politiske
forklaringer sig godt, idet producent- og brugerinteresser synes at moderere
sammenhangen mellem gkonomisk pres og konkurrenceudsattelse, ligesom
politisk ideologi iser har betydning, nar den konkrete markedsform involverer
en direkte konkurrence mellem kommunal og privat produktion. For bade
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okonomisk pres og ideologi er vejbelegning det omride, hvor den forventede
sammenhang udebliver.

For de okonomisk orienterede forklaringer angiende opgavernes produk-
tionsfunktion er resultaterne mere blandede. Vedrorende kommunestorrelse
klarer hypoteserne sig udmerket, da private leveranderer synes at udnytte stor-
driftsfordele til i hojere grad at varetage kapitalintense opgaver med ustabil
eftersporgsel for smd kommuner, mens mere komplekse beskaftigelsesopgaver
med hgjere forventelige transaktionsomkostninger, synes at afholde mindre
kommuner fra udbud. Den negative sammenhang mellem kommunestorrelse
og konkurrenceudszttelse for hjemmehjlp var imidlertid ikke forventet, og en
mulig drsag til dette er, at indbyggertallet opfanger variation fra uobserverede
variable som eksempelvis private leveranderincitamenter til at blive godkendt i
kommunen, der igen kan vere athengig af de zldres velstandsniveau og bru-
gen af en distriktsopdeling (Krevi, 2011: 24). Forklaringer med baggrund i
opgavernes produktionsfunktion har dog de sterste problemer vedrerende ef-
fekten af administrationsprofessionelle, hvor der mod forventning ikke findes
en signifikant sammenhang for beskeftigelse. Dette kan maske betyde, at ad-
ministrationsprofessionelle er en mere generel, og altsd ikke sektorafthangig,
drivkraft bag konkurrenceudsattelse, men effekten kan ogsd vere udtryk for
omvendt kausalitet, hvilket stottes af, at den sterkeste positive sammenhang
findes pa fritvalgsomradet, der netop skulle vere sa pavirkelig af administrati-
onsprofessionelle, hvis pavirkningen herfra var eksogen.

Robusthedstest og diskussion

For at afprove robustheden af resultaterne i tabel 4 er der gennemfort en reekke
alternative tests. For det forste er der anvendt alternative indikatorer for hen-
holdsvis ekonomisk pres og ideologi, som tidligere er benyttet i litteraturen (se
tabel 6 i det supplerende materiale). For gkonomisk pres er beskatningsgrund-
laget pr. indbygger anvendt som en alternativ indikator, mens en dummy for
borgmesterfarven er anvendt som en alternativ indikator for ideologi. Resulta-
terne fra disse regressioner er gengivet i tabel 8 i det supplerende materiale og
viser helt analoge resultater som i hovedmodellerne. For det andet er der ogsa
gennemfort en formel signifikanstest af de sektorathaengige hypoteser for at
sikre, at de fundne sektorforskelle ikke er tilfeldige. De opstillede hypoteser
argumenterer saledes for, at effekten af de fire hovedfaktorer varierer pa tvars
af sektorerne. Denne forventning kan testes ved at sammenligne de estimerede
effekter af de fire hovedfaktorer pa tvars af sektorer ved hjelp af metoden
seemingly unrelated estimates, som bade tillader ssmmenligning af estimater
pa overlappende dataset, som der er tale om her, og giver mulighed for at
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specificere klyngerobuste standardfejl (Stata, 2014: 1-2). Resultaterne herfra er
gengivet i tabel 5, der viser estimerede sandsynligheder for, at koefficienterne
for hver af de fire hovedfaktorer er identiske pa tvers af sektorer.

Som forventet er hovedfaktorernes effekt pa konkurrenceudsttelse signi-
fikant forskellig for skonomisk pres, kommunestorrelse og ideologi, nir es-
timaterne pa alle fire sektorer sammenlignes i kolonnen lengst til hejre. For
administrationsprofessionelle varierer effekten ikke pa tvers af sektorer, og re-
sultaterne er dermed samlet set i overensstemmelse med fortolkningen af mo-
dellerne i tabel 4. Af tabel 5 fremgar det desuden, hvorvidt faktorernes effekt
er signifikant forskellig ndr sektorerne sammenlignes enkeltvis med hinanden.
For gkonomisk pres og ideologi er effekten pa konkurrenceudsttelse siledes
signifikant forskellig, nar byudvikling og milje sammenlignes med henholds-
vis hjemmehjelp og beskeftigelse. For kommunestorrelse er effekten pa kon-
kurrenceudsettelse tilsvarende signifikant forskellig, nar beskaftigelsesomra-
det sammenlignes med de ovrige tre sektorer.

Implikationerne af de fundne resultater kan for det forste anskues fra et
forskningsperspektiv. Her viser resultaterne, at drsagerne til konkurrenceud-
settelse varierer betydeligt pa tvars af sektorer, og det foreslas konkret, at
styrken af producent- og brugerinteresser, ydelsens produktionsfunktion og
den konkrete markedsform péavirker mekanismerne bag konkurrenceudset-
telse. Iser synes det afgerende at klarlegge de politiske faktorer, der omgar-
der konkurrenceudsattelse, hvor de vigtigste spergsmal bliver, om konkur-
renceudsattelsen finder sted i en sektor med sterke eller svage producent- og
brugerinteresser, samt om den private og kommunale produktion er i direkte
konkurrence med hinanden. Betragtes artiklens indsigter i et policyperspek-
tiv er implikationerne ogsa bemarkelsesvardige. En politisk ambition om at
oge konkurrenceudsettelsen er saledes mest oplagt at gennemfore for opgaver,
hvor hverken producenter, brugere eller politisk ideologi hindrer konkurren-
ceudsettelse. Dette vil fx gzlde sektorer, hvor der gennemfores udvidelser af
den kommunale kapacitet, fx som konsekvens af stigende eftersporgsel eller en
forbedret intern gkonomi, der muligger en serviceudvidelse. Set i dette lys er
det fx forbundet med ferre politiske risici at oge konkurrenceudsattelsen pa
@ldreomridet, hvor den demografiske udvikling betyder et stigende kapaci-
tetsbehov, sammenlignet med daginstitutionsomradet, hvor en eget anvendelse
af private leveranderer i hejere grad vil reducere den kommunale produktion.
Foruden udviklingen i sektorens kapacitet er en alternativ méade at oge konkur-
renceudsattelse pa simpelthen at gennemfore fritvalgsordninger, hvor det er
brugerne, som i hgjere grad treffer leveranderbeslutningen (Hojlund, 20006).
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Konklusion

Denne artikel bygger ovenpa den eksisterende forskning i arsager til konkur-
renceudsattelse ved at foresla sektorafhangige forklaringer pa konkurrence-
udsazttelse samt at teste hypoteserne pad fire teoretisk udvalgte sektorer, hvor
malingsvaliditeten er hej. Artiklen tager udgangspunke i fire hovedfaktorer
bag konkurrenceudsattelse, okonomisk pres, kommunestorrelse, administra-
tionsprofessionelle og ideologi. Der argumenteres for, at disse fire hovedfakto-
rer er relateret til konkurrenceudsattelse pa forskellige mader afhengig af tre
modererende sektorvariable, nemlig styrken af producent- og brugerinteresser,
ydelsens produktionsfunktion og den anvendte markedsform. Pi baggrund
af disse tre variable udvikles siledes sektorathengige hypoteser, der testes for
byudvikling og milje, vejbelegning, hjemmehjelp og beskeftigelse med data
fra 2007 til 2013. Resultaterne bekrafter overordnet, at faktorerne bag kon-
kurrenceudsettelse virker forskelligt pa tvers af sektorerne. @konomisk pres
oger saledes konkurrenceudsattelsen i sektorer med relativt svage producent-
og brugerinteresser, mens sammenhzngen er negativ for omrader med sterke
producent- og brugerinteresser samt for fritvalgsordningerne. For ideologi er
betydningen af partifarve virksom for sektorer, hvor privat produktion udger
et direkte alternativ til kommunal produktion. Endelig er smd kommuner som
forventet mere tilbgjelige til at konkurrenceudsztte opgaver med hgje faste
omkostninger og ustabil eftersporgsel, hvorimod effekten af administrations-
professionelle ikke synes at vere sektorathengig.

Note

1. P4 vejbelegningsomridet er der tendens til, at en del kommuner velger at udlici-
tere 100 pct. Som robusthedstest kores derfor en Tobit-regression med 100 som
“upper limit” for vejbeleegning, hvilket giver stort set identiske resultater som den
valgte OLS-estimation i tabel 4.

Supplerende materiale
Supplerende materiale til artiklen findes her.
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