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Udlicitering af offentlige opgaver i
Danmark. En forskningsoversigt over de
hidtil dokumenterede effekter

I artiklen fremlaegges og diskuteres de hidtil dokumenterede effekter af udli-
citering i Danmark baseret péd en systematisk gennemgang af publikationer pa
omradet fra 2000-2011. Det konkluderes, at de dokumenterede gkonomiske ge-
vinster ved udlicitering generelt ligger i storrelsesordenen 5-15 pct. pa de tekniske
opgaveomrider, mens der pa velferdsomraderne generelt ikke er dokumentation
for gkonomiske gevinster ved udlicitering. Opgorelserne af effekterne ved udlici-
tering inddrager kun i begrenset omfang mal for kvaliteten i opgavelgsningen,
ligesom transaktionsomkostninger og @vrige administrative omkostninger i for-
bindelse med udbudsprocessen samt konsekvenser for de involverede medarbej-
dere kun sporadisk er belyst i de eksisterende studier p4 omridet. P4 denne bag-
grund pépeges det i artiklen, at der er behov for at skabe en langt mere systematisk
evidens pa omrédet, da beslutninger om udlicitering ellers risikerer at hvile pa et
mangelfuldt grundlag.

Udlicitering og markedsbaserede losninger har i snart mange ar veret en del af
den offentlige varktojskasse (Greve, 2003; Lundquist, 2001; Hartman, 2011).
1980’ernes konservative regeringer i fx USA, Storbritannien og Danmark satte
skub i markedsbaserede lgsninger, og neoliberale gkonomiske teorier fik bredt
gennemslag i den gkonomiske og politiske tenkning (Lundquist, 2001; Pollitt
og Bouckaert, 2004; Christensen og Lagreid, 2007). Dette forte blandt andet
til privatisering af offentlige virksomheder, introduktion af fritvalgsordninger
og udstrakt brug af kontraktstyring i de folgende tidr. P4 trods af den relativt
store udbredelse er der imidlertid kun fa studier, som pé systematisk vis har
samlet op pé de hidtidige erfaringer. Det gelder ogsa for udlicitering, som er
genstandsfeltet for denne artikel. De fa tidligere forskningsoversigter af udli-
citering bygger primart pa engelske og amerikanske studier fra 1980%rne og
1990’erne, og hovedvagten har ligget pd tekniske sektorer sisom affaldshind-
tering og rengeringsomradet (se fx Borcherding et al., 1982; Domberger og
Jensen, 1997; Christoffersen et al., 2007).

Effekter af udlicitering har varet belyst i den internationale forskning, som
generelt peger pd omkostningsbesparelser ved udlicitering. Domberger og Jen-
sen (1997) konkluderer i en storre gennemgang af erfaringerne pa omridet, at
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udlicitering i gennemsnit har givet okonomiske besparelser pé cirka 20 pct. ved
et tilsvarende serviceniveau. Borcherding et al. (1982) finder i en gennemgang
af mere end 50 studier fra USA, Australien, Tyskland, Schweiz og Canada
tilsvarende store besparelser. I et studie, som primert kigger pd erfaringer fra
USA, finder Savas (1987) ligeledes betydelige omkostningsbesparelser. Noget
mindre effekter (6-12 pct.) finder Hodge i et omfattende litteraturstudie, hvor
han ogsa tager hejde for transaktionsomkostninger (1998, 2000). Hodge fin-
der dog ogsa stor variation pé tvers af forskellige opgaveomrader og konklu-
derer, at dokumentationen er klart sterkest inden for tekniske omrider som
affaldshéndtering og rengering, mens der er mere tvivl om effekterne pa andre
servicecomrider (Hodge, 1998: 105). P4 baggrund af disse resultater skriver
han, at “expecting contracting to be a panacea for all public services, though,
would be foolish” (2000: 246-247). I et andet meget citeret studie gennemgar
Boyne (1998) knap 40 studier fra Storbritannien og USA og finder ogsd her
omkostningsbesparelser, selvom han er meget kritisk over for metoden og da-
tagrundlaget i mange af de gennemgéede studier og iser kritiserer studierne for
en utilstrekkelig miling af udliciteringens konsekvenser for kvaliteten af den
leverede service.

Udlicitering har ligeledes varet belyst i enkelte effektstudier med fokus pa
danske forhold. P4 skolerengeringsomridet finder Christoffersen et al. (2007),
at udlicitering til private kan give besparelser pd 25-30 pct., selvom det ogsa er
en vasentlig pointe i artiklen, at der er betydelige variationer i omkostningsni-
veauet internt i den offentlige sektor. Blom-Hansen (2003) finder i en analyse
af vejomradet, at brugen af private leverandorer forer til en noget mindre be-
sparelse (1,5 pct.) og et uzendret kvalitetsniveau, hvis en kommune lader private
lose 10 pct. flere af driftsopgaverne pa vejomradet. Hansen (2010) finder i et
nyligt studie af effekterne ved konkurrenceudsettelse pa @ldreomrddet imid-
lertid ingen signifikante forskelle i forhold til omkostningsniveauet i henholds-
vis offentligt og privat regi. P4 affaldsomradet har Busck (2007) undersegt ud-
liciteringens konsekvenser for medarbejderne og er ndet frem til, at udlicitering
har givet darlige arbejdsforhold og ringere kvalitet. I en stor undersogelse af
medarbejdertilfredshed ved udlicitering har det tidligere Udliciteringsrad (nu
Udbudsridet) vist, at der er variationer i tilfredsheden pa tvars af forskellige
brancher, men at tilfredsheden for de bergrte medarbejdere under ét generelt er
lavere end for udliciteringen (Udliciteringsradet, 2006).

Resultaterne fra de hidtidige danske undersegelser af effekter ved udlicite-
ring indikerer altsd, at effekterne er blandede, men det fremgir ogsa, at der
mangler et overblik og opsamling af litteraturen pd omridet. Der er derfor
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behov for en samlet og kritisk vurdering af den hidtidige dokumentation af
effekterne ved udlicitering.

Denne forskningsoversigt fokuserer pa fire typer effekter — gkonomiske ef-
fekter, kvalitetseffekter, transaktionsomkostninger og medarbejdereffekeer.
Hermed legger vi os op ad den seneste internationale forskningsoversigt pa
omridet (Hodge, 2000), hvor det understreges, at en opgorelse af effekter ved
udlicitering ber medtage udliciteringens konsekvenser for skonomien og sam-
tidig inddrage mal for kvaliteten af den leverede service, sd man dermed far et
s fyldestgerende billede som muligt af vardien af den leverede ydelse. Derud-
over pointeres det, at det ogsa er relevant at inddrage de afledte administrative
omkostninger i forbindelse med en konkurrenceudsettelse, ligesom det kan
vere relevant ogsa at inddrage medarbejderforhold i en opgerelse af effekter pd
omridet, da @ndring i medarbejderforhold i forbindelse med en udlicitering
kan have afledte effekter i forhold til okonomi og kvalitet (Hodge, 1998: 100).

Artiklen bygger pa en systematisk gennemgang af samtlige danske underso-
gelser af effekter af udlicitering udgivet i perioden 2000-2011 og er den hidtil
storste danske forskningsoversigt over de dokumenterede effekter af udlicite-
ring.! Ved at praesentere resultaterne af en systematisk gennemgang af doku-
mentationen pd omradet bidrager artiklen til at skabe et samlet billede af ud-
liciteringens hidtil dokumenterede effekter i Danmark. Det kan bidrage til en
videnskabelig videreudvikling af udliciteringsfeltet som forskningsomrade, og
det kan bidrage til, at beslutninger om udlicitering i kommuner, regioner og
staten treffes pd baggrund af en forskningsbaseret viden om de dokumente-
rede fordele og ulemper ved at flytte produktionen fra offentligt til privat regi
gennem aftaler om udlicitering. Artiklens forskningsspergsmal kan formuleres
som folger: Hvad er de dokumenterede gkonomiske effekter af udlicitering i
Danmark, og i hvilket omfang har studierne pd omradet taget hgjde for effek-
ter i forhold til kvalitet og administrative omkostninger samt medarbejderfor-
hold, hvor det har varet relevant?

Artiklen er opbygget pa folgende vis: I afsnit 2 diskuteres de teoretiske for-
ventninger til, hvorfor der potentielt kan opnas besparelser ved udlicitering. I
afsnit 3 presenteres den anvendte metode til indsamling og vurdering af studi-
erne. | afsnit 4 presenteres og diskuteres resultaterne af forskningsoversigten,
og i afsnit 5 rundes artiklen af med en kort konklusion.

Hvorfor skulle man forvente positive skonomiske effekter ved
udlicitering?

En vasentlig inspirationskilde for fortalerne for udlicitering er den neoliberale
gkonomiske tenkning, som blandt andet nobelpristagerne Milton Friedman
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og James Buchanan er eksponenter for. Denne tenkning viderefores blandt
andet i statskundskabens public choice-teorier og som en del af New Pub-
lic Management-tenkningen (Lundquist, 2001; Pollitt og Bouckaert 2004).
Grundantagelserne herfra er, at den offentlige sektor prages af samme proble-
mer som private monopoler, og at offentligt ansvar for regulering og finansie-
ring ikke nodvendigvis skal indebare offentlig produktion. Det anerkendes, at
markedsfejl kan skabe behov for offentlig regulering, men denne skal vare sa
lidt indgribende som muligt og skal i evrigt vejes op mod den vasentlige risiko
for offentlig sektor-fejl” i form af slack, mangel pa responsivitet og innovation
(Hartman, 2011).

Konkurrenceudsezttelse af offentlige opgaver skulle siledes ifolge public
choice-teorien lede til hgjere effektivitet, bedre kvalitet, storre mangfoldighed
og mindre bureaukrati. Konkurrencen sztter leverandererne under pres, bade
nye og gamle, og det giver tilskyndelse til at finde pa nye og innovative produk-
tionsmédder med bedre kvalitet og omkostningseffektivitet til folge. Konkur-
rencen skulle ogsa give en storre mangfoldighed, eftersom nye leveranderer kan
komme pé banen, og de skal finde médder at differentiere deres udbud pa (Hart-
man, 2011). Med udgangspunkt i denne tenkning kan man ogsa fremhave, at
private akterer typisk har et storre spillerum til at designe interne incitaments-
strukturer for at skabe motivation blandt de ansatte. Ledelsesmassigt forventes
hurtigere reaktioner og mere fleksible lasninger, fordi private akterer er un-
derlagt ferre regler, overenskomster mv. og regnes for mindre bureaukratiske
i deres struktur. Mere generelt kan man sige, at hvor offentlige organisationer
skal tage hensyn til en bred vifte af samfundsmassige malsetninger (effekti-
vitet, lighed, retssikkerhed, inklusion mv.), er private aktorers succeskriterier
mere entydigt knyttet til deres gkonomiske effektivitet. Det ledelsesmassige
rdderum bliver dermed bade storre og mere fokuseret.

De mere kritiske vurderinger af udlicitering bruger mange af de samme ar-
gumenter, men med en vasentlig anden fortolkning af de teoretiske fordele og
ulemper (Hartman, 2011). Det fremhaves, at private aktorers grundleggende
interesse er forskellig fra offentlige aktorers: "The business of business is to
make business”, som Milton Friedmann udtrykte det. Private aktorer vil foku-
sere pd bundlinjen, og profitmotivet giver en risiko for at reducere kvaliteten
(skimping) eller forsog pa at undgd de ressourcekrevende “kunder” (indivi-
der, geografiske lokaliteter, sociale grupper mv.) (risk selection). Dette kan fore
til ulighedsproblematikker og afledte omkostninger i det offentlige, som skal
sikre beredskabet, hvor de private leveranderer ikke dakker. Der peges endvi-
dere pa, at transaktionsomkostninger ved at gennemfore udbudsforretninger,
kontrollere og folge op kan vare betydeligt hojere end omkostningerne ved
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at drive virksomheden i offentligt regi (Williamson, 1975). Dette galder iser
for komplekse ydelser, som er vanskelige at definere i kontrakter. Der peges
pa de potentielt betydelige omkostninger, som det offentlige kan have ved at
gennemfore retssager mod private aktorer, som ikke lever op til kravene, og de
omkostninger, som matte vare til at genetablere tilbud, hvis private akterer
mé trekke sig ud. Kernen er, at det offentlige bevarer myndighedsansvaret og
dermed er forpligtet til at treede ind, selvom et omride er udliciteret.

Kritikere af markedslosninger fremhaver ogsa, at forestillingen om “det
perfekte marked” er langt fra den faktiske virkelighed pa mange offentlig sek-
tor-omrider (Gilmour and Jensen, 1998). I praksis vil der ofte blive etableret
private monopoler til aflesning af offentlige institutioner, fordi entry costs kan
vere betydelige (fx péd i sundhedssektoren), og det afholder andre aktorer fra
at konkurrere effektivt. Der kan ogsa vere en tendens til Jock-in, hvor kendte
leveranderer favoriseres, fordi det er vanskeligt at gennemskue, om kvaliteten
og forsyningssikkerheden er lige s& stor hos alternativerne. En sidste type ar-
gumenter handler om, at fokuseringen pd personlige og organisatoriske inci-
tamenter kan underminere den serligt offentlige og professionelle etos, som er
drivkraften for mange offentligt ansatte. Der er en risiko for, at man fokuserer
snevert pa det, som man belennes for (tunnel vision), frem for at tage et mere
helhedsorienteret blik, og der er en risiko for, at tillid og samarbejde pé tvers af
den offentlige sektor vil blive undermineret (LeGrand, 2003; Bozeman, 2007).

Kan public choice-teorien og det kritiske markedsperspektiv samtenkes i
et markedsorienteret, men kritisk perspektiv? Det kan det i nogen grad, hvis
man tager udgangspunkt i et kontekstbaseret perspektiv med vegt pa de regu-
leringsmaessige betingelser for valget mellem offentlige og private leveranderer.
Bartlett og LeGrand (1993) peger i deres teori om “kvasimarkeder” pa en raek-
ke kritiske forudsztninger for at kunne opné positive resultater ved konkur-
rence. Williamson (1975) og Schleifer (1985) peger ogsd pd nedvendigheden
af at fokusere pd de szrlige betingelser i den offentlige sektor, hvis man skal
heste fordele af konkurrenceudsattelse. Felles for disse perspektiver er, at man
skal se kritisk pa opgavetypen og "markedsbetingelserne” for at vurdere, om
der kan forventes positive effekter af konkurrenceudszttelse. Markedsbetingel-
serne kan pavirkes gennem regulering (fx prisdannelse, entry costs, transparens
og graden af tilgengelig information om leveranderers kvalitet, mulighederne
for selection og skimping, vilkirene for medarbejdere, krav om udvikling og
forskning mv.). Dermed bliver den reguleringsmassige ramme bestemmende
for, hvordan private (og offentlige) aktorer kan operere, og for hvilke effekter
man kan forvente af konkurrenceudszttelse. En anden vigtig pointe er, at po-
sitive effekter snarere knytter sig til konkurrenceudsettelse som sidan, end il
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om det er offentlige eller private akterer, der loser opgaven (Hodge, 1998; Bel
og Costas, 2006). Det vigtige er, at den reguleringsmassige ramme skaber en
reel og ligevardig konkurrence, hvor sivel offentlige som private aktorer har
mulighed for at konkurrere pé kvalitet og/eller pris.

Det kritiske og nuancerede blik pa udlicitering har implikationer for vores
undersogelse. For det forste fordi man i forhold til de enkelte studier, som be-
handles i undersogelsen, ideelt set ma stille krav om, at de er opmarksomme
pa de serlige kontekstuelle betingelser, som har indflydelse p4, om der opnis
gode eller dérlige resultater ved udlicitering i hvert enkelt tilfzlde. For det an-
det fordi det bliver temmelig usikkert, om resultater uden videre kan overfores
fra en kontekst og sektor til en anden. Eller sagt med andre ord, si skal man
vere varsom med at generalisere pd tvers af studier, som har varierende grad af
sensitivitet i forhold til den givne kontekst, og som vedrerer udliciteringsfor-
retninger, som er gennemfort under forskellige rammebetingelser. Ikke desto
mindre kan der vere en verdi i at skabe et overblik over de hidtidige danske
undersegelser pd omrédet, fordi der trods alt er en vis ensartethed i kontekst-
faktorerne, og at vurdere disse undersogelser i forhold til en rekke ensartede
kvalitetskriterier, herunder om de tager hensyn til kvalitet og transaktionsom-
kostninger samt i relevante tilfelde ogsdé medarbejderkonsekvenser. Dermed
far vi et bedre og mere nuanceret grundlag for videreudvikling af udlicitering
som politologisk forskningsfelt og for at kvalificere diskussionen om betingel-
ser og muligheder ved inddragelse af private leveranderer i losningen af forskel-
lige typer af offentlige serviceydelser.

For SkningSOVCrSigtCnS metOde

Forskningsoversigten er baseret pd en metodisk fremgangsmade, som er bre-
dere i sit sigte end mere traditionelle forskningsoversigter, fx Cochrane eller
Campbell (Gough, 2004). Dette indebarer, at videnskabelige studier (peer-
reviewed forskning) sivel som ikke-videnskabelige studier (ikke peer-reviewed
forskning) kan inkluderes i forskningsoversigten, ligesom bide kvantitativt og
kvalitativt baserede undersegelser kan det. En forskningsoversigt kan inde-
holde en statistisk metaanalyse, hvilket indebarer, at der laves nye effektbereg-
ninger pa baggrund af de data, der indgér i de inkluderede studier. Dette har
dog ikke veret muligt i denne forskningsoversigt, da de inkluderede studier
spender over forskellige typer metoder (kvantitative og kvalitative studier) og
forskellige sektorer med meget forskellige vilkar. En statistisk metaanalyse ville
derfor ikke kunne give et meningsfyldt billede af de generelle effekter ved udli-
citering af offentlige opgaver og er derfor blevet fravalgt i undersogelsen. I det
folgende beskrives de vesentligste trin i udarbejdelsen af forskningsoversigten.
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I det forste trin i udarbejdelsen af forskningsoversigten gennemferte vi en
screening af alle empiriske effektstudier, som umiddelbart si ud il at besvare
forskningsspergsmilet og opfylde inklusionskriterierne og ikke vare omfat-
tet af eksklusionskriterierne. Inklusionskriterier var: udlicitering pa det offent-
lige omréde i Danmark og publiceringsdr fra 2000 og frem til maj 2011, hvor
indsamlingen af nye studier blev stoppet. Eksklusionskriterier var: begraenset
studie med meget lille generaliseringsgrad, studier med fokus pa evrige for-
mer for offentlig-privat samarbejde (OPP, OP], fritvalgmodeller, privatisering)
samt studier med fokus pd processen i forbindelse med en udlicitering. Spe-
cialer ved universiteter var ikke systematisk tilgengelige fra alle institutter og
fakulteter og er derfor ikke medtaget i forskningsoversigten. I de danskspro-
gede databaser (Danbib, Den Danske Forskningsdatabase) er folgende sogeord
blevet anvendt: "udlicitering”, "udbud og private”, “konkurrenceudsattelse”,
“outsourcing”, "licitation”, “markedsgorelse”, "kontrakter og private”, "private
leveranderer”, "frit valg og private og offentlig eller kommune eller stat eller
amt eller region”.

For at sikre at segningen var fuldstendig og dekkede al relevant litteratur,
har vi desuden rettet personlig henvendelse til en rekke statslige styrelser, kon-
sulentfirmaer, forskningsinstitutioner mv., for at give dem mulighed for at sup-
plere med relevant litteratur. Derudover har vi gennemgéet publikationslister
for ti forvaltningsforskere ansat ved danske universiteter og handelshgjskoler,
som har publiceret om udlicitering i den offentlige sektor. Screeningen resulte-
rede i i alt 1.115 danske publikationer. P4 baggrund af screeningen gennemgik
vi de enkelte publikationer og foretog ud fra abstracts og @vrige umiddelbart
tilgeengelige oplysninger en vurdering af, om de pigeldende publikationer sva-
rede pé forskningsspergsmalet, og om publikationerne levede op til inklusions-
kriterierne og ikke var omfattet af eksklusionskriterierne. Dette resulterede i,
at 74 danske studier er blevet indhentet for at kunne blive nermere vurderet.

I det andet trin i udarbejdelsen af forskningsoversigten er de relevante stu-
dier blevet endeligt udvalgt. Det er sket ved, at vi for hvert af de fundne studier
har vurderet det enkelte studie i forhold til inklusions- og eksklusionskriteri-
erne, og der er foretaget en kritisk vurdering af, hvorvidt publikationerne sva-
rede direkte pé forskningsspergsmalet. Det er ogsé blevet sikret, at det samme
studie ikke indgdr flere gange (som paper, videnskabelig artikel, bogkapitel
etc.). I alt 37 publikationer er blevet udvalgt i denne fase som relevante danske
studier pd omradet.

I det tredje og sidste trin i udarbejdelsen af forskningsoversigten er de udvalg-
te publikationer blevet kvalitetsvurderet pd grundlag af en rekke tvargiende
og overordnede kvalitetskriterier: 1) hvorvidt studiet er baseret pd et velegnet
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analysedesign (systematic review, RCT, andre eksperimentelle undersegelser,
casestudie) i forhold til problemstillingen og tilgengeligheden af relevante data
pa omrddet; 2) hvorvidt det empiriske grundlag i studierne er tilvejebragt pa
en tilfredsstillende made — i kvantitative undersegelser skal datagrundlaget
gore en generalisering mulig, i kvalitative undersogelser skal datagrundlaget i
tilstrekkelig grad kunne understotte fortolkningerne, og inddragelse af gvrige
data (registerdata m.m.) skal vere systematisk og udtemmende samt doku-
menteret og begrundet; og 3) hvorvidt konklusionerne i analysen bygger pa
velegnede metoder til at beregne effekten af udliciteringen (multivariate meto-
der, estimation af manglende vardier i datasettet m.m.) og indeholder begrun-
delser for valg af beregningsmetode. Resultaterne af studierne bar ogsi vare
underkastet en kritisk vurdering af resultaternes generaliserbarhed, herunder
en inddragelse af gvrige relevante undersegelser pd omradet.? Ud fra disse vur-
deringskriterier blev i alt 16 danske studier vurderet som kvalitetsmeassigt ikke
tilfredsstillende. Der er siledes i disse studier sd betydelige metode- og data-
meassige svagheder, at studierne ikke vurderes som tilstrekkeligt velunderbyg-
gede til, at de bor indgd i forskningsoversigten (se ogsd Helby Petersen et al.,
2011). Dermed indgér i alt 21 danske undersegelser i forskningsoversigten (se
tabel 1).

Resultater og diskussion
Resultatet af forskningsoversigten fremgar af tabel 1 (side 68-69).

Dokumenterede pkonomiske effekter af udlicitering
Det fremgar af tabel 1, at ti studier opger de gkonomiske effekter som posi-
tive (Finansministeriet/Rambell, 2000; CASA, 2001; Kommunernes Lands-
forening, 2001b; Kommunernes Landsforening, 2002; Blom-Hansen, 2003;
Bredgaard og Larsen, 2006; Christoffersen et al., 2007; Arbejdsmarkeds-
styrelsen/Deloitte, 2008; Udbudsradet/Rambell, 2009; Det Lokale Beskef-
tigelsesrad, 2010). Tre studier opger de okonomiske effekter som blandede
(Erhvervsministeriet/COWI, 2000, Kommunernes Landsforening, 2001a;
Arbejdsmarkedsstyrelsen/Rambell 2006), mens to studier ikke finder gkono-
miske effekter af udlicitering. Syv studier har ikke opgerelser af pkonomiske
effekter, og et enkelt studie pd beskeftigelsesomridet opger de okonomiske
effekter som negative pa et specifikt omrdde — varetagelsen af kontaktforleb for
de ledige (SFI, 2009).

Det overordnede billede fra gennemgangen af studierne er altsa, at de gkono-
miske effekter af udlicitering er overvejende positive, men der er ogsé klare in-
dikationer af, at skonomiske gevinster navnlig er dokumenteret pa det tekniske
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omride. Alle studier af udlicitering pa det tekniske omrdde, som har opgjort
okonomiske effekter, har fundet positive effekter (Kommunernes Landsfor-
ening, 2001b; Blom-Hansen, 2003; Christoffersen et al., 2007). Besparelserne
blev i disse studier fundet ved udlicitering af a) drift og vedligehold af grenne
omréder, vandlgb og spildevandsanleg, b) kommunal vejvedligeholdelse, og ¢)
rengoring pé folkeskoler.

Gennemgangen af de danske studier, der omhandler gkonomiske effekter
ved en udlicitering, viser altsd, at der pa det tekniske omréide er en relativ solid
dokumentation for gkonomiske besparelser, men at disse besparelser generelt
er noget lavere end de 15-30 pct., som ellers ofte har veret fremhavet i den
offentlige debat om udlicitering. P4 baggrund af en gennemgang af samtlige
effektstudier af udlicitering gennemfort de seneste ti &r viser forskningsoversig-
ten, at de dokumenterede gkonomiske besparelser af udlicitering kan opgeres
til cirka 5-15 pct. pé de tekniske opgaveomrader.

Positive skonomiske effekter findes ogsa i internationale studier pa det tek-
niske omrade, typisk i storrelsesordenen 15-30 pct. Hodge konkluderer i sin
forskningsoversigt pd omridet (Hodge, 1998, 2000), at skonomiske udlicite-
ringsgevinster i den storrelsesorden kan findes pa affaldsomridet (indsamling
af affald fra private husholdninger), rengering og vedligeholdelse af veje m.m.
Dette kan skyldes, at der pd disse omrader er nogle forhold til stede som i serlig
grad egner sig til konkurrenceudsattelse: mulighed for en simpel specifikation
af opgaven, en stabil eftersporgsel som muligger beregning af konkurrencedyg-
tige priser, lave startomkostninger samt muligheder for teknologiinvesteringer
og stordriftsfordele (Bel og Warner, 2008; Bel et al., 2010).

I forskningsoversigten indgir ogsd en rakke studier, der fokuserer pa de
gkonomiske effekter af udlicitering pd de blede velferdsomrader, herunder
arbejdsmarkedsomridet, ®ldreomridet og daginstitutionsomradet. Studierne
har generelt svingende resultater i forhold til den skonomiske effekt af udli-
citeringer pa omridet. To af studierne dokumenterer besparelser pd omradet i
storrelsesordenen 0-33 pct. (Finansministeriet/Rambell, 2000; Udbudsradet/
Rambell, 2009), mens fire studier konkluderer, at der er skonomiske bespa-
relser uden at opgere storrelsen af effekterne nermere (Bredgaard og Larsen,
2006; Arbejdsmarkedsstyrelsen/Deloitte, 2008; Det Lokale Beskeftigelsesrad,
2010; Udbudsradet/Rambell, 2011). De gvrige danske studier pa velfzrdsom-
radet viser mere blandede resultater. Et studie viser eksempelvis besparelser pa
@ldreomradet i storrelsesordenen 16-18 pct., samtidig med at der i en enkelt

case kan konstateres en fordyrelse pd omradet for madservice i storrelsesorde-
nen 5 pct. (Udbudsradet/Rambell, 2009). Et enkelt studie viser en fordyrelse
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pd beskaftigelsesomridet efter en udlicitering, mens der samtidig er resultater,
som peger i en anden retning (SFI, 2009).

Der er altsé alt i alt ikke en entydig dokumentation af, at udliciteringer pd
velferdsomradet kan fore til skonomiske besparelser i Danmark. Dette resul-
tat kan ogsa findes i Sverige. I en nylig svensk opgorelse af effekter af konkur-
renceudsattelse konkluderes det, at der generelt ikke i svenske studier pa det
blede velferdsomride er systematisk dokumentation for, at udlicitering har
fort til effektiviseringer og ekonomiske besparelser (Hartman, 2011).

Forskellen i effekter af udlicitering pd henholdsvis det tekniske omride og
de blode velferdsomridder kan skyldes flere forhold. Det kan skyldes, at de
blede velferdsomrader er mere arbejdskraftintensive, og at der dermed er ferre
muligheder for effektivisering gennem teknologiinvestering og stordriftsforde-
le, hvilket i flere af studierne pa de tekniske omrader angives som en forklaring
pa opndede besparelser (se fx Blom-Hansen, 2003; Christoffersen et al., 2007).
Det kan dog ogsa skyldes de serlige politiske og institutionelle betingelser, der
gor sig geldende pd de blode velferdsomrader. Den politiske regulering pa
omradet er sterk, og som konsekvens eksisterer “markedet” for velferdsydelser
typisk kun som en form for kvasimarked, hvor leverandorernes muligheder
og (for)brugerens magt er begraenset. Tilsammen kan disse forhold betyde, at
det er svaert at skabe et konkurrencepraeget marked pa de blede velferdsomra-
der, hvor private leveranderer kan konkurrere pa pris og effektivitet (Hartman,
2011).

Herudover kan manglen pd dokumentation af skonomiske besparelser ved
udlicitering pa de blede velferdsomrader dog ogsa skyldes, at der er en leengere
tradition og mere dokumentation af udlicitering pé de tekniske omréder, mens
der endnu er fa systematiske erfaringer og studier, som systematisk har opgjort
de gkonomiske effekter af en udlicitering pa de blode velferdsomrider. Der er
sdledes behov for en mere systematisk dokumentation af effekterne ved udlici-
tering pd de blede velferdsomrider, for man med tilstrekkelig sikkerhed kan
vurdere, om udlicitering pa disse omrider forer til skonomiske besparelser. I
regeringens strategi for offentligt-privat samarbejde (Regeringen, 2011) er der
taget initiativ til udarbejdelse af en sidan dokumentation, ligesom der ogsa er
udviklet nye metoder og indikatorer til analyserne pa omridet (Helby Petersen
og Olsen, 2011).

Samtidig ses det ogsd, at de fleste af de gennemgdede studier kun giver et
gjebliksbillede af effekter ved forste udliciteringsrunde (1. generationsudbud).
Det er kun fi danske studier, som specifikt ser pd okonomiske effekter ved
genudbud, og datagrundlaget er pa dette omride generelt mangelfuldt (Kom-
munernes Landsforening, 2001; Udbudsrddet/Rambell, 2009). Tendensen i de

71



internationale studier, som har analyseret de gkonomiske fordele ved udlici-
tering gennem en lengere periode, er, at de relative fordele ved brug af pri-
vate aktgrer svinder over tid (Bel og Costas, 2006; Bel et al., 2010). Det kan
skyldes, at de private bliver mere realistiske i deres prissetning over tid, men
ogsd, at offentlige aktorer oger effektiviteten over tid, typisk som folge af den
forogede konkurrence pid omradet. Derved er det en realistisk mulighed, at
de dokumenterede besparelsesgevinster kan aftage ved gentagne udbudsfor-
retninger pd et omride, og det er typisk ikke reflekteret i de danske opgorelser
af besparelsespotentialet.

P4 baggrund af forskningsoversigten kan det ikke pavises, at de dokumente-
rede besparelser ved en udlicitering skyldes, at private aktorer er mere effektive
end offentlige aktorer, men snarere at konkurrencesituationen i sig selv leder
til et storre fokus pd gkonomisk effektivitet. Der er siledes ogsa opnéet bety-
delige besparelser i den offentlige sektors egne bud, sikaldte kontrolbud, som
folge af storre omkostningsbevidsthed og konkurrence pd omradet (Kommu-
nernes Landsforening, 2002). Dertil kommer, at konkurrenceudszttelsen ogsa
kan have afledte effekter i form af en intern konkurrencevirkning pa den del
af driften, som bliver i det offentliges regi (Finansministeriet/Rambell, 2000;
Kommunernes Landsforening, 2002). Lignende konklusioner forekommer i
internationale publikationer pd omridet (Hodge, 1998, 2000; Bel og Costas,
2000).

Transaktionsomkostninger
Det fremgér af tabel 1, at der kun er to studier, som har medregnet trans-
aktionsomkostninger i deres opgerelse af gkonomiske effekter af udlicitering
(CASA, 2001; Kommunernes Landsforening, 2002). I begge studier har man
pd baggrund af survey-oplysninger og kvalitative interview med negleaktorer
sogt at estimere omfanget af transaktionsomkostningerne, og der indgar ikke i
studierne egne beregninger af transaktionsomkostninger baseret pa regnskabs-
tal.

I de danske studier af udliciteringens konsekvenser indgir der altsd kun
i yderst begrenset omfang pracise opgerelser af transaktionsomkostninger i
forbindelse med udliciteringen. Dette skyldes forst og fremmest metodiske
vanskeligheder ved at beregne denne form for omkostninger. Disse vanskelig-
heder bunder i, at transaktionsomkostningerne i forbindelse med at udbyde,
beskrive og overvige opgaver pa et givet omride spander over et bredt felt, og
det er vanskeligt at isolere disse omkostninger. Samtidig kan der vere afledte
omkostninger ved at skulle bevare et offentligt beredskab til at sikre forsy-
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ningssikkerhed og til at tage sig af de sager, som den private aktor eventuelt kan
fravelge, og disse omkostninger er typisk ogsd vanskelige at opgore.
Problemet med at medtage transaktionsomkostninger i beregningen af de
samlede gkonomiske effekter ved en udlicitering behandles ogsa i den interna-
tionale forskning pd omriddet (Hodge, 1998, 2000; Hartman, 2011). I denne
litteratur papeges det typisk, at der er mange metodiske problemer ved sidanne
beregninger, og som konsekvens heraf udelades de i mange studier. Der synes
dog at vere enighed i litteraturen om, at indgéelse og kontrol af kontrakter
samt opretholdelsen af en forsyningssikkerhed krever betydelige administra-
tive og juridiske ressourcer, som ber indregnes i den samlede opgerelse af de
okonomiske effekter ved udlicitering. Dette har ikke veret tilfeldet i Dan-
mark, og fremtidige studier af skonomiske effekter af udlicitering i Danmark
bor sege at udbedre dette forhold — serlig pA omrdder med en hej grad af po-
litisk regulering og dokumentationskrav som eksempelvis det sociale omrade.

Kuvalitetseffekter

Det fremgar af tabel 1, at der er tretten studier, hvori der indgar kvalitetseffek-
ter i forbindelse med udliciteringer (Finansministeriet/Rambell, 2000; CASA,
2001; Kommunernes Landsforening, 2001a, 2001b, 2002; Blom-Hansen,
2003; Arbejdsmarkedsstyrelsen/Rambell 2006; Christoffersen et al., 2007;
Arbejdsmarkedsstyrelsen/Deloitte, 2008; SFI, 2009; Udbudsriddet/Ramboll,
2009; AKF, 2010; Udbudsridet/Rambell, 2011). Samtidig fremgar det dog
ogsd, at langt de fleste studier ikke har kunnet opgere kvalitetseffekterne enty-
digt og kunnet pavise konkrete effekter.

Et af studierne paviser en konkret effekt, nemlig at udlicitering pd daginsti-
tutionsomrédet har fort til en hgjere brugertilfredshed (Udbudsradet/Rambeill,
2011). I dette studie baserer man sig pd brugertilfredshedsundersogelser frem
for egentlige kvalitetsundersogelser. Det er problematisk, da brugertilfredshed
typisk er et utilstreekkeligt mél for kvaliteten af en offentlig ydelse (Helby Pe-
tersen og Olsen, 2011). Skal effekter af udlicitering i forhold til den leverede
kvalitet i fremtiden dokumenteres bedre, er der behov for, at der i tilrettelaeg-
gelsen og finansieringen af effektanalyserne afsettes tilstrekkelige ressourcer
og tid til, at de faktiske effekter for kvaliteten i hgjere grad kan dokumenteres
systematisk og udtemmende.

Blom-Hansen (2003) har segt mere systematisk at inddrage kvalitetsaspek-
tet i et studie af vejomradet, og han viser, at skonomiske besparelser opnds ved
uandret kvalitet i opgavelosningen — dog er kvaliteten i dette studie kun malt
pd en begranset del af de undersogte cases. Et andet studie, som pa mere sy-
stematisk vis inkluderer kvalitetsaspektet, er Udbudsrddet/Rambells studie af
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drift af plejecentre (2009) — dog méles kvalitet i opgavelgsningen i dette studie
ikke ensartet pd tvers af casene.

Der indgir desuden i forskningsoversigten tre effektanalyser med fokus pa
beskaftigelsesomradet, hvor kvalitetsdimensionen er relativt velbelyst (Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen/Deloitte, 2008; SFI, 2009; AKF, 2010). Disse analyser
viser, at udlicitering til private leveranderer generelt har haft mindre eller ingen
betydning for kvaliteten af beskaftigelsesindsatsen.

Det samlede billede er, at der i de danske studier pd omradet generelt er
betydelige mangler i forhold til at opgere kvaliteten af en ydelse for og efter
en udlicitering og medregne dette i en samlet opgerelse af effekten af udlicite-
ring. Det betyder, at mens der er dokumentation for, at udlicitering pd nogle
omréder (tekniske omrader) har fort til en omkostningsbesparelse, si er det
generelt darligere dokumenteret, om omkostningsbesparelsen er opniet ved et
uendret kvalitetsniveau i opgavelgsningen. Dette er ikke unikt for Danmark.
Lignende konklusioner kan findes i internationale publikationer pd omridet
(Boyne, 1998; Hodge, 2000; Hartman, 2011).

Samtidig fremgar det, at de beskrevne opgerelser af kvalitetseffekter i for-
bindelse med udliciteringer fordeler sig pa en rakke forskellige sektorer med
meget forskellige (markeds)betingelser og krav til de leverede ydelser. Dette
forhold gor det ekstra vanskeligt at konkludere noget generelt pa omradet.

Medarbejdereffekter

Det fremgdr af tabel 1, at der er 11 studier, hvori der indgar en form for op-
gorelse af konsekvenserne for medarbejdere, der berores af en udlicitering (Fi-
nansministeriet/Rambell, 2000; CASA, 2001; Kommunernes Landsforening,
2001a, 2002; Radgivende Sociologer, 2001; CASA/DTU, 2004; Udliciterings-
radet, 2006; Busck, 2007; Nuppenau, 2009; Udbudsradet/Rambell, 2009;
AKEF, 2010; Udbudsradet/Rambell, 2011). I de ovrige ti studier indgér ikke
medarbejdereffekter, men dette er ikke nedvendigvis et udtryk for en mangel,
da en inddragelse af medarbejderforhold ikke er relevant i alle undersegelser
pa omrédet.

Det fremgér af de 11 studier om medarbejdereffekter, at der er en overvaegt
af undersogelser, som rapporterer negative effekter for medarbejdere, der bero-
res af udlicitering. Syv studier konkluderer, at der primert er negative effekter
i form af et hojere arbejdstempo (Busck, 2007), egede krav og mere stress (Fi-
nansministeriet/Rambell, 2000; Nuppenau, 2009), forringelser i arbejdsfor-
holdene i form af ringere fysiske arbejdsforhold og mindre tryghed i ansattel-
sen (Busck, 2007), en storre usikkerhed og utilfredshed med ansazttelsen efter
en udlicitering (Radgivende Sociologer, 2001; Kommunernes Landsforening,
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2002; CASA/DTU, 2004), og mindre uddannet personale efter en udlicitering
(Udbudsradet/Rambell, 2011).

De ovrige fire danske studier pd omridet viser mere blandede resultater i
forhold til de medarbejdere, som bergres af udlicitering (CASA, 2001; Udlici-
teringsradet, 2006; Udbudsridet/Rambell, 2009; AKF, 2010). Et af studierne
viser, at medarbejdertilfredsheden efter udlicitering pa tvers af sektorer gene-
relt er pd samme niveau som for en udlicitering, dog er der lavere medarbej-
dertilfredshed blandt de medarbejdere, der ikke lengere er ansat hos den ar-
bejdsgiver, de overgik til i forbindelse med udliciteringen (Udliciteringsradet,
20006).

De fleste danske studier pid omradet er baseret pa surveyundersogelser af
medarbejdernes egne opfattelser af deres arbejdssituation. Dette er en aner-
kendt og velafprovet metode til afdekning af arbejdsmiljoproblemer, men
denne opgorelsesmetode kunne med fordel vare suppleret med andre og mere
objektive indikatorer for @ndringer i arbejdsvilkar, arbejdsrelaterede helbreds-
forhold, lon og beskaftigelse — fx pd baggrund af registerundersogelser af fra-
ver og sygdom, lenstatistikker, ansattelseskontrakter mv. En anden problema-
tik er, at de fleste studier af medarbejderforhold er gennemfort relativt kort tid
efter udliciteringen. Der tages derfor kun i begrenset omfang hgjde for effekter
over tid, og det er muligt, at en del af de oplevede effekter knytter sig til selve
omstillingsprocessen og ikke nedvendigvis er vedvarende effekter.

Samlet set viser forskningsoversigten, at danske studier i et vist omfang har
inddraget medarbejderforhold i analysen af effekter af udlicitering, men der er
en mangel pé studier, som mere pracist opger effekterne. Dette er et problem,
for nir de samlede effekter ved udlicitering skal gores op, er det vasentligt at
kunne tage hojde for de langsigtede samfundsekonomiske omkostninger (ar-
bejdsloshedsunderstottelse, beskeftigelsesindsats m.m.), som kan opstd som et
resultat af @ndrede medarbejderforhold (Bel og Costas, 2006).

Konklusion

Forskningsoversigten viser, at der i Danmark er dokumentation for besparel-
sesgevinster i storrelsesordenen 5-15 pct. ved at udlicitere opgaver pa de tek-
niske omrider (herunder iser affaldsindsamling, rengering og vedligeholdelse
af veje og anlaeg). Derimod kan besparelsesgevinster pd de blede velferdsom-
rader ikke tilsvarende dokumenteres. Samtidig viser forskningsoversigten, at
der generelt er en mangel pd studier, som systematisk indregner ovrige effekter
af udlicitering sdsom kvalitet, transaktionsomkostninger, medarbejderforhold,
forsyningssikkerhed mv. Det giver anledning til en rekke forbehold i forhold
til de rapporterede besparelsespotentialer, idet det i mange studier ikke er til-
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strekkeligt belyst, hvorvidt besparelser sker pd bekostning af forringelser i
kvaliteten eller medarbejderforholdene, ligesom det i mange studier er uklart,
hvilken betydning det ville have, hvis transaktionsomkostninger i forbindelse
med udliciteringen blev medregnet.

P4 baggrund af forskningsoversigten kan det konkluderes, at der er behov
for at igangsztte flere metodisk og datameassigt solide effektanalyser af udli-
citering, s politiske beslutningstagere fir et mere solidt og veloplyst grundlag
for fremtidige beslutninger om at konkurrenceudsatte offentlige opgaver. Be-
slutningstagere har med den nuverende viden pa omridet ikke mulighed for
reelt at vurdere, hvorvidt udliciteringer samlet set vil fore til hojere effektivitet,
bedre kvalitet og acceptable medarbejderforhold, serlig pd velferdsomriderne.
Heraf kan det ogsa sluttes, at politiske beslutninger om udliciteringer af offent-
lige opgaver i Danmark ofte har varet baseret pd en mangelfuld viden i forhold
til, hvilke effekter udlicitering kan medfere for pris, kvalitet mv. af de ydelser,
som udliciteres til private leverandorer.

Det er af serlig betydning i kommende effektanalyser af udlicitering at tage
hejde for de specifikke reguleringsforhold og markedsbetingelser, som en ud-
licitering kan fungere under. Udliciteringer kan foregd pa et meget forskelligt
politisk og institutionelt grundlag, og det ber tages som en form for forudst-
ning for effektanalyserne — som det kritiske markedsperspektiv ogsd betoner.
Resultaterne i denne forskningsoversigt indikerer, at man ikke — som i public
choice-teorien — generelt kan forvente effekter pd tvars af opgaveomrider og
opgavetyper. Derimod ser de faktisk realiserede effekter af udlicitering ud il
i hoj grad at afhznge af nationale og sektorielle forhold, ligesom specifikke
organisatoriske og juridiske forhold kan spille en afggrende rolle for gennemfo-
relsen og effekterne af de enkelte udbudsforretninger.

Noter

1. Artiklen bygger pd en undersogelse af danske og internationalt publicerede studier
om udlicitering, som er udgivet i regi af AKF (Helby Petersen et al., 2011), men
adskiller sig fra denne rapport ved at fokusere pa danske studier og diskutere resul-
taterne i lyset af public choice-teorien og det kritiske markedsperspektiv.

2. Se Helby Petersen et al. (2011) for yderligere dokumentation af, hvordan kvalitets-

vurderingen er foretaget.
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