Offentlig-privat samarbejde: Var der
videnskabeligt belaeg for Produktivitets-
kommissionens anbefalinger?

Produktivitetskommissionens sjette og sidste analyserapport satte fokus pa potentialerne ved
gget brug af konkurrenceudsattelse og offentlig-privat samarbejde. Denne artikel gennemgar
og diskuterer det videnskabelige grundlag for Produktivitetskommissionens anbefalinger.
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Introduktion

Gennem de seneste artier har der veret stigende opmerksom-
hed omkring inddragelsen af private akterer i den offentlige
opgavelgsning. Denne udvikling forbindes ofte med introduk-
tionen af New Public Management (NPM), hvor markeds-
mekanismer, resultatstyring og ledelsesprincipper indhentet
fra den private sektor gradvist er blevet introduceret i den
offentlige sektor (Hood, 1991; Pollitt & Bouckaert, 2004; Chri-
stensen & Lagreid, 2007). Skiftende danske regeringer har
siden Schliiter-regeringens moderniseringsprogram fra 1983
arbejdet pa at oge inddragelsen af den private sektor i den of-
fentlige opgavelosning (Ejersbo & Greve, 2014). I 1980’erne
og 1990’erne kom det primeert til udtryk ved de forste priva-
tiseringer af offentlige selskaber sdsom Datacentralen, Keben-
havns Lufthavn og TeleDanmark. Omfanget af privatiseringer
forblev dog moderat, og i 1990’erne og 2000’erne blev fokus
gradvis rettet mod udlicitering og frit-valgs ordninger. Over de
seneste 5-10 ér er de konkurrencebaserede modeller desuden
blevet suppleret af nye og mere partnerskabsbaserede samar-
bejdsformer som OPP (offentlige-private partnerskaber) og
OPI (offentlige-private innovationspartnerskaber).

Da Produktivitetskommissionen i februar 2014 offentliggjorde
sin sjette og sidste analyserapport, satte kommissionen fokus
pa potentialerne ved konkurrenceudsettelse og offentlig-
privat samarbejde og spillede dermed ind i en aktuel debat
om erfaringer, fordele og ulemper ved samarbejde mellem
den offentlige og private sektor (Produktivitetskommissionen,
analyserapport 6, 2014). Rapporten fulgte i kelvandet pé en
reekke danske og internationale videnskabelige undersogelser,
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som i arene forinden havde skabt fornyet opmarksomhed om
emnet ved at konkludere, at vidensgrundlaget efter artiers
forseg pa indferelse af markedsmekanismer og en til tider
heftig politisk debat fortsat var forholdsvis spinkelt og erfarin-
gerne mere blandede end hidtil antaget (se fx Bel, Fageda &
Warner, 2010; Hartman, 2011; Petersen, Hjelmar, Vrangbzk
og la Cour, 2011; Petersen & Hjelmar, 2013). Den rode trad
i Produktivitetskommissionens rapport er konkurrence om of-
fentlige opgaver, som med kommissionens ord »er en vaesentlig
drivkraft for produktivitet og innovation« (Produktivitets-
kommissionen, analyserapport 6, 2014: 8). Offentlig-privat
samarbejde anvendes i rapporten som en samlebetegnelse for
konkurrenceudsettelse, offentlige indkeb, frit-valgs ordninger,
OPP og OPI, som behandles i szrskilte analysekapitler. Rap-
porten munder ud i en raekke anbefalinger, som samles under
tre hovedtemaer:

» Effektiv konkurrence om offentlige opgaver eger produkti-
viteten

* Lave udbudsomkostninger og godt kebmandskab eger
gevinsten

* Samarbejde og partnerskaber kan fremme innovationen

Formalet med denne artikel er at gennemga og diskutere
grundlaget for Produktivitetskommissionens anbefaling om

et styrket offentlig-privat samarbejde som en vej til at age
produktiviteten i den offentlige sektor. Centrale spergsmal,
som behandles i artiklen, er: Hvilke antagelser 14 til grund for
kommissionens anbefalinger om at ege konkurrenceudsettel-
sen pa de offentlige opgaveomrader? Hvilket vidensgrundlag 14



til grund for kommissionens analyser og konklusioner, og hvor
sikkert et videnskabeligt grundlag havde kommissionen for
anbefalingerne i rapporten? I det folgende behandler vi disse
sporgsmal og leegger ud med en gennemgang af de centrale
argumenter for og imod konkurrenceudszttelse af offentlige
opgaver, som ligger til grund for kommissionens principielle
overvejelser om fordele og ulemper ved konkurrenceudsattelse
og offentlig-privat samarbejde.

Konkurrenceudsattelse som drivkraft for eget produkti-
vitet og innovation?

For at vurdere grundlaget for Produktivitetskommissionens
anbefalinger om konkurrenceudsettelse og offentlig-privat
samarbejde som en made at heeve den offentlige sektors pro-
duktivitet mé vi forholde os til de bagvedliggende teoretiske
premisser for kommissionens konklusioner og anbefalinger.
Tilsvarende vil vi ogsa se pa de teoretiske antagelser, som
forskningen pa omradet bygger pd, og pa den baggrund dis-
kutere, om Produktivitetskommissionens teoretiske grundsyn
afspejler forskningsomradets.

Ser man pa Produktivitetskommissionens rapport, sa fremgar
det, at kommissionen henter teoretisk inspiration fra neolibe-
ral gkonomisk tenkning, som er blevet viderefort inden for
gkonomi og statskundskab ved de sakaldte public choice teorier
(Lundquist, 2001; Blom-Hansen, 2003; Pollitt og Bouckaert,
2004). Den grundleeggende preemis i denne teenkning er, at
den offentlige sektor praeges af samme problemer som private
monopoler, og at offentligt ansvar for regulering og finansie-
ring derfor ikke nedvendigvis behever indebere offentlig pro-
duktion af serviceydelser (Hartman, 2011; Hjelmar, Petersen
& Vrangbaek, 2013). Desuden antages det, at konkurrence-
udsettelse af offentlige opgaver vil lede til hgjere effektivitet,
bedre kvalitet, sterre mangfoldighed og innovation. Med andre
ord setter konkurrencen pa markedet (offentlige og private)
leveranderer under pres, og det giver tilskyndelse til at udvikle
mere effektive og mere innovative produktionsmetoder. Samti-
dig leegger public choice teorien veegt p4, at hvor offentlige or-
ganisationer skal tage hensyn til en bred vifte af samfundsmees-
sige malsetninger (effektivitet, lighed, retssikkerhed, inklusion
mv.), er private akterers succeskriterier mere entydigt knyttet
til deres ekonomiske effektivitet. Det ledelsesmessige raderum
bliver dermed bade storre og mere fokuseret pa effektivitet
end i offentligt regi, og private aktarer opfattes derfor som
mere produktive og resultatorienterede end offentlige akterer,
som opererer med en bredere og mere sammensat bundlinje
(Moore, 1995).

Til sammenligning bygger forskningen i konkurrenceudsaet-
telse ogsé pa public choice teoretiske argumenter, men prages
ogsa af et markedskritisk blik, hvor konkurrenceudsattelse i
teorien forventes at fore til gget omkostningseffektivitet, men
hvor der samtidig settes mere fokus pa, om premisserne for
effektiv konkurrence i praksis er opfyldt (se fx Bel, Fagedag &
Warner, 2010; Hartman, 2011; Petersen, Hjelmar, Vrangbaek
og la Cour, 2011; Petersen & Hjelmar, 2013). Det grundleg-
gende argument indenfor den markedskritiske teenkning er, at

forestillingen om »det perfekte marked« ligger langt fra den fak-
tiske virkelighed pa mange offentlige opgaveomrader (Gilmour
and Jensen, 1998). Der argumenteres for, at der i praksis ofte
vil blive etableret private monopoler til aflesning af offentlige
monopoler, fordi etableringsomkostninger kan vere betydelige,
og det atholder andre aktorer fra at kunne konkurrere effektivt.

Samtidig peger det markedskritiske blik pé en risiko for, at pri-
vate leveranderer fokuserer pé de lasninger, som man belennes
for, hvilket kan fore til malforskydning, hvor malbare opgaver
prioriteres, mens andre opgaver nedprioriteres (LeGrand,
2003; Bozeman, 2007). Det fremheaeves ogs4, at private aktarer
desuden vil have et incitament til at fokusere (for meget) pa
bundlinjen, og at dette grundlaeggende profitmotiv skaber
risiko for reduktioner i servicekvaliteten, ligesom der vil veere
incitamenter til »creaming«, hvor de private akterer forseger

at undga de ressourcekraevende »kunder« (individer, geografi-
ske lokaliteter, sociale grupper mv.). Der peges endvidere p4,
at der skal tages hejde for transaktionsomkostninger ved at
gennemfore udbudsforretninger, kontrollere og felge op, og at
transaktionsomkostninger ved eksternt samarbejde kan veere
hojere end omkostningerne ved at drive aktiviteten internt i
offentlig regi (Williamson, 1975).

Det fremgér af ovenstéende, at der bade er forskelle og lighe-
der i de teoretiske antagelser, som ligger til grund for Produk-
tivitetskommissionens rapport og den eksisterende forskning
péa omrédet. Ligheden er forst og fremmest antagelsen om, at
konkurrence i teorien har potentiale til at gge den offentlige
sektors produktivitet. Ligeledes fremgar det af kommissionens
gennemgang af fordele og ulemper ved konkurrenceudszet-
telse, at man ogsa har kendskab til de markedskritiske teorier.
Den teoretiske forskel ligger derfor primeert i graden af tro

pa, at konkurrence pa det private marked reelt vil skabe oget
produktivitet. Ser man pé tveers af de to former for teenkning,
sd er den umiddelbare pointe, at man ber se kritisk pa opga-
vetypen og markedsbetingelserne for at vurdere, om der kan
forventes positive effekter af konkurrenceudseattelse. Hvorvidt
konkurrenceudsettelse og offentlig-privat samarbejde i praksis
skaber oget effektivitet og produktivitet i den offentlige sektor,
bliver derfor ofte til et empirisk spergsmal, som vi behandler i
det folgende afsnit.

Hvad var evidensgrundlaget for kommissionens
anbefalinger?

Hvad var evidensgrundlaget for kommissionens arbejde og an-
befalinger i forhold til konkurrenceudsettelse og offentlig-pri-
vat samarbejde, og var konklusionerne i overensstemmelse med
den seneste danske og internationale forskning pa omradet?

Produktivitetskommissionen skriver, at der »kun er begraenset
systematisk viden om effekterne af de forskellige former for of-
fentlig-privat samarbejde« (Produktivitetskommissionen, 2014:
19). Det anferes altsd som udgangspunkt, at evidensgrundlaget
er spinkelt pd omradet for offentlig-privat samarbejde. Det er i
overensstemmelse med konklusionen i de seneste forsknings-
oversigter, der er udarbejdet pa udliciteringsomradet, som



okonomisk udger den starste del af omradet for offentlig-privat
samarbejde (Petersen m.fl., 2011; 2014). Forskningsoversig-
terne viser, at der er en overvaegt af studier, som har dokumen-
teret omkostningsbesparelser, men at evidensgrundlaget er
spinkelt, og at spredningen i erfaringerne er meget stor. I nogle
af de senere érs studier males der alt fra omkostningsreduktio-
ner pa 50 procent til omkostningsforggelser pa 68 procent — og
alt derimellem. Det gor det selvsagt usikkert at drage entydige
konklusioner om effekterne af konkurrenceudsettelse, og
usikkerheden forsterkes yderligere af, at kun ganske fa under-
segelser har opgjort effekterne for servicekvaliteten. Desuden
viser forskningsoversigterne, at der iseer pa velfeerdsomriaderne
findes meget begraenset viden om, hvornar det kan betale sig at
konkurrenceudsaette, og at der er behov for flere undersegelser,
som maéler de samlede effekter for omkostninger, servicekvali-
tet, brugerforhold, medarbejderforhold m.v. pa kort savel som

pa langt sigt.

Tidligere forskningsoversigter pa omradet har ellers mere enty-
digt peget pa omkostningsbesparelser pd omrédet. Disse forsk-
ningsoversigter byggede primert pa engelske og amerikanske
studier fra 1970’erne frem til 1990’erne, og hovedveagten 14

pa tekniske sektorer sdsom affaldsindsamling, vejvedligehol-
delse og rengeringsomrédet. I en gennemgang af mere end 50
studier fra USA, Australien, Tyskland, Schweiz og Canada blev
der fundet store skonomiske besparelser i forbindelse med ud-
licitering (Borcherding et al., 1982). I et lidt senere studie blev
det konkluderet, at udlicitering i gennemsnit har givet gkono-
miske besparelser pa cirka 20 pct. ved et tilsvarende serviceni-
veau (Domberger og Jensen, 1997). Noget mindre gkonomiske
effekter (6-12 %) blev fundet i et omfattende litteraturstudie,
hvor der ogsé blev taget hgjde for transaktionsomkostninger
(Hodge, 1998; Hodge, 2000).

Forklaringen pé forskellen mellem tidlige og senere studier kan
for det forste veere, at udlicitering — seerlig pa de tekniske omra-
der, hvor der er mange ars erfaring med udbud — har indhestet
de primeere gevinster gennem de sikaldte forstegangsudbud. I
sa fald er der opndet en varig besparelse, som selvsagt udger en
betydelig gevinst for de samlede offentlige udgifter. Samtidig
vil dette dog ogsa kunne betyde, at det kan veere sveerere 1 dag
at indhente de samme gkonomiske gevinster ved udlicitering,
som man tidligere har kunnet realisere. For det andet kan det
hange sammen med, at udlicitering i dag forst og fremmest

er i vaekst pé velferdsomraderne, hvor det teoretisk forventes

at veere sverere at realisere gkonomiske gevinster i forbindelse
med udlicitering. Det skyldes, at ydelser pa velfeerdsomréderne
er mindre standardiserede og mere arbejdskraftintensive end
pa de tekniske omrader, og at der dermed er feerre muligheder
pa velfeerdsomréderne for effektivisering gennem teknologiin-
vestering og stordrift i privat regi (Petersen m.fl., 2011).

Nogle udenlandske studier indikerer ogsa, at man skal veere
seerlig opmeerksom pa at inddrage nylige studier pa omrédet,
som bygger pa erfaringer fra de seneste ar, og ikke fokusere for
ensidigt pa aldre studier, som bygger pa forhold, der ikke er
retvisende for markedssituationen i dag (fx Bel, Fageda og War-

ner, 2010). Produktivitetskommissionen synes i en vis udtraek-
ning at have veeret opmaerksom pé dette forhold i deres rapport
om offentlig-privat samarbejde. Kommissionens vidensgrund-
lag udgeres primeert af nyere studier pa omradet, herunder en
forskningsoversigt fra 2011 (Petersen m.fl., 2011) og en rekke
nylige enkeltstudier af danske forhold, primeert fra konsulent-
branchen. Et enkelt forhold kan dog problematiseres her. Kon-
sulentbranchens enkeltstudier af konkurrenceudsettelse viser
generelt mere positive gkonomiske effekter af konkurrenceud-
seettelse end forskningsundersegelserne (Petersen m.fl., 2014:
7). Dette kunne i hgjere grad vaere blevet kritisk behandlet og
reflekteret i Produktivitetskommissionens rapport.

Ulempen ved ikke at forholde sig mere eksplicit til dette er, at
Produktivitetskommissionen i tilvejebringelsen af vidensgrund-
laget kan have veegtet enkeltstudier med positive gkonomiske ef-
fekter for hojt og dermed draget konklusioner om den generelle
effekt af konkurrenceudsattelse pé et skeevt grundlag. I forhold
til evrige former for offentlig-privat samarbejde — frit valgs
ordninger, indkebsordninger, offentlig-private partnerskaber
m.m. — geelder det tilsvarende, at evidensgrundlaget i forhold

til eget effektivitet og produktivitet er forholdsvis spinkelt - og
dette reflekteres ogsd i Produktivitetskommissionens rapport.
Produktivitetskommissionen skriver, at »der ikke er nogen
systematisk viden om effekterne af frit valg« (s. 89), ligesom det
anfores, at der er usikkerhed omkring effekten af organiserin-
gen af indkebsordninger (s. 110), og at »der ikke er egentlige
evidensbaserede undersogelser af offentlig-private partnerska-
ber« (s. 143). Disse konklusioner i forhold til frit valg, OPP og
indkebsomradet svarer i vid udstreekning til de forskningsbase-
rede undersegelser pad omradet (se fx Hodge og Greve, 2009;
Petersen og Hjelmar, 2013; Rolfstam og Petersen, 2014).

Hvad kan man samlet konkludere om kommissionens evidens-
grundlag sammenlignet med forskningen pd omrédet? Over-
ordnet peger de nyeste forskningsoversigter pad omradet pa, at
evidensgrundlaget er blandet, og man ber vere kritisk i forhold
til at konkludere, at offentlig-privat samarbejde entydigt ferer
til en hejere effektivitet og produktivitet. Det folger heraf, at
man i en effektiviseringsdiskussion ikke kun ber fokusere pa de
overordnede ejerforhold (offentlig kontra privat), men snarere
ber fokusere pa de specifikke markedsforhold og pa processen
omkring tilretteleeggelsen af en effektiv serviceproduktion pa
de enkelte delmarkeder, herunder reguleringsforhold, opga-
vetyper og tidligere erfaringer med konkurrenceudsettelse pa
de specifikke opgaveomrader (Bel, Fageda og Warner, 2010;
Petersen m.fl., 2014).

Diskussion: Kommissioners politiske virkelighed

Da Produktivitetskommissionen offentliggjorde sin sjette ana-
lyserapport skabte det fornyet politisk debat om konkurrence-
udseettelse og offentlig-privat samarbejde. Kommissionen fore-
tog i rapporten en omfattende gennemgang af de eksisterende
erfaringer pa omradet og i den forbindelse papegede kommis-
sionen bade fordele og ulemper ved konkurrenceudseattelse af
forskellige opgavetyper. De mange indsigter og perspektiver i
rapportens hovedkapitler blev sat lidt pé spidsen i rapportens



opsummerende og anbefalende afsnit, hvor det konkluderes, at
Danmarks produktivitet kan eges vasentligt ved, at »offentlige
myndigheder skaber konkurrence om alle de offentlige opga-
ver, der egner sig til konkurrenceudsattelse.« (Produktivitets-
kommissionen, analyserapport 6, 2014, s. 23). Kommissionen
anbefalede altsé ikke blot at haeve konkurrenceudsettelsesgra-
den, men at det skulle ske ved at skabe konkurrence om alle
udbudsegnede opgaver. Det var formentlig ogsé en veesentlig
del af baggrunden for, at anbefalingerne vakte opsigt og skabte
debat, da den seneste forskning pa omradet som naevnt ovenfor
netop ikke havde fundet entydig evidens for, at konkurren-
ceudsaettelse havde hevet effektiviteten pa store dele af de
offentlige serviceomrader.

Det forte i kelvandet pé rapportens offentliggerelse til en
diskussion, hvor det pa den ene side blev anerkendt, at kom-
missionen havde behandlet et centralt og underbelyst omrade,
mens det pa den anden side blev papeget, at kommissionens
konklusioner og anbefalinger ikke var i fuld overensstemmelse
med evidensgrundlaget i forskningen pa omradet. Fraveeret af
en mere systematisk og egentlig videnskabelig metode gjorde
analysearbejdet sarbart over for kritik af baggrundsmaterialets
varierende kvalitet, afsenderinteresser og publikationsbias.
Problemet illustreres af de resultater, som bliver fremhavet fra
konsulentrapporter udarbejdet for Udbudsradet og Radet for
Offentlig-Privat Samarbejde (ROPS). Konsulentrapporterne
finder i1 gennemsnit vaesentlig storre positive effekter ved kon-
kurrenceudsettelse end den danske og internationale forskning
pa omradet, samtidig med at konsulentrapporterne i storre
grad end evrige undersegelser pa omradet er kendetegnet ved
vaesentlige metodemaessige mangler (Petersen m.fl., 2014).

Det er i forhold til en videnskabelig vurdering af Produk-
tivitetskommissionens rapport samtidig vigtigt at vaere op-
merksom p4, at kommissionsarbejder naturligvis er underlagt
seerlige og i vid udstreekning ogsa politiske betingelser for deres
virke. Péa den ene side har arbejdet et klart forankret fagligt
perspektiv, hvor man foretager forholdsvis grundige afdeeknin-
ger og analyser, ligesom deltagelsen af respekterede forskere

og offentlige topledere typisk giver rapporter og anbefalinger
en faglig tyngde og autoritativ karakter. Pa den anden side er
kommissioner underlagt et kommissorium og en politisk vir-
kelighed og deraf skabte forventninger om at fremkomme med
klare og operationelle anbefalinger, som ideelt set ber have
vaesentlige samfundsmeessige implikationer. Disse betingelser
kan meget vel have vaeret medvirkende til at skabe misforholdet
mellem kommissionens forholdsvis vidtreekkende anbefalinger
og den begrensede videnskabelige dokumentation pa omradet

Konklusion: Behov for klarere varedeklaration
Diskussionen om Produktivitetskommissions rapport om
offentlig-privat samarbejde rejser et grundleggende spergsmal
om, hvorvidt der skal (og ber) veere videnskabelig evidens for
de konklusioner og anbefalinger, som kommissioner fremseet-
ter. Pé den ene side kan man heevde — som vi har forsegt at
gore i denne artikel — at de bagvedliggende analyser i kommis-
sionsrapporter ber vere baseret pa klare og transparente preae-
misser for analyser, konklusioner og anbefalinger. Det geelder
ikke mindst, nar der som i dette tilfzelde gives anbefalinger af
vidtreekkende karakter. Pa den anden side kan man haevde, at
der i et kommissionsarbejde som Produktivitetskommissionens
ikke behever at ligge videnskabelig evidens til grund for kon-
klusioner og anbefalinger.

Problemet ved denne argumentation er imidlertid, at politi-
kere og journalister sédvel som den brede offentlighed i mange
tilfzelde har sveert ved at skelne mellem forskellige typer af
viden og grader af dokumentation. Nar afsenderen samtidig er
hojt estimerede skonomer og offentlige topledere vil kon-
klusioner og anbefalinger ofte blive opfattet som autoritative
uanset graden af faktisk overensstemmelse (eller manglen pa
samme) med den videnskabelige viden pa omréadet. Det cen-
trale spergsmal er derfor i virkeligheden ikke, om rapporten er
tilstreekkelig videnskabelig eller ej, men hvorvidt den kommer
med en tilstraekkelig klar og tydelig varedeklaration. Det gor
den efter vores mening ikke, og deri ligger rapportens egentlige
og dermed ogsa sterste svaghed.
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