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Forord
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| denne rapport rettes fokus mod de skonomiske effekter af konkurrenceudsaettelse pa det
kommunale administrationsomrade.
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Sammenfatning

Formalet med denne rapport er at undersgge, hvordan konkurrenceudseettelsesgraden pa det
kommunale administrationsomrade pavirker kommunernes administrationsudgifter.

Konkurrenceudsaettelse og udlicitering har lazenge veaeret diskuteret som mulige veje til at fa de
kommunale skattekroner til at raekke laengere. | disse ar har szerligt kommunernes administrative
udgifter stor bevagenhed i den offentlige debat, og de kommunale effektiviseringsstrategier sigter
bl.a. mod at inddrage private aktgrer som leverandgrer af administrationsopgaver (fx regnskab,
it eller HR).

Rapportens datagrundlag udgeres af regnskabs- og baggrundsdata for alle 98 kommuner i
perioden 2007-2018. Konkurrenceudsaettelse males via Social- og Indenrigsministeriets indi-
kator for konkurrenceudseettelse (IKU), der méler, hvor stor en procentdel af kommunens drifts-
udgifter pa administrationsomradet der kommer fra serviceydelser, som har vaeret konkurren-
ceudsat og/eller har haft en privat leverandgr. Administrationsudgifterne treekkes fra en raekke
konti pa hovedkonto 6 i den kommunale kontoplan og opgares som de arlige nettodriftsudgifter
pr. indbygger i kommunen.

Resultaterne viser specifikt, at de administrative udgifter, afhaengigt af statistisk model, i gen-
nemsnit reduceres med mellem ca. 4 kr. og 20 kr. pr. indbygger ved en 1 procentpoints stigning
i konkurrenceudsaettelsesgraden. Den gvre veerdi i dette interval er statistisk signifikant, mens
den nedre vaerdi ikke er det (0,05-niveauet). Vores mest kvalificerede estimat i intervallet er en
statistisk signifikant reducering pa omkring 12 kr. pr. indbygger. Det svarer til en besparelse pa
0,21 % af de samlede administrationsudgifter eller i alt 0,7 mio. kr. for en kommune af gen-
nemsnitlig starrelse, nar konkurrenceudsaettelsesgraden gges med 1 procentpoint. Dette er pa
niveau med det besparelsespotentiale, man kender fra tekniske omrader som fx vejomradet.

Resultaterne viser ogsd, at de skonomiske konsekvenser af konkurrenceudsaettelse varierer
med den lokale kontekst, og at gennemsnitseffekterne saledes daekker over vaesentlige for-
skelle pa tveers af kommunerne. Konkurrenceudsaettelseseffekten afhaenger fx af kommunens
stgrrelse og det tidligere konkurrenceudsaettelsesniveau.

Saledes kan der for landets 25 % mindste kommuner (<ca. 30.000 indbyggere) spores en sta-
tistisk signifikant konkurrenceudsaettelseseffekt. For kommuner med over 30.000 indbyggere
knytter der sig noget sterre usikkerked til konkurrenceudseettelseseffekten. Dette kunne tyde
pa, at seerligt de sma kommuner har mulighed for at drage udgiftsmeessige fordele ved private
virksomheders tvaerkommunale stordriftsmuligheder.

Derudover er det hos de kommuner, som tilbage i 2007 konkurrenceudsatte noget, men ikke
meget (mellem 19,7 % og 21,7 %), at der er en statistisk signifikant udgiftseffekt ved en aendret
konkurrenceudsaettelsesgrad. Det kunne tyde pd, at de udgiftsmaessige fordele er stgrst, nar
en kommune har en vis erfaring med konkurrenceudsaettelse, uden at de lokalt mest udlicite-
ringsegnede administrationsopgaver allerede er konkurrenceudsatte.

Selvom rapportens datagrundlag er omfattende og analyseresultaterne robuste, er der nogle
helt centrale forbehold at tage i fortolkningen af resultaterne. For det farste betyder datas ikke-
eksperimentelle karakter, at man ikke kan drage fuldsteendig skrasikre kausaltolkninger om
konkurrenceudsaettelse som arsag til udgiftseendringer. For det andet er vi mest sikre pa de
overordnede konkurrenceudsaettelseseffekter for kommunerne samlet, fordi den statistiske
usikkerhed vokser, nar man opdeler kommunerne i mindre grupper efter befolkningsstarrelse



og konkurrenceudseettelseserfaring. For det tredje gaelder det, at effekterne altid er udtryk for
en gennemsnitsbetragtning, som selvsagt deekker over variation pd kommuneniveau. Derfor
vil den enkelte kommune ikke ngdvendigvis opleve, at administrationsudgifterne reduceres ved
gget konkurrenceudsaettelse, selvom det er sandsynligt. Det geelder ogsa for effekt-estima-
terne, at de er baseret pa de relativt sma aendringer i konkurrenceudsaettelsesgraden, der fo-
rekommer i data. Derfor kan man ikke bruge resultaterne til at sige noget om, hvad en stigning
i konkurrenceudseettelsesgraden pa fx 10 eller 20 procentpoint vil betyde for administrations-
udgifterne.

Endnu vigtigere er det at praecisere, at resultaterne udelukkende angar de samlede udgifter til
administration. De angar hverken de enkelte administrationsydelser eller servicekvaliteten pa
administrationsomradet.

Billedet for de samlede udgifter kan fx godt daekke over merudgifter ved nogle konkurrenceud-
satte driftsaftaler, hvis dette opvejes af starre besparelser pa andre. Rapporten siger dermed
ikke noget om, hvilke administrative opgaver, fx kompetenceudvikling, it- og konsulentydelser
eller kantinedrift, der er udgiftsmaessige fordele eller ulemper ved at konkurrenceudsaette.

Det entydige fokus pa udgifter, der skyldes manglende data om servicekvalitet pa administra-
tionsomradet, betyder ogsa, at resultaterne ikke er direkte udtryk for effektiviseringer ved kon-
kurrenceudseettelse. Dette er et vigtigt forbehold, fordi diskussionen om konkurrenceudszet-
telse, udlicitering og privatisering ofte handler om, hvorvidt serviceopgaver kan Igses med
samme kvalitet til en lavere pris, eller til samme pris med hgjere kvalitet.

Rapporten viser samlet set, med ovenstdende forbehold in mente, at @get konkurrenceudsaet-
telse pa administrationsomradet som helhed er forbundet med lavere administrationsudgifter.
Seerligt i landets sma kommuner, der i hgjere grad end de store kommuner ser ud til at have
mulighed for at nyde gavn af stordriftsfordele hos private aktgrer, og seerligt i kommuner med
nogen, men ikke meget, historisk konkurrenceudsaettelseserfaring pa administrationsomradet.



1 Baggrund og formal

Kommunernes gkonomi er under pres, og fra flere sider peges der pa, at aget konkurrenceud-
seettelse kan vaere en vej til at fa de kommunale skattekroner til at reekke lzengere. Det gaelder
bade for de tekniske omrader, hvor der er mangearige traditioner med at inddrage private le-
verandgrer, og for sociale omrader som fx hjemmepleje. Men det gzelder ogsa for administra-
tionsomradet.

| disse ar har kommunernes administrative udgifter stor bevagenhed og indgar ofte med bety-
delig vaegt i kommunale effektiviseringsstrategier, hvor private aktgrer i stigende grad leverer
administrative ydelser som fx regnskab, it, HR og andre “back-office”-funktioner. Imidlertid er
der stort set ingen viden om, hvad den gkonomiske effekt er ved konkurrenceudsaettelse af
administrative opgaver. Hverken i den kommunale praksis eller i den internationale forsknings-
litteratur.

Formalet med denne rapport er at undersgge de gkonomiske effekter af konkurrenceudsaet-
telse pa det kommunale administrationsomrade. Rapporten retter fokus pa en eventuel sam-
menhang mellem konkurrenceudseettelse af administrative serviceopgaver og de kommunale
administrationsudgifter, hvorimod det falder uden for rapportens fokus at undersagge, om ad-
ministrationsudgifter pavirkes af konkurrenceudseettelse pa andre omrader end administrati-
onsomradet. Specifikt ser analyserne pa sammenhangen mellem konkurrenceudsaettelses-
graden og udgiftsniveauet pa administrationsomradet som helhed péa basis af regnskabs- og
baggrundsdata for alle 98 kommuner i arene 2007-2018. Ifglge Social- og Indenrigsministeriets
indikator for konkurrenceudseettelse (IKU) har administrationsomradets konkurrenceudseettel-
sesgrad ligget relativt stabilt pa landsplan i perioden. Det overordnede billede daekker dog over
betydelig variation mellem kommunerne og i den enkelte kommune over tid. Rapporten esti-
merer via statistiske modeller, om forskellene i konkurrenceudsaettelse har betydning for de
samlede administrationsudgifter pa kommuneniveau.

Udover at bidrage med vigtig samfundsmaessig viden om de udgiftsmeessige effekter af at ind-
drage private leverandgrer i den administrative opgavelgsning i de danske kommuner, vil
spegrgsmalet om de gkonomiske konkurrenceudsaettelseseffekter pa administrationsomradet
ogsa have en bredere relevans for international forskning om konkurrenceudsaettelse af offent-
lige serviceydelser generelt.

1.1 Viden om konkurrenceudsaettelse pa administrationsomradet

Konkurrenceudseettelse og udlicitering af kommunale opgaver er ikke kun pa den politiske
dagsorden. Det har ogsa leenge veeret et fokus i forskningslitteraturen (fx Bel, Germa, Fageda
& Warner, 2010, Boyne, 1998a, Hodge, 2000, Brown & Potoski, 2003a, se oversigt i Petersen,
Hjelmar & Vrangbaek, 2018, Boyne, 1998b, Brown & Potoski, 2003b). Ved kategoriseringen af
kommunale udgiftsomrader har litteraturen typisk sondret mellem de to hovedkategorier af ud-
giftsomrader, nemlig de tekniske og de sociale omrader (Brown & Potoski, 2005, Petersen,
Houlberg & Christensen, 2015, Petersen, Hjelmar & Vrangbaek, 2018, Hodge, 1998). Tidligere
har man iseer set pa tekniske omrader, sasom vedligehold og anleeg af veje, miljgomradet,
affaldshandtering og renggring (Blom-Hansen, 2003, Bel, Germa, Fageda & Warner, 2010,
Petersen & Houlberg, 2016, Houlberg & Petersen, 2015, Houlberg & Petersen, 2018, Lindholst,
Petersen & Houlberg, 2018), men i de senere ar er man ogsa begyndt at undersgge sociale
omrader sasom sundhed, aldrepleje, dagtilbud og skoleomradet (Petersen & Hjelmar, 2014,



Alonso, Clifton & Diaz-Fuentes, 2018, Hartmann, 2011, Foged & Houlberg, 2015, Houlberg &
Petersen, 2012). Administrationsudgifter falder dog uden for kategoriseringen i tekniske og so-
ciale omrader, og spargsmalet om de gkonomiske effekter ved konkurrenceudsaettelse pa ad-
ministrationsomradet som helhed er pa mange méader flgjet under forskningsradaren.

Administrationsomradet har som tema ikke veeret overset i forskningslitteraturen. Mange stu-
dier har fx undersagt, hvilke faktorer, der har betydning for kommuners beslutning om at kon-
kurrenceudseette administrationsopgaver (Bhatti, Olsen & Pedersen, 2009, Boon, Verhoest &
De Borger, 2017, Hefetz & Warner, 2012, Petersen, Houlberg & Christensen, 2015). Andre
studier har fokuseret pa de kommunale administrationsudgifter og set pa, hvad der har betyd-
ning for udgifternes stgrrelse, og hvordan udgifterne potentielt kan reduceres (Andrews &
Boyne, 2009, Blom-Hansen, Houlberg & Serritzlew, 2014, Houlberg & Baek, 2016, Houlberg,
Andersen & Jordan, 2018). En tredje gruppe af studier har pa udbuds- eller opgaveniveau
undersggt effekterne af at konkurrenceudsaette specifikke administrative opgaver som fx faci-
lity management ydelser (see fx Choi, 2020, Haugen & Klungseth, 2017). | vores s@gning efter
forskningslitteratur eller andre analyser og rapporter har vi dog kun fundet et tidligere studie,
som specifikt har set pa den gkonomiske effekt ved konkurrenceudsaettelse pa administrati-
onsomradet som et samlet udgiftsomrade, nemlig en dansk rapport af Houlberg og Petersen
(2012).

Houlberg og Petersen (2012) har karakter af et pilotstudie. Hovedformalet er at diskutere en
reekke metode- og datameessige muligheder og begraensninger i forhold til at undersgge de
gkonomiske konkurrenceudseettelseseffekter pA kommunernes udgifter til dagtilbud, handicap
og aldre og endelig administration. Studiet gennemfgrer ogsa forelgbige analyser pa baggrund
af regnskabsdata fra 2007-2010 og finder skonomiske effekter pa de to sociale omrader, men
ikke pa administrationsomradet. Selvom studiet ikke finder en statistisk signifikant sammen-
haeng mellem graden af inddragelse af privatleverandgr og det administrative udgiftsniveau i
de enkelte ar i perioden 2007-2010, finder det dog en tendens til, at jo mere private leverandg-
rer involveres i opgavelgsningen i et ar, jo lavere er det administrative udgiftsniveau i det efter-
fglgende ar (Houlberg & Petersen, 2012: 51-54).

| denne rapport bygger vi videre pa det tidligere pilotstudie. Det er nu muligt at deekke en 12-
arig periode fra 2007 til 2018, og vi har saledes et tilstraekkeligt stort dataseet til at gennemfere
en mere robust analyse. | trdd med nyere forskning i konkurrenceudseettelse (Dijkgraaf & Gra-
dus, 2013, Petersen & Houlberg, 2016, Foged & Houlberg, 2015, Alonso, Clifton & Diaz-Fuen-
tes, 2017) opdaterer vi ogsa metodevalget og anvender en sakaldt fixed effects (FE)-model,
som mindsker problemet med udeladte variable og giver et bedre effektestimat, end det pilot-
studiet rapporterer. | tillaeg anvender vi en sakaldt lagged dependent variable (LDV)-model,
hvis styrker kompenserer for de ulemper, FE-modellen nogle gange kan have (Angrist &
Pischke, 2009; Plimper & Troeger, 2019). Metodevalget uddybes i afsnit 3.4.

De fleste publicerede studier af konkurrenceudszettelse pa de tekniske og sociale serviceom-
rader har ikke mulighed for at undersgge, hvad der sker med servicekvaliteten ved konkurren-
ceudseettelse, da data om servicekvalitet oftest ikke eksisterer (Petersen, Hjelmar, & Vrang-
baek, 2018). Som Houlberg og Petersen (2012) papeger, er det heller ikke muligt at undersege
servicekvaliteten pa administrationsomradet som helhed. Dette haenger ikke mindst sammen
med, at administrationsomradet er et sammensat og komplekst omrade, der omfatter meget
forskelligartede opgaver som fx myndighedsopgaver pa social- og arbejdsmarkedsomradet,
politisk sekretariatsbetjening, lan- og personaleopgaver og it- og telefoniopgaver. For nogle af



de administrative delopgaver ville det isoleret set vaere muligt at opgare kvaliteten i opgave-
lasningen. Men for mange af opgaverne vil det vaere metodisk vanskeligt og/eller dyrt at tilve-
jebringe valide kvalitetsdata — og selv hvis der blev tilvejebragt kvalitetsdata for de enkelte
delopgaver, ville det naeppe vaere muligt at opstille en metode, der objektivt kunne sammenveje
kvalitetsmalene for de enkelte delopgaver til et samlet kvalitetsmal pa hele administrationsom-
radet. Det ligger derfor uden for rammerne af denne rapport at undersgge kvaliteten af den
administrative opgavelgsning. Resultaterne kan dermed alene sige noget om effekten af kom-
munernes konkurrenceudsaettelsesgrad pa deres administrationsudgifter, men kan ikke sige
noget om egentlige effektiviseringer pa administrationsomradet.



2 Teoretisk og empirisk baserede forventninger

Dette kapitel introducerer rapportens hypotese angaende konkurrenceudsaettelseseffekterne
pa administrationsomradet. Vi treekker pa en omfattende forskningslitteratur baseret primaert
pa teori om public choice, property rights og transaction costs.

2.1 Konkurrenceudsaettelse af kommunale serviceomrader

Generelt er de teoretiske forventninger angaende administrationsomradet de samme som for
andre serviceomrader, nar det geelder konkurrenceudsaettelse. De teoretiske argumenter for
positive effekter af konkurrenceudsaettelse kommer iszer fra teorierne om public choice og pro-
perty rights, som argumenterer for, at brud pa offentlige monopoler (konkurrenceargumentet)
og aget fokus pa bundlinjen (ejerskabsargumentet) ger privat levering af serviceydelser mere
omkostningseffektiv end offentlig levering (Blom-Hansen, 2003, Petersen & Houlberg, 2016,
Alonso, Clifton & Diaz-Fuentes, 2018, Christoffersen, Paldam & Wiirtz, 2007, Boyne, 19983,
Petersen, Hjelmar & Vrangbaek, 2018). Kernen i konkurrenceargumentet er, at konkurrencen
tvinger private leverandgrer til at optimere effektiviteten i serviceproduktionen, hvorimod offent-
lige organisationer i en monopolsituation ikke har samme incitament til at fokusere pa og op-
gore deres effektivitet. Kernen i ejerskabsargumentet er delvist parallelt, idet offentlige organi-
sationer ifglge property rights-teorien har utilstraekkelige incitamenter til at veere effektive, fordi
de forfglger multiple, og ikke seerligt veldefinerede, mal, og fordi de i modsaetning til private
leverandgrer ikke risikerer at ga konkurs.

Andre dele af litteraturen har et bredere og mere nuanceret teoretisk perspektiv pa konkurren-
ceudseettelse. Ikke mindst papeger transaktionsomkostningsteorien transaction cost econo-
mics, at de teoretiske perspektiver ved konkurrenceudsaettelse og de potentielle gkonomiske
effekter heraf varierer pa tvaers af serviceomrader med forskellige servicekarakteristika (Brown
& Potoski, 2005, Hefetz & Warner, 2012, Brown & Potoski, 2003b). Transaktionsomkostnings-
teorien leegger her iseer veegt pa serviceomradets kompleksitet i form af aktivspecificitet og
malbarhed, dvs. i hvilken grad det er ngdvendigt at foretage specifikke investeringer (fysiske,
uddannelsesmaessige mv.) for at kunne Igse opgaven, og hvor vanskeligt det er at monitorere
og male servicekvaliteten pa omradet. | tillaeg hertil har andre dele af litteraturen papeget, at
ikke alene servicekarakteristika, men ogsa tid og sted, kan have betydning for perspektiverne
ved konkurrenceudseettelse (Bel, Germa & Costas, 2006) (Hefetz & Warner, 2012, Petersen,
Houlberg & Christensen, 2015).

De gkonomiske potentialer kan fx vaere aftagende over tid eller athaenge af kommunens ster-
relse, og hvor i landet den ligger (Petersen & Houlberg, 2016). Nogle studier har ogsa frem-
haevet betydningen af markedssituation, reguleringsforhold og tidligere erfaring med at konkur-
renceudseette (Hartmann, 2011, Bartlett & Le Grand, 1993, Petersen, Hjelmar & Vrangbeek,
2018). Der er altsa velkendte teoretiske argumenter for, at der potentielt vil kunne veere gko-
nomiske gevinster ved konkurrenceudsaettelse, men ogsa for, at effekterne vil variere pa tveers
af serviceomrader med hgj og lav kompleksitet og forskelle i reguleringsvilkar, kommunal egen-
kapacitet, og konkurrencesituationen pa markedet (Brown & Potoski, 2005, Hefetz & Warner,
2012, Petersen & Houlberg, 2016, Petersen, Hjelmar & Vrangbaek, 2018, Hartmann, 2011,
Sundell & Lapuente, 2012).

De empiriske forskningsresultater viser, at der i gennemsnit er gkonomiske besparelser ved
konkurrenceudsaettelse pa tekniske omrader som vejvaesen, miljg og affaldshandtering (Blom-
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Hansen, 2003, Hodge, 2000, Bel, Germa, Fageda & Mur, 2014, Houlberg & Petersen, 2015).
Men de viser ogsa, at effekterne varierer meget, at de ikke ngdvendigvis altid er positive, og at
de kan vaere aftagende over tid (Petersen, Hjelmar & Vrangbak, 2018, Bel, Germa & Costas,
2006, Bel, Germa & Fageda, 2009, Lindholst, Petersen & Houlberg, 2018). Pa de sociale om-
rader eksisterer der betydeligt faerre studier, og de gskonomiske effekter af konkurrenceudseet-
telse er generelt mere usikre og kan veere bade positive og negative (Petersen, Hjelmar &
Vrangbaek, 2018, Hodge, 2000, Petersen & Hjelmar, 2014). Pa tveers af studierne pa de sociale
og tekniske omrader er der desuden en generel mangel pa viden om de kvalitetsmaessige
effekter af konkurrenceudsaettelse pa grund manglende data om servicekvalitet (Petersen,
Hjelmar & Vrangbaek, 2018).

2.2 Administrationsomradet mellem de tekniske og sociale omrader

Administrationsomradet er interessant, fordi det er empirisk underbelyst bade internationalt og
herhjemme. Men det er ogsa interessant i teoretisk sammenhaeng, fordi det pa to mader falder
mellem de tekniske og sociale omrader.

For det fgrste falder administrationsomradet mellem de sociale og tekniske omrader med hen-
syn til niveauet for konkurrenceudseettelse. Hvor kgb hos private leverandgrer i de danske
kommuner udger omkring 50 % af kommunernes udgifter pa fx vejomradet, udger keb hos
private leverandarer 10 % pa dagtilbudsomradet. P4 administrationsomradet er tallet omkring
25 % (Petersen, Houlberg & Christensen, 2015).

For det andet falder administrationsomradet mellem de sociale og tekniske omrader i forhold
til de skonomiske effekter, man teoretisk kan forvente. Pa vejomradet, og andre tekniske om-
rader med lang tradition for konkurrenceudseettelse og forholdsvis standardiserede og malbare
ydelser, er forventningerne normalt, at der kan vaere vaesentlige besparelser at hente ved kon-
kurrenceudseettelse og inddragelse af private leverandgrer. Pa sociale omrader, sdsom eeld-
repleje og dagtilbud, er forventningerne mere afdeempede, fordi transaktionsomkostningerne
er hgjere. Lonudgifter udgear, i forhold til faste omkostninger til bygninger og materiel, en starre
del af udgifterne pa sociale omrader end pa tekniske omrader. Derfor kan det veere svaerere
for kommunen at opstille klare mal og kvalitetskrav for den opgave, man vil konkurrenceud-
seette, og det er mere tidskraevende at monitorere og sanktionere serviceyderen (Petersen,
Hjelmar & Vrangbaek, 2018). P4 administrationsomradet som helhed er transaktionsomkost-
ningerne ogsa umiddelbart hgjere end pa tekniske omrader, fordi mange administrative opga-
ver har mere servicekarakter end produktkarakter, og det overodnet set er vanskeligt at male
servicekvaliteten. Omvendt er back-office-funktioner som it, Ign- og personaleadministration
eller andre in-house servicefunktioner, som kantinedrift og pedelservice, nok mere standardi-
serede og malbare — og saledes nemmere at kontraktstyre, monitorere og sanktionere — end
det er tilfeeldet pa sociale omrader (Houlberg & Petersen, 2012).

Administrationsomradet er dog som udgiftsomrade ogsa kendetegnet ved at vaere et sammen-
sat og komplekst omrade. Opgaverne er meget forskelligartede og spaender alt fra fx myndig-
hedsopgaver pa social- og arbejdsmarkedsomradet, politisk sekretariatsbetjening og evalue-
rings- og analyseopgaver til lan- og personaleopgaver (HR), it-support og drift, indkebsfunkti-
oner, og administrationsbygningernes vedligehold og drift. Nogle af disse opgaver méa ikke,
eller kan meget vanskeligt, konkurrenceudseettes (fx den politiske organisation, direktionen og
myndighedsopgaver). De andre opgaver kan teoretisk set vaere mere eller mindre velegnede
til konkurrenceudsaettelse afheengig af ydelsens aktivspecificitet og malbarhed (Hefetz & War-
ner, 2012). Hefetz & Warner (2012) peger saledes pa, at administrative opgaver sasom juriske
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opgaver, it-lasninger og skatteligning (som ikke leengere er en kommunal opgave i Danmark)
er relativt komplekse opgaver med svaer malbarhed, mens sekretariatsservice og lgnudbeta-
ling er relativt simple og malbare opgaver. HR- og personaleopgaver placerer sig et sted her
imellem. P& administrationsomradet er der med andre ord et stort spaend i opgaverne, hvorfor
det teoretisk set ikke er givet, at besparingspotentialet ved konkurrenceudsaettelse vil vaere
ens for alle typer af administrative opgaver.

De samlede kommunale udgifter pd administrationsomradet, som er denne rapports fokus,
deekker altsa mange forskellige opgavetyper, hvoraf nogle eventuelt vil have et potentiale for
udgiftsreduktion ved konkurrenceudsaettelse, mens andre ikke vil. Samlet set kan man dog
sige, at administrative opgaver er karakteriseret ved en relativt stgrre opgavekompleksitet og
lavere malbarhed end tekniske opgaver som vejrengaring og renovation. Omvendt er admini-
strationsomradet samlet set mindre komplekst og mindre udfordret i forhold til malbarhed, end
det sociale omrade med opgaver som fx bgrnepasning, eeldrepleje og indsatser for hjemlgse
eller misbrugere (Hefetz & Warner, 2012). Derfor er vores hypotese ogsa, at effekterne ved
konkurrenceudsaettelse pa administrationsomradet, hvis de findes, vil placere sig sterrelses-
maessigt mellem de relativt store effekter pa det tekniske omrade og de relativt sma effekter pa
det sociale omrade.

2.3 Det enkelte udbud og servicekvaliteten

Det er veerd at understrege to vigtige afgraensninger i forskningslitteraturen, som ogsa er cen-
trale i denne rapport. De angar dels det enkelte udbud versus den overordnede konkurrence-
udsaettelsesgrad, og dels servicekvalitet versus serviceudgifter.

For det fgrste fokuserer vores analyse, som ogsa Houlberg og Petersens (2012) forelgbige
analyser pa dagtilbuds-, seldre- og administrationsomradet og andre danske studier pa vejom-
radet (Petersen & Houlberg, 2016, Blom-Hansen, 2003), ikke pa det enkelte udbud, men der-
imod pa den generelle konkurrenceudsaettelsesgrad pa administrationsomradet og de samlede
administrations- og feellesudgifter (dvs. hovedkonto 6 i den kommunale kontoplan). Fordelen
ved at se pa de samlede kommunale udgifter pa administrationsomradet er, at der implicit ta-
ges hgjde for den kommunale forvaltnings transaktionsomkostninger ved konkurrenceudseet-
telse. Dette skyldes, at Ignudgiften til medarbejdere i indkgbsenheder og andre funktioner med
ansvar for at forberede og gennemfere kommunale udbud typisk konteres pa hovedkonto 6.
Herved indgar forvaltningens transaktionsomkostninger til medgaet tid og @vrige udbudsom-
kostninger automatisk i udgiftsopgerelsen, og dermed ogsa i analysen af gkonomiske effekter
af konkurrenceudsaettelse pa administrationsomradet. Det samme ger eventuelle spillover-ef-
fekter fra stigende konkurrencepres, mindskelse af egen stordriftsmulighed og aendrede snit-
flader i den administrative opgavelgsning. Begraensningen er omvendt, at vi med disse gen-
nemsnitsberegninger ikke opger effekter ved enkelte udbud, og det samlede billede kan derfor
deekke over forskellige niveauer af henholdsvis besparelser eller merudgifter ved de enkelte
driftsaftaler. Som Christoffersen, Paldam og Wirtz (2007) papeger, kan det heller ikke i de
samlede udgifter males, hvis eventuelle besparelser ved et udbud geninvesteres i forbedret
eller gget service i den administrative betjening.

For det andet skal det understreges, at rapporten udelukkende ser pa, om konkurrenceudsaet-
telsesgraden pa administrationsomradet pavirker udgiftsniveauet, og ikke pa, om produktivite-
ten i den administrative opgavel@sning eller servicekvaliteten over for borgere og virksomheder
ogsa aendres ved konkurrenceudseettelse. Det er selvsagt vigtigt for enhver beslutning om at
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udlicitere en kommunal opgave, om dette er forbundet med en andring i servicekvaliteten (O'-
Toole Jr & Meier, 2004, Petersen et al., 2018)." Hvis man ser bort fra rent ideologiske motiver,
er hele idéen med konkurrenceudsaettelse ofte, om en opgave kan Igses med samme kvalitet
til en lavere pris eller med hgjere kvalitet til samme pris. Vores analyse har ngdvendigvis denne
afgraensning, fordi der ikke eksisterer valide kvalitetsdata for administrationsomradet som hel-
hed (Houlberg & Petersen 2012). Resultaterne siger saledes ikke noget om, hvorvidt konkur-
renceudsaettelse i sidste ende farer til reelle effektiviseringer. Resultaterne viser udelukkende,
om der i fgrste omgang er nogle udgiftsmaessige konsekvenser at spore.

1 Se fx Blom-Hansen (2003) og Petersen og Houlberg (2016) for danske studier, som ogséa ser pa kvalitet ved konkurren-
ceudsaettelse
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3 Data og metode

Rapporten er baseret pa en kvantitativ analyse af regnskabs- og baggrundsdata for alle 98
danske kommuner i arene 2007-2018. Det betyder, at data er organiseret i en panelstruktur,
hvilket vores statistiske modeller tager hgjde for og udnytter. Ud over data om kommunernes
administrative udgifter og konkurrenceudsaettelse (primeert kgb hos private ydelsesleverandg-
rer), anvendes ogsa baggrundsdata for alle kommuner om fx starrelse, befolkningssammen-
seetning og andre gkonomiske, politiske eller strukturelle grundvilkar, som kan heenge sammen
med bade udgiftsniveauet og konkurrenceudsaettelsesgraden pa administrationsomradet. Som
udgangspunkt indeholder datasaettet dermed observationer for 98 kommuner over 12 ar sva-
rende til i alt 98x12=1.176 observationer.?

| de fglgende afsnit beskrives fgrst analysens aftheengige variabel (kommunernes administrati-
onsudgifter) og den primaere uafhaengige variabel (konkurrenceudsaettelsesgraden pa admini-
strationsomradet). Dernaest beskrives analysens kontrolvariable og valget af statistiske modeller.

3.1 Afhzengig variabel: administrative nettodriftsudgifter

Kommunernes administrative udgifter er et broget kludeteeppe af indk@bsfunktioner, betjening
af det politiske system, myndighedsopgaver over for borgerne, lgn- og personale, it og telefoni,
budget- og regnskabsfunktioner og meget andet. | denne analyse fokuserer vi pa de samlede
udgifter til administration. Den afhaengige variabel er saledes kommunernes samlede netto-
driftsudgifter til central administration pr. indbygger. Denne afgreensning giver anledning til fire
opmaerksomhedspunkter.

For det farste indebeerer definitionen af den afhaengige variabel, at der fokuseres pa udgifterne
til central administration (hovedkonto 6), og at udgifter til decentral administration pa fx skoler,
dagtilbud og andre institutioner ikke er inkluderet i analysen. Populaert sagt handler det altsa
typisk om de administrative opgaver, som ligger pa radhuset.

For det andet fokuseres der pa de samlede udgifter til administration. Analysen tegner derved
et billede af de samlede gkonomiske effekter pa tveers af en diversitet af forskellige administra-
tive opgaver, men viser ikke, om effekterne af konkurrenceudsaettelse fx er stgrre for nogle
typer af administrative opgaver end for andre. Fordelen ved at fokusere pa de samlede udgifter
til administration, fremfor de enkelte delkonti, er, at de samlede udgifter er betydeligt mindre
falsomme over for forskelle i kommunernes konteringspraksis med hensyn til fordelingen af
udgifter mellem de enkelte centrale administrationskonti — fx om en udgift konteres pa 6.45.53
Jobcentre eller 6.45.51 Sekretariat og forvaltninger (Wittrup, Bolvig & Houlberg, 2018, Baek et
al., 2018). Ulempen er selvsagt, at vi dermed udelukkende kan sige noget om den generelle
konkurrenceudseettelsesgrad og ikke konkurrenceudseettelsen af specifikke administrations-
opgaver.

For det tredje opgeres administrationsudgifterne som kr. pr. indbygger. Den afhaengige varia-
bel indeholder ikke et outputmal for kommunens administrative opgavelgsning og kan dermed
ikke forteelle noget om starrelsen pa den administrative 'produktion’.® Analysen angar saledes
ikke direkte produktiviteten i den kommunale administration — altsa hvor meget service, der

2 Der mangler data om administrativ decentraliceringsgrad for en enkelt observation, sa derfor baserer hovedanalyserne i
kapitel 5 sig pa 1.175 observationer.

3 Pavejomradet har tidligere studier fx malt outputtet som udgifter pr. meter vej som outputmal (Petersen & Houlberg, 2016).
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produceres pr. udgiftskrone — men angar alene, hvor store udgifterne til at drive den kommu-
nale administration er i forhold til antallet af indbyggere. Vi opger udgifterne pa denne made,
fordi der ikke er et indlysende outputmal at fokusere pa, nar det gaelder service pa administra-
tionsomradet. Set fra et driftsekonomisk synspunkt, og fra den kommunale skatteyders per-
spektiv, er udgiften pr. indbygger dog en helt central omkostningsindikator (Blom-Hansen,
Houlberg & Serritzlew, 2014).

For det fijerde indebaerer analysen, at vi i lighed med de fleste tidligere studier af konkurrence-
udsaettelse (Petersen, Hjelmar & Vrangbaek, 2018) og administrative udgifter (Blom-Hansen,
Houlberg & Serritzlew, 2014, Houlberg, Andersen & Jordan, 2018, Houlberg & Petersen, 2012,
Houlberg & Baek, 2016) desveerre ikke har mulighed for at tage hgjde for kvaliteten i den ad-
ministrative opgavelgsning, idet der ikke findes valide kvalitetsdata pa omradet. Saledes sigter
analysen udelukkende pa at estimere, om konkurrenceudseaettelsesgraden pavirker, hvor store
administrationsudgifterne er pr. indbygger.

De samlede administrationsudgifter operationaliseres som summen af nettodriftsudgifterne pa
fglgende specifikke udgiftskonti:

Administrativ organisering:

6.45.50 Administrationsbygninger

6.45.51 Sekretariat og forvaltninger

6.45.52 Feelles it og telefoni

6.45.53 Jobcentre

6.45.54 Naturbeskyttelse

6.45.55 Miljgbeskyttelse

6.45.56 Byggesagsbehandling

6.45.57 Voksen-, eldre- og handicapomradet

6.45.58 Det specialiserede bgrneomrade

6.45.59 Administrationsbidrag til Udbetaling Danmark

6.48 Erhvervsudvikling, turisme og landdistrikter:

6.48.60 Diverse indtaegter og udgifter efter forskellige love (erhvervsudvikling, turisme
og landdistrikter)

6.48.62 Turisme

6.48.63 Udvikling af menneskelige ressourcer

6.48.66 Innovation og ny teknologi

6.48.67 Erhvervsservice og ivaerksaetteri

6.48.68 Udvikling af yder- og landdistriktsomrader

| overensstemmelse med den afgraensning af administrationsomradet, som bruges i @konomi-
og Indenrigsministeriets officielle definition af indikator for konkurrenceudsaettelse (IKU), ses
saledes bort fra udgifter til politisk organisation?, idet disse udgifter ikke lovligt kan konkurren-
ceudseettes (Social- og Indenrigsministeriet, 2020). Af samme grund ses bort fra udgifter til
betaling af Administrationsbidrag til Udbetaling Danmark (konto 6.45.59, art 4.0 Tjenesteydel-
ser uden moms) samt udgifter til 6.48.61 Vaekstfora. Ud over de officielle afgraensninger i IKU-
definitionen ses bort fra eventuelt konterede udgifter til Betalinger til staten (art 4.6) pa 6.45.59

4 Kontiene 6.42.40 Feelles formal, 6.42.41 Kommunalbestyrelsesmedlemmer, 6.42.42 Kommissioner, rad og nsevn samt
6.42.43 Valg m.v.
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Administrationsbidrag til Udbetaling Danmark, da vi har vurderet, at disse enten er fejlkonte-
rede og/eller ikke lovligt vil kunne konkurrenceudseettes. Desuden er der i modsaetning til den
officielle IKU-definition set bort fra udgifterne til lenpuljer mv.5, da disse betragtes som interne
lan- og reservepuljer, der ikke umiddelbart vil kunne konkurrenceudsaettes.

Oplysninger om administrationsudgifter stammer fra Danmarks Statistikbank, matricen
REGK31.

3.2 Uafhaengig variabel: konkurrenceudsaettelsesgraden pa
administrationsomradet

Som uafhaengig variabel bruges den af Social- og Indenrigsministeriet (tidligere @konomi- og
Indenrigsministeriet) udviklede officielle definition af indikatoren for konkurrenceudseettelse
(IKU) pa administrationsomradet, hovedkonto 6 (Social- og Indenrigsministeriet, 2020). IKU
har to hovedkomponenter, som gennemgas nedenfor:

e Kab hos private leverandgrer som opgjort ved Privatleverandgrindikatoren (PLI)
e Egne vundne udbud.

Privatleverandgrindikatoren (PLI) maler, hvor stor en del af kommunens samlede driftsudgifter
pa administrationsomradet, der er betaling til private leverandarer. PLI er dermed ikke et mal
for, om private leverandgrer er inddraget i Igsningen af konkrete administrative opgaver, men
et gkonomisk mal for, i hvilken udstreekning private leverandgrer indgar i den samlede drifts-
maessige opgavelgsning pa administrationsomradet i hver kommune.

PLI for den kommunale virksomhed opggres af Social- og Indenrigsministeriet og publiceres
arligt pa aggregeret niveau som en del af Social- og Indenrigsministeriets kommunale nagletal
(Social- og Indenrigsministeriet, 2020). PLI viser, hvor stor en andel, kommunernes brug af
private leverandgrer udggr i procent af den del af kommunernes administrative opgavelgsning,
der efter gaeldende lovgivning kan udliciteres til private leverandgrer (Social- og Indenrigsmi-
nisteriet, 2020). Pa administrationsomradet ma alle opgaver bortset fra "Politisk organisation”,
"Betaling af administrationsbidrag til Udbetaling Danmark” og "Veekstfora” i princippet vareta-
ges af private leverandgrer. At det sa i praksis er vanskeligt at forestille sig, at en kommune
veelger at udlicitere kommunaldirektgren og den gvrige direktion, er en anden sag. For analy-
sen har det dog den empiriske implikation, at man i praksis aldrig vil se, at PLI pa administra-
tionsomradet kommer i neerheden af 100 %.6

PLI er operationaliseret som udgifter til "Entreprengr- og handveerkerydelser” (art 4.5) og "@v-
rige tienesteydelser” (art 4.9) i procent af de samlede bruttodriftsudgifter til Isnninger, varekab
og tjenesteydelser pa vejomradet. Mere specifikt opgeres PLI som:

Bruttodriftsudgifter pa art 4.5 og 4.9 pa analysens administrationskonti

Bruttodriftsudgifter pd hovedart 1 — 4 (ekskl. art 4.6 og 4.7)
pa analysens administrationskonti

* 100

5 Kontiene 6.52.70 Lan- og barselspuljer, 6.52.72 Tjenestemandspension, 6.52.74 Interne forsikringspuljer samt 6.52.76
Generelle reserver

6 Landsgennemsnittet svinger mellem ca. 21-24 % over perioden 2007-2018.
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PLI muligger ikke en sondring mellem omfanget af inddragelse af private leverandegrer og den
pris, de private leverandgrer modtager for de enkelte ydelser. Hvis private leverandgrer leverer
ydelser til lavere enhedsomkostninger, vil dette isoleret set bidrage til at reducere PLI. Teore-
tisk kan en lav PLI derfor bade deekke over, at private leverandgrer kun lgser et begreenset
antal opgaver for kommunen, og/eller at de private leverandgrer er billige. Det modsatte kan
ogsa veere tilfaeldet for en hgj PLI. | indeveerende analyse indgar PLI som en samlet indikator
for veerdien af keb af ydelser hos private leverandgrer, og det antages, at eventuelle forskelle
mellem enhedsomkostningerne for kommunale og private leverandgrer ikke varierer systema-
tisk mellem kommuner.”

Det bemeerkes, at indkeb af varer registreres pa hovedart 2 (varekgb) og dermed ikke indgar i
PLI-teelleren. Hverken kgb af kontorartikler, it-udstyr eller andre varer knyttet til den administra-
tive opgavelgsning teeller med i PLI-teelleren. Sigtet med PLI er at opgere veerdien af keb af
ydelser hos private leveranderer, der ellers kunne have vaeret udfert i kommunens eget regi.?

PLI offentliggeres i Social- og Indenrigsministeriets kommunale nggletal men alene pa aggre-
geret niveau for hovedkonto 6 "Faellesudgifter og administration mv.”. Idet vi i indevaerende
unders@gelse har gnsket ogsa at se bort fra lgnpuljer mv. (jf. afsnit 3.1 ovenfor), opgeres PLI
pa grundlag af udtraek af data fra kommunernes regnskaber i Danmarks Statistik (www.stati-
stikbanken.dk) — baseret pa definitionen ovenfor.

Som indikator for konkurrenceudsaettelse har PLI to overordnede svagheder. For det fgrste
indgar keb hos private leverandgrer, uanset om der har veeret afholdt udbud eller ej. Kab hos
private leverandgrer indebeerer dermed ikke ngdvendigvis, at opgaven har vaeret konkurren-
ceudsat, hvilket er et centralt punkt ifglge forskningslitteraturen (Hjelmar, Petersen & Vrang-
baek, 2013) (Hjelmar, Petersen & Vrangbaek, 2013). For det andet bliver konkurrenceudsatte
opgaver, som kommunen selv har vundet, ikke medregnet i PLI, da kun veerdier af kab hos
private leverandgrer opgares. Farstnaevnte svaghed er det ikke muligt at handtere, men sidst-
naevnte svaghed handterer vi ved at bruge Social- og Indenrigsministeriets Indikator for Kon-
kurrenceudseettelse (IKU), som udover udgifter til private leverandgrer ogsa medregner veer-
dien af kommunernes egne vundne udbud (Social- og Indenrigsministeriet, 2020). Oplysninger
om egne vundne udbud stammer fra kommunernes arlige indberetninger af egne vundne ud-
bud til Social- og Indenrigsministeriet og er venligst stillet til radighed for analysen direkte af
Social- og Indenrigsministeriet. Egne vundne udbud er opgjort samlet for administrationsom-
radet som helhed (hovedkonto 6) og kan ikke nedbrydes pa de enkelte delkonti.

Forskellen mellem PLI og IKU er i praksis forsvindende lille. Over hele perioden fra 2007-2018
er PLI og IKU stort set ens, fordi veerdien af indberettede egne vundne udbud — som udger
forskellen pa de to indikatorer — samlet set er beskeden. Forskellen kan variere fra kommune
til kommune, men for kommunerne under ét udger kgb hos private leverandgrer den helt over-
vejende del af IKU. | regnskabsaret 2013, hvor forskellen var stgrst, var PLI fx 23,4 % mens
IKU var 23,6 %. Det bemeerkes, at oplysninger om egne vundne udbud, som den eneste af
analysens variable, ikke stammer fra registerdata, men er baseret pa en arlig manual indbe-
retning af veerdien af kommunens egne vundne udbud til Social- og Indenrigsministeriet. Den
beskedne forskel mellem PLI og IKU kan derfor veere udtryk for, at kommunerne i begreenset

7 Antagelsen er ikke ngdvendigvis realistisk, idet en kommune med relativt hgje enhedsomkostninger pa et udgiftsomrade
(fx pa grund af smadriftsulemper) kan have stgrre incitament til at inddrage private leverandgrer for at kunne drage gko-
nomisk fordel af en privat leverandars eventuelle stordriftspotentialer.

8 Hovedart 2 Varekgb indgar som en del af de samlede bruttodriftsudgifter i PLI-naevneren og pavirker dermed PLI-niveauet.
Jo starre veerdien af kommunens samlede varekgb er, jo mindre bliver PLI, uanset om varekgbet foretages hos private
leverandgrer eller ej. Kun i den hypotetiske situation, at en kommune overhovedet ikke har varekgb, vil PLI kunne nzerme
sig 100 %.
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omfang byder pa og vinder egne udbud af administrative opgaver, men kan ogsa dzekke over,
at kommunerne maske ikke altid er lige papasselige med at fa indberettet veerdien af egne
vundne udbud.

For et detaljeret overblik over PLI og IKU henvises til den beskrivende analyse i kapitel 4.

3.3 Kontrolvariable

Kommunale administrationsudgifter pavirkes selvsagt af en reekke andre faktorer end kommu-
nernes konkurrenceudseettelse pa administrationsomradet. Hvis disse faktorer ogsa pavirker
kommunernes konkurrenceudsaettelsesgrad, kan de skabe en falsk empirisk sammenhaeng
mellem IKU og udgifterne. For at sikre et validt estimat af den gkonomiske effekt af konkurren-
ceudseettelse er det derfor nagdvendigt at kontrollere for potentielle tredjevariable, som teoretisk
set kan teenkes at pavirke bade konkurrenceudseettelse og udgifter pa administrationsomradet
(Wooldridge, 2009).

De mulige tredjevariable kan overordnet kategoriseres i fire typer:

1. Sociogkonomiske faktorer knyttet til befolkningens demografiske og sociogkonomiske
sammensaetning

2. Jkonomiske faktorer knyttet til kommunens gkonomiske formaen
3. Strukturelle faktorer knyttet til kommunens indbyggertal og bosaetning
4. Politiske faktorer knyttet til kommunalbestyrelsens partipolitiske sammensaetning.

Pa tveers af de kommunale udgiftsomrader kan forskelle i demografisk og sociogkonomisk be-
tingede udgiftsbehov fx have stor betydning for variationer i kommunale udgiftsniveauer
(Boyne, 1996, Mouritzen, 1991, Houlberg, Andersen & Jordan, 2018, Dafflon & Mischler, 2007,
Pedersen, 2007), ligesom politiske praeferenceforskelle kan have betydning for savel de sam-
lede udgifters sterrelse som den udgiftspolitiske prioritering af de enkelte udgiftsomrader
(Boyne, 1996, Blais, Blake & Dion, 1996, Rubin, 2010, Wildavsky & Caiden, 2004, Houlberg &
Pedersen, 2015, Blom-Hansen et al., 2016). Det kommunale administrationsomrade er ingen
undtagelse. Vi inkluderer derfor en raekke kontrolvariable, som er kendt fra tidligere danske
analyser af kommunale administrationsudgifter og som vi ikke kan udelukke ogsa pavirker kon-
kurrenceudseettelsen (Blom-Hansen, Houlberg & Serritzlew, 2014, Houlberg, Andersen & Jor-
dan, 2018, Houlberg & Baek, 2016, Mouritzen, 1999).

For det farste inkluderer vi to indikatorer for sociogkonomiske udgiftsbehov: andel barn af en-
lige forsgrgere og andel boliger i socialt boligbyggeri. Disse kan betragtes som paraplyvariable
for borgere som pa grund af deres gkonomiske, sociale eller arbejdsmaessige situation oftere
kan have behov for at traekke pa administrative ydelser fra kommunens social- eller arbejds-
markedsforvaltning.

For det andet inkluderes tre indikatorer for strukturelle forhold, nemlig to indikatorer for stor-
driftsfordele knyttet til henholdsvis stgrrelsen pa kommunens indbyggertal (malt logaritmisk) og
en dummy for sma g-kommuner for at opfange seerlige smadriftsulemper i de helt sma kom-
muner samt en indikator for spredt boseetning (rejsetidskriteriet). Rejsetidskriteriet sigter mod
at opfange, at de administrative udgiftsbehov stiger i takt med at befolkningen bor mere spredt,
bade i kraft af et starre behov for decentrale borgerservicecentre for borgerne og et stgrre tids-
og ressourceforbrug for administrative medarbejdere, der bevaeger sig ud fra raddhuset til mg-
der med kolleger, skoler, institutioner og borgere.
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For det tredje inddrages en indikator for, hvor gkonomisk presset kommunen er, for at opfange
at mere velstillede kommuner kan have mulighed for at bruge flere penge pa den administrative
opgavelgsning (og/eller pa andre kommunale serviceomrader).

For det fierde inddrages en indikator for den partipolitiske sammensaetning af kommunalbesty-
relsen for at kontrollere for forskelle i partipolitiske praeferencer i den udgiftspolitiske prioritering
af serviceniveauet pa administrationsomradet relativt i forhold til andre udgiftsomrader.

Endelig inddrages for det femte en indikator for graden af decentralisering af administrativt
personale for at tage hgjde for, at der kan veere forskelle pa tveers af kommunerne eller over
tid mht. i hvilken udstraekning det administrative personale er placeret i den centrale admini-
stration (hovedkonto 6) eller placeret decentralt pa skoler, daginstitutioner, plejecentre mv.
(Blom-Hansen, Houlberg & Serritzlew, 2014, Houlberg & Beek, 2016).

| rapportens bilag viser Bilagstabel 1.1 operationaliseringerne for alle analysens variable, mens
Tabel 3.1 nedenfor giver deskriptiv statistik for variablene. Alle variable males i hvert ar i peri-
oden bortset fra andel mandater i r@d blok, som fglger valgperioderne.

Tabel 3.1  Deskriptiv statistik for alle variable

Variabel Gennemshnit Std. afv. Minimum Maksimum

Afhangig variabel

Nettodriftsudgifter pa administrationsomra-
det (kr. pr. indbygger) 1.176 5.952 1.123 3.456 13.054

Uafhaengig variabel

IKU pa administrationsomradet (%) 1.176 23,2 3,9 8,7 40

Kontrol variable

Andel bgrn af enlige forsgrgere (%) 1.176 17,9 3,3 10,2 28,3
Andel boliger i socialt boligbyggeri (%) 1.176 21,7 6,8 6,0 56,1
Rejsetid (gns. i minutter) 1.176 2,4 1,8 0,1 16,4
Indbyggertal (In) 1.176 10,6 0,8 75 13,3
J-kommune 1.176 0,1 0 1
@konomisk pres (indeks, hele landet = 100)  1.176 100 51 78,5 126,4
Administrativ decentraliseringsgrad (%) 1.175 44,6 58 26,9 67,6
Andel mandater rgd blok (%) 1.176 44 1 13,5 9,1 78,9

Ud over kontrolvariablene ovenfor inddrages i modellerne endvidere dummy-variable for de
enkelte &r for at tage hgjde for variationer mellem &rene (2007 er reference ar). Arsdummyerne
vil opfange udgiftsvirkningerne af de sendringer i fx opgaver, produktionsteknologi, markeds-
forhold og lovregulering over tid, som gaelder alle kommunerne samlet (Gujarati, 2003: 643).

Det er som tidligere naevnt ikke muligt at inddrage indikatorer for kvaliteten af den administra-
tive opgavel@sning i analysen og dermed heller ikke muligt at kontrollere for, om der sker en-
dringer i kvaliteten, nar administrationsopgaver konkurrenceudsaettes eller private leverandg-
rer inddrages. Dette forbehold er vaesentligt, idet det ma forventes, at en kommune, der er ramt
af gkonomisk pres og seger at effektivisere gennem konkurrenceudseettelse og @get brug af
private leverandgrer, ogsa samtidigt er under pres for at genoprette den gkonomiske balance
ved at reducere servicekvaliteten. @get brug af private leverandarer vil i sa fald kunne ga hand
i hand med reduceret kvalitet men skyldes i dette tilfeelde gkonomisk pres og ikke valget af
produktionsmetode.
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34 Statistiske modeller

Det er velkendt, at analyse af paneldata med almindelig lineger regression vil kunne producere
skaeve resultater, da fejlleddene i den enkelte kommune kan veaere korreleret over tid
(Wooldridge, 2009). Almindelig linezer regression vil som fglge heraf ofte underestimere stan-
dardfejlene og overestimere signifikansniveauet for de enkelte parameterestimater. Et andet
velkendt problem, som ikke kun geelder paneldata, er, at udeladte variable kan resultere i, at
parameterestimaterne selv er skaeve, eller biased, og derfor ikke udtrykker den sande effekt af
fx konkurrenceudseettelse.

Vi anvender fire statistiske modeller, som er oplistet nedenfor, til at imgdega udfordringerne.
Alle fire tager hgjde for udfordringen omkring standardfejlene. Men det er kun model 2-4, som
pa forskellig vis im@degar udfordringen omkring bias. Disse tre modeller er derfor vores hoved-
modeller:

Pooled ordinary least squares (OLS) model med klyngejusterede standardfejl
Fixed effects (FE)-model med klyngejusterede standardfejl
Dynamisk panelmodel med panelkorrigerede standardfejl

o b=

Dynamisk panelmodel med FE og panelkorrigerede standardfejl

3.4.1 Pooled OLS-model med klyngejusterede standardfejl

Indledningsvist har vi kgrt en OLS-model med robuste standardfejl (sakaldt klyngejustering for
den enkelte kommune) (Williams, 2000). Dette tager hgjde for, at observationer i forskellige ar
for den samme kommune ikke er uafthaengige. Modellen kan betragtes som en flerarig tvaer-
snitsmodel, der giver mulighed for at undersgge, om de administrative udgifter er lavere i de
tilfeelde, hvor kommuner i hgjere grad konkurrenceudsaetter pa administrationsomradet (pri-
maert gennem privat leverandgrinddragelse). Den giver dermed grundlag for tolkninger af ni-
veauforskelle mellem kommuneobservationer med hgj og lav IKU, dvs. om kommuner med
hgjere IKU har mindre eller stgrre administrationsudgifter end kommuner med lavere IKU.

Muligheden for kausaltolkninger i sddanne analyser er begraenset som fglge af sakaldte selek-
tions- og endogenitetsproblemer (Gujarati & Porter, 2003, Wooldridge, 2009). OLS-modellen
giver dermed ikke solid basis for at drage kausale tolkninger om, hvorvidt IKU-niveauet er drsag
til udgiftsniveauet, og om aendringer i IKU vil gge eller mindske de administrative udgifter, idet
der kan veere uobserverede forskelle, der ikke er kontrolleret for. Selektionsproblemet udsprin-
ger af, at det ikke er tilfaeldigt, hvilke kommuner der veelger at inddrage private leverandgrer
eller Igse opgaverne selv, i hvilken udstraekning kommunerne ger det, og i forhold til hvilke
typer af administrative opgaver. Nogle af disse forhold er det muligt at kontrollere for gennem
vores kontrolvariable, hvorimod andre giver anledning til udeladt variabel bias, fordi de er uob-
serverede (det betyder, at vi ikke har data pa disse). Det kan fx taenkes, at uobserverede for-
hold, som lokale traditioner for serviceniveau og inddragelse af private leverandgrer, kommu-
nesammenlaegningsprocesser, kommunal egenkapacitet, lokale markedsforhold eller nabo-
kommuners politik, har betydning for bade konkurrenceudsaettelsesgraden og udgiftsni-
veauet.? Sadanne uobserverede forhold vil ogsa kunne eendre sig over tid og pavirke bade
konkurrenceudsaettelse og udgiftsniveauet. Hvis en kommune fx oplever en markant forrin-
gelse af gkonomien, der ikke kan observeres i modellen, vil den ivaerksaette en raekke initiativer
for at genoprette den gkonomiske balance og eventuelt som fglge heraf gge bade IKU og
®  Sammenhzengen mellem konkurrenceudsaettelse og faktorer, som borgmesterens partifarve, kommunestarrelse, kommu-

nesammenlagning, gkonomisk pres og naboafsmitning, er bl.a. undersggt af (Houlberg & Dahl, 2010), mens (Sundell &
Lapuente, 2012) specifikt har fokuseret pa betydningen af markedsmodning og styrken af koalitionen bag borgmesteren.
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reducere udgiftsniveauet. | dette tilfeelde vil det komme til at se ud som om, at gget konkurren-
ceudsaettelse forarsager de faldende udgifter, selv om bade andringen i IKU og udgiftsniveau
er bestemt af det (uobserverede) eksterne sted, som kommunens gkonomi har faet.0

Det er ogsa en metodisk udfordring, at det ikke kan udelukkes, at kommunernes udgifter pa
administrationsomradet har betydning for, om kommunen veelger at konkurrenceudseette.
Altsa, at udgifternes sterrelse pavirker konkurrenceudseettelsesgraden og ikke omvendt (Mil-
hgj, Christoffersen & Westergaard-Kabelmann, 2009: 6). Det kan fx teenkes, at kommuner med
hgje administrationsudgifter har en strategi om at reducere udgiftsniveauet gennem gget brug
af private leverandgrer og konkurrenceudseettelse. | dette tilfaelde er hgje udgifter arsag til hgj
privatleverandgrinddragelse og ikke omvendt. Dette endogenitetsproblem — dvs. at den forkla-
rende variabel (IKU) i virkeligheden er pavirket af den afthaengige variabel (administrationsud-
gifterne) — kan man aldrig helt overkomme med ikke-eksperimentel data og slet ikke med en
simpel pooled OLS-model.

Da vi i indevaerende analyse har data for 12 ar, har vi imidlertid mulighed for at udnytte panel-
strukturen og gennem tre andre analysemodeller imgdekomme seerligt selektionsproblemet
(og delvist endogenitetsproblemet). OLS-modellen vil pa denne bagrund ikke udggre en ho-
vedmodel. Vores bud pa konkurrenceudsaettelseseffekten pa administrationsomradet baserer
sig derimod pa estimaterne fra de tre modeller, som gennemgas nedenfor.

3.4.2 Fixed effects model med klyngejusterede standardfejl

Vores fgrste hovedmodel er en model med kommune fixed effects (FE). Fordelen her er, at
man kontrollerer for alle forskelle mellem kommunerne, bade de observerede og uobserve-
rede. Kommunerne holdes sa at sige konstante, hvorved alle tidsinvariante forskelle mellem
kommuner opfanges. For eksempel hvis der i nogle kommuner frem for andre er udgifter til leje
af administrative lokaliteter (Wittrup, Bolvig & Houlberg, 2018, Baek et al., 2018), seerlige it-
forhold, en saerlig konteringspraksis, et generelt hgjere eller lavere administrativt kvalitetsni-
veau, seerlige kontrakter eller historisk betingede traditioner for at inddrage private leverandg-
rer. Ved at bruge kommune fixed effects sammenlignes kommunen altsad med sig selv, og det
testes, om variationer i IKU inden for den enkelte kommune fgrer til 2endringer i det administra-
tive udgiftsniveau i samme kommune (Angrist & Pischke, 2009, Wooldridge, 2009, Plimper &
Troeger, 2019). En reekke nyere studier anbefaler FE-modellen for at mindske bias fra udeladte
variable og viser, at konklusionerne om de gkonomiske effekter af konkurrenceudseettelse ofte
a&ndrer sig markant afheengigt af modelvalg (Dijkgraaf & Gradus, 2013, Petersen & Houlberg,
2016, Foged & Houlberg, 2015, Alonso, Clifton & Diaz-Fuentes, 2017). Det er klart, at forud-
saetningen for at anvende FE-modellen er, at der er tilstraekkelig variation i IKU for enkeltvise
kommuner henover den 12-arige periode, hvilket en gennemgang af data bekraefter, at der
er.'" Standardfejlene klyngejusteres i FE-modellen af samme arsager som naevnt ovenfor.

3.4.3 Dynamisk panelmodel med panelkorrigerede standardfejl

Den anden hovedmodel er en dynamisk panelmodel med panelkorrigerede standardfejl, dvs.
en model, hvor der inkluderes en tidsforskudt, eller lagged, afhaengig variabel som forklarende
variabel. Fordelen her er ogsa, at man kan mindske udeladt variabel bias, men logikken er

10 Specifikt er det uobserverede stgd i kommunerne enkeltvis, der er problematiske. Eksterne stgd, der rammer alle kom-
munerne ens, fx national lovgivning eller de makrogkonomiske konjunkturer, kontrollerer vi for ved at inkludere arsdum-
myer i alle modellerne (ars fixed effects).

1 Bilagsfigur 1.1 viser den relativt store variation i IKU over tid. Vores vurdering af tilstraekkeligheden i variationen kommer
fra at se pa figuren rent visuelt. Det finder vi er mere informativt og gennemskueligt end en formel test.
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anderledes end med FE-modellen. Hvor man med FE-modellen antager, at hovedkilden til bias
ligger i systematiske, konstante kommuneforskelle, sa antager man med en dynamisk panel
model, at bias primaert ligger i kommunernes historik. | praksis sammenlignes kommuner med
samme historiske administrative udgiftsniveau ud fra idéen om, at de uobserverede forhold,
som betad noget for det foregaende ars konkurrenceudseettelse og udgiftsniveau, vil vaere ens
for disse kommuner i det efterfglgende ar og derfor ikke her kan skabe bias i konkurrenceud-
saettelseseffekten (Angrist & Pischke, 2009, Beck & Katz, 2011, Wilkins, 2018). Man kalder en
sadan model for en lagged dependent variable (LDV) model.'2 Denne LDV-model er en ganske
konservativ model, idet man kun vil finde en effekt, hvis kommuner med samme tidligere ud-
giftsniveau — og som tilmed er ens pa alle kontrolvariablene — efterfalgende vaelger at konkur-
renceudsaette i forskellig grad og ogsa ender med forskelligt administrativt udgiftsniveau
(Achen, 2000). | det konkrete tilfeelde med konkurrenceudseettelse kan det vaere endnu svee-
rere at finde effekter, fordi kontrakter med private leverandarer kan lgbe over flere ar, og der
derfor ikke altid sker de store eendringer i IKU fra ar til ar.'® Vi panelkorrigerer standardfejlene,
hvilket er standardpraksis ved dynamiske panelmodeller (Beck & Katz, 2011).

3.4.4 Dynamisk panelmodel med fixed effects og panelkorrigerede standardfejl

Bade vores FE-model og dynamiske panelmodel giver markant bedre muligheder for at esti-
mere kausaleffekten af administrativ konkurrenceudsaettelse, end OLS-modellen ger. Men
som naevnt ger modellerne dette pa forskelligt grundlag: FE-modellen handterer bias, som
stammer fra mellemkommunal variation, mens LDV-modellen, som andre dynamiske panel-
modeller, handterer bias, der stammer fra variation over tid (Beck & Katz, 2011, Angrist &
Pischke, 2009). De to modeltyper supplerer derfor hinanden godt. Hvis begge peger i samme
retning, kan vi veere relativt sikre pa resultaterne. Det geelder szerligt, fordi modellerne, hvis de
skulle tage fejl, vil tendere til at producere skaevhed i parameterestimaterne i hver sin retning
(Angrist & Pischke, 2009: 245-6). Hvor der i FE-modellen primeert er risiko for at overestimere
effekten af konkurrenceudsaettelse, er der i LDV-modellen primaert risiko for at underestimere
den. Pa den made far man et interval, som med stor sikkerhed indeholder den sande effekt.

Givet FE- og LDV-modellernes respektive fordele og ulemper er det oplagt med en kombina-
tion, hvor en dynamisk panelmodel ogsa inkluderer kommune fixed effects (Beck & Katz,
2011). Dette har nogle velkendte metodiske ulemper, nar tidsperioden er kort (Nickell, 1981).
Men eftersom disse mindskes jo laengere en tidsperiode, der daekkes, falger vi anbefalingen
hos Beck og Katz (2011: 342) og specificerer en dynamisk FE-model med panelkorrigerede
standardfejl.

Forventningen er, at en sadan kombinationsmodel giver et estimat, der ligger et sted mellem
estimaterne fra FE- og LDV-modellerne. Da der tages hajde for to typer potentiel bias (mellem-
kommunal og tidsmaessig), giver denne model antageligvis det bedste bud pa, hvad konkur-
renceudseettelseseffekten reelt er.

12 Vi har testet flere forskellige lagstrukturer. LDV-modellen, som har simpel kontrol for det forrige ars niveau, giver et godt
‘'model fit', uden at man samtidigt mister for mange observationer i analysen (hvert arligt lag koster 98 observationer).

3 Den gennemsnitlige eendring i IKU fra ar til &r for alle kommuner er pa 0,2 % i den undersegte periode, hvilket dog selvsagt
daekker over starre arlige sendringer i kommunerne enkeltvis, som Bilagsfigur 1.1 viser.

22



4  Udgifter og konkurrenceudseaettelse pa
administrationsomradet

Dette kapitel opger kommunernes udgifter og konkurrenceudsaettelse pa administrationsom-
radet for regnskabsaret 2018 og viser udviklingen fra 2007-2018. Kapitlet viser ogsa den simple
bivariate sammenhaeng mellem administrative nettodriftsudgifter pr. indbygger og IKU pa ad-
ministrationsomradet.

4.1 Opggarelse af konkurrenceudseettelsesgraden i 2018

Tabel 4.1 giver et overblik over konkurrenceudseettelsen pa administrationsomradet i 2018-
regnskabet malt ved PLI og IKU. Vi opger for alle administrationsomradets funktioner brutto-
driftsudgifterne og det samlede k@b ved private leverandgrer, som udggr henholdsvis teelleren
og neevneren i privatleverandgrgraden (PLI).

Kommunerne bruger private leverandgrer mere til nogle opgavetyper end andre. Fokuserer vi
pa de funktioner, hvor de samlede udgifter udgar mindst 100 mio. kroner, sa ligger PLI iszer
hgjt pa funktionerne for feelles it og telefoni, innovation og ny teknologi, turisme samt erhvervs-
service og iveerksaetteri. Omvendt ligger PLI lavest for naturbeskyttelse og miljgbeskyttelse.
Generelt udger disse funktioner dog kun en lille del af kommunernes administrationsudgifter
og samlede kgb ved private leverandgrer — med undtagelse af feelles it og telefoni, der udger
henholdsvis 11 % af udgifterne og 38 % af det samlede kgb af ydelser hos private.

Den udgiftstungeste konto pa administrationsomradet er sekretariat og forvaltning, hvor fx len-
og personaleadministration ligger. Her konteres 49 % af bruttodriftsudgifterne og 33 % af pri-
vatleverandgrkebet. Blandt de andre udgiftstunge konti, er det kun for administrationsbygnin-
ger, at kgb ved private leverandgrer ogsa er relativt hajt (12 %). Her konteres fx rengaring og
handvaerker- og entreprengrudgifter i forbindelse med vedligehold af kommunernes admini-
strationsbygninger (fx radhuset).

Seetter vi de samlede administrationsudgifter pa omkring 36,5 mia. kr. i forhold til de 7,7 mia.
kr., som kommunernes kgb af ydelser ved private leverandgrer og egne vundne udbud belgb
sig til i 2018, far vi en konkurrenceudsaettelsesgrad pa samlet 22,7 %.
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Tabel 4.1  Konkurrenceudseettelse pa administrationsomradet i 2018 (hele landet, 2018-

priser)

Konto (funktion)

6.45.50 Administrationsbygninger

Kob hos
private
leveran-
dorer
(mio. kr.)

Forde-

ling af-
keb hos

private
leveran-
dorer (%)

Samlet
brutto-
driftsud-
gift (mio.
kr.)

Forde-

ling af
brutto-
driftsud-
gift (%)

PLI/IKU

Variati-
onskoef-
ficient
for IKU

972 12,7 2.140 5,9 454 0,46
6.45.51 Sekretariat og forvaltninger
2.527 33,1 17.957 49,2 14,1 0,32
6.45.52 Feelles it og telefoni
2.895 37,9 4.142 11,4 69,9 0,45
6.45.53 Jobcentre
354 4,6 5.073 13,9 7,0 0,80
6.45.54 Naturbeskyttelse
6 0,1 246 0,7 2,5 3,70
6.45.55 Miljgbeskyttelse
11 0,1 578 1,6 1,9 3,48
6.45.56 Byggesagsbehandling
33 0,4 629 1,7 5,2 1,12
6.45.57 Voksen-, eldre- og handicap-
omradet 102 1,3 2.396 6,6 4,3 4,65
6.45.58 Det specialiserede bgrneom-
rade 87 1,1 2.371 6,5 3,7 0,81
6.45.59 Administrationsbidrag til Udbe-
taling Danmark 10 0,1 20 0,1 49,4 0,29
HFK6.45 Administrativ organisering (i
alt) 6.997 91,7 35.552 97,4 19,7 0,17
6.48.60 Diverse indteegter og udgifter
efter forskellige love (erhvervsudvik-
ling, turisme og landdistrikter) 6 0,1 20 0,1 31,2 3,60
6.48.62 Turisme
188 2,5 302 0,8 62,3 0,55
6.48.63 Udvikling af menneskelige res-
sourcer 3 0,0 11 0,0 25,3 1,35
6.48.66 Innovation og ny teknologi
70 0,9 102 0,3 68,8 0,74
6.48.67 Erhvervsservice og iveerkseet-
teri 355 4,7 470 1,3 75,5 0,51
6.48.68 Udvikling af yder- og landdi-
striktsomrader 15 0,2 32 0,1 47,3 0,77
HFK6.48 Erhvervsudvikling mv. (i alt)
637 8,3 937 2,6 68,0 0,45
PLI
Administration og feellesudgifter i alt 7.634 100,0 36.489 100,0 20,9 0,17
Egne vundne udbud (hk6)
29,0 0,1 7,95
IKU
Administration og feellesudgifter i alt,
inkl. egne vundne udbud 7.663 36.489 21,0 0,17

Note: Vaegtede gennemsnit. Variationskoefficienten i den sidste kolonne er et udtryk for, hvor meget privatleverandgrgra-
den varierer pa tveers af kommunerne. Variationskoefficienten er beregnet som standardafvigelsen divideret med

gennemsnittet.

Kilde: Egne beregninger pa grundlag af data fra Danmarks Statistikbank, matricen REGK31.
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4.2 Konkurrenceudseaettelse og administrationsudgifter 2007-2018

Figur 4.1 viser udviklingen i den gennemsnitlige konkurrenceudsaettelsesgrad og nettodriftsud-
gifter p& administrationsomradet fra strukturreformen i 2007 og frem til regnskab 2018. Foku-
seres der pa konkurrenceudsaettelse i venstre side, ses det, at den gennemsnitlige IKU pa
administrationsomradet ikke aendrer sig voldsomt meget over perioden for kommunerne sam-
let. Efter en stigning pa ca. 1,5 procentpoint mellem 2007 og 2008 1a konkurrenceudsaettelses-
graden relativt stabilt omkring 23,5 % frem til 2017. Fra 2017 til 2018 sker der imidlertid et fald
i den gennemsnitlige IKU pa ca. 1,9 procentpoint.

Kvalitative input fra kommunale praktikere peger pa, at det pa administrationsomradet isaer er
it, kompetenceudvikling og konsulentydelser (fx evalueringer, revision og radgivning inden for
de specialiserede omrader) samt Facility Management pa administrationsbygninger, kantine-
drift, Isnadministration og brug af anden akter/virksomhedskonsulenter, der har vaeret udlicite-
ret i det seneste tiar. Det er ogsa inden for disse omrader, at brugen af private leverandarer er
reduceret i 2018.

Figur 41 Kommunernes gennemsnittelige konkurrenceudsaettelsesgrad i procent samt
nettodriftsudgifter pr. indbygger pa administrationsomradet 2007-2018 (2018-

priser)
30 6500
29 6400
28 6300
9
< 27 6200
Q
< 5
2 2% 2 8100
& z
g 25 T 6000
2 £
e 5
g 24 = 5900
= <
<
S 23 5800
X
22 5700
21 5600
20 5500
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Note:  Uveegtede gennemsnit. Der er i opgerelsen af kommunernes administrative udgifter ikke korrigeret for eventuelle
opgaveaendringer over arene. For eksempel, at kommunernes overtagelse af ansvaret for forsikrede ledige fra staten
i august 2009 giver en vaesentlig forggelse af kommunernes administrationsudgifter med virkning fra 2010.

| figurens hgjre side ses det, at de administrative nettodriftsudgifter har veeret stigende i de
fleste ar. Kun i 2011 skete der et igjnefaldende dyk. Dette skal ses i lyset af, at kommunernes
samlede serviceudgifter faldt betragteligt i dette ar bl.a. som felge af, at der fra 2011 var skeer-
pede statslige trusler om gkonomiske sanktioner, hvis serviceudgifterne for kommunerne un-
der ét ikke holder sig inden for den aftalte skonomiske ramme, og hvis kommunerne samlet
set overskrider deres budgetter.'* Set over hele den 12-arige periode ligger kommunegennem-
snittet for administrationsudgifterne pa 5.952 kr. pr. indbygger.

4 Se fx Kurt Houlberg & Mathias Ruge (2020). VIVEs kommunetal 2020.2: Kommunerne budgetterer med stigende service-

udgifter, VIVE, https://www.vive.dk/media/pure/14836/3860538
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Selvom der er forskelle fra ar til ar, er billedet pa landsplan, at bade udgifter og konkurrence-
udseettelse er relativt stabile starrelser. Stabiliteten pa aggregeret niveau er dog ikke ensbety-
dende med, at der ikke en variation pa kommuneniveau. For eksempel er den hgjest og lavest
observerede IKU pa henholdsvis 9 % og 40 %, og udgiftsniveauet varierer mellem 3.456 og
13.054 kr. pr. indbygger.

4.3 Korrelationer

Figur 4.2 viser nettodriftsudgifter og IKU pa administrationsomradet for alle 1.176 kommune-
ar observationer i datasaettet. Som man kan se, er der betydelig variation i bade vores af-
haengige og uafhaengige variabel. Et mere detaljeret kig pa data viser i gvrigt, at der er starst
variation mellem kommunerne, men at udgifter og IKU ogsa varierer en hel del inden for samme
kommune over tid. | figuren kan man ogsa se pa den stiplede linje, at den simple, bivariate
sammenhaeng faktisk er svagt positiv (r=0,19). Det indikerer, at gget konkurrenceudseettelse
mod forventning skulle betyde hgjere udgifter. Men som kapitel 5 viser, holder dette ikke, nar
vi tager hgjde for bagvedliggende variable som fx kommunestgarrelse, gkonomisk pres, kom-
munalbestyrelsens politiske fordeling, m.m.

Figur 4.2 Bivariat sammenhaeng mellem IKU og administrative nettodriftsudgifter 2007-
2018
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Note:  Alle 1.176 kommunear observationer (prikker) og den linezere sammenhasng mellem IKU og administrationsudgifter
(linje). Korrelationen er r=0,19.

Tabel 4.2 viser de parvise sammenhange mellem alle variablene i modellerne i kapitel 5. Det
fremgar af kolonnen lzengst til venstre, at alle kontrolvariablene er korreleret med administrati-
onsudgifter. Mange af variablene er ogsa korreleret med konkurrenceudseettelsesgraden, som
man kan se af kolonnen neestlaengst til venstre. Billedet her er dog mere varieret. De staerkeste
sammenhaenge med konkurrenceudsaettelse og udgifter ses for kommunestgrrelse, @-kom-
mune og rejsetid.
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Vi har indtil nu udelukkende set pa bivariate sammenhaenge. Men for at estimere den gkono-
miske effekt af konkurrenceudsaettelse er det ngdvendigt at specificere en model, som kontrol-
lerer for de tredjevariable, som, jf. diskussionen i afsnit 3.4. og resultaterne i Tabel 4.2, kan
have betydning for, hvor store bade udgifterne og konkurrenceudsaettelsesgraden er pa admi-
nistrationsradet. Det ggres i kapitel 5.

Tabel 4.2 Korrelationer for alle analysens variable (Pearson’s r)

Admi- IKU Born Social Rejse- Admi- Man-
nistra- med bolig tid nistra-  dater
tions- enlige tiv de- rod
udgif- forsor- centra-  blok
ter gere lise-
rings-
grad
Administrati-
onsudgifter 1
IKU 0,19 1
Bgrn med en-
lige forser-
gere 0,19 -0,06 1
Social bolig 0,27 0,00 0,43 1
Rejsetid 0,47 0,19 -0,30 -0,20 1
Indbyggere
(In) -0,63 -0,26 0,22 -0,08 -0,53 1
@-kommune 0,64 0,30 -0,02 0,10 0,61 -0,65 1
Jkonomisk
pres -0,27 0,02 -0,22 -0,16 0,16 0,16 -0,16 1

Administrativ
decentralise-

ringsgrad -0,40 -0,04 0,05 0,08 -0,32 0,38 -0,20 -0,18 1
Mandater rgd
blok -0,16 -0,23 0,48 0,36 -0,33 0,35 -0,29 0,01 0,15 1
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5 Jkonomiske effekter ved konkurrence-
udsaettelse pa administrationsomradet

Dette kapitel praesenterer resultaterne af de statistiske modeller, som pa forskellige mader
estimerer udgiftseffekten ved @get konkurrenceudsaettelse pa administrationsomradet. Vi fo-
kuserer indledningsvist pa det overordnede billede for kommunerne samlet, hvorefter vi ser pa
konkurrenceudsaettelseseffekten, nar kommunerne opdeles efter starrelse og konkurrenceud-
saettelseserfaring. Sidst gennemgas en reekke robusthedstests.

5.1 Hovedresultater

Hovedresultaterne angaende den gkonomiske konkurrenceudseettelseseffekt vises i Tabel 5.1.
Model 1-4 svarer til de fire forskellige modelspecifikationer, som blev introduceret i afsnit 3.4,
men de genopfriskes ogsa kort her. Model 2-4 udggr vores hovedmodeller.

Model 1 er en klyngejusteret OLS-model, som giver mulighed for at undersage niveauforskelle
mellem kommuner, dvs. om kommuner med hgjere IKU har mindre eller stgrre administrati-
onsudgifter end kommuner med lavere IKU. Metodisk er strategien at estimere konkurrence-
udseettelseseffekten for et scenarie, hvor de inkluderede kontrolvariable holdes statistisk kon-
stante. Der vil dog fortsat vaere nogle uobserverede og ikke-tilfaeldige forskelle mellem kom-
muner med hgj og lav IKU, som der ikke kan tages hgjde for pa denne made. Dette selektions-
problem betyder, at der ikke er grundlag for kausale tolkninger omkring konkurrenceudseettelse
som arsag til udgiftseendringer. Modellen viser alene, om kommuner med forskellige konkur-
renceudseettelsesniveauer ogsa i gennemsnit har forskellige udgiftsniveauer, nar man tager
hegjde for kontrolvariablene. Modellen er ogsa velegnet til at se pa, om kontrolvariablene falger
et forventeligt manster.

Model 2-4, altsa vores hovedmodeller, handterer selektionsproblemet bedre og udger mere
moderne tilgange til kausalanalyse. Model 2 er en klyngejusteret FE-model, hvor strategien er
at fokusere pa den enkelte kommune over tid. Man estimerer her konkurrenceudsaettelsen i et
statistisk scenarie, hvor samme kommune over arene har konkurrenceudsat i forskellig grad,
men derudover ligner sig selv pa kontrolvariablene og alle andre faktorer, der er konstante i
12-ars perioden. Model 3 er en panelkorrigeret model med en /lagget afhaengig variabel (LDV).
Her er strategien at sneevre fokus sa meget ind, at man estimerer konkurrenceudszettelsesef-
fekten i det scenarie, hvor konkurrenceudseettelsesgraden er forskellig mellem kommunerne,
mens ikke bare kontrolvariablene, men ogsa udgiftsniveauet aret far, holdes statistisk konstant.
Endelig er model 4 en kombination, hvor den panelkorrigerede LDV-model tilfgjes kommune
fixed effects for at udnytte fordelene ved begge tilgange.

For model 1 antyder resultaterne, at der ikke skulle veere nogen klar sammenhaeng mellem
IKU og administrationsudgifternes starrelse. Estimatet for IKU er praktisk taget nul og statistisk
insignifikant. Allerede med den beskedne statistiske kontrol i OLS-modellen kan man altsa se,
at den umiddelbart positive bivariate sammenhaeng mellem IKU og administrationsudgifter (jf.
kapitel 4) ikke holder som effektestimat, nar der kontrolleres for andre bagvedliggende variable.

Det ses ogs3d, at kontrolvariablene i model 1 generelt er statistisk signifikante. En kommunes
demografiske og sociogkonomiske grundvilkar har med andre ord betydning for, hvor hgjt kom-
munens administrative udgiftsniveau er. Ifglge model 1 betyder en sterre andel bgrn af enlige
forsgrgere, en starre andel boliger i socialt boligbyggeri, en laangere gennemsnitlig rejsetid og
status som g-kommune alt andet lige, at administrationsudgifterne vil vaere hgjere. Omvendt
betyder en hgjere administrativ decentraliseringsgrad et starre gkonomisk pres og et hgjere
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indbyggertal, at det administrative udgiftsniveau er lavere. Kommunalbestyrelsens politiske
sammensaetning har derimod ikke nogen betydning for administrationsudgifterne, nar der er
kontrolleret for de gvrige variable i modellen.®

For at komme teettere pa konkurrenceudsaettelsesgradens effekt pa udgifterne, ma man se pa
model 2-4. Der kan som naevnt vaere en raekke forskelle mellem kommuner, der er korreleret
med konkurrenceudsaettelse og administrationsudgifter, som kan give en skeevhed i effekten i
model 1.

Tabel 5.1  Jkonomiske effekter af konkurrenceudseettelse pa administrationsomradet
2007-2018 (administrative udgifter i kr. pr. indbygger)

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
OoLS FE LDV LDV + FE
Panelkorrige- Panelkorrige-
Klyngejustering Klyngejustering i i
IKU pa administrationsomradet -0,09 -19,64** -4,36 -12,44**
(12,97) (7,56) (3,45) (4,49)
Kontrolvariable (to)

Andel bern af enlige forsergere 88,49*** 54,01* 13,35%** 31,06
(20,55) (27,40) (4,84) (21,64)
Andel boliger i socialt boligbyggeri 31,71 42,90 1,97 5,68
(10,77) (25,21) (1,83) (13,99)
Rejsetid 160,47 412,51 25,97 -29,52
(48,98) (96,00) (13,88) (164,35)
Indbyggertal (In) -357,84*** -922,28 -96,72** -618,64
(127,76) (1.369,21) (20,04) (925,69)

J-kommune 1.025,93* 189,13*

(520,11) (107,18)
@Jkonomisk pres -43,03*** 0,41 -5,34** -4,40
(13,13) (7,85) (2,67) (3,97)
Administrativ decentraliseringsgrad -46,80*** -19,69** -7,27*** -10,03***
(12,33) (8,61) (2,05) (2,76)
Andel mandater red blok -7,40 -0,87 -0,23 -1,87
(5,70) (4,81) (1,00) (2,19)

Kontrolvariable (t.1)

Administrative udgifter pr. indbyg-

ger 0,86*** 0,55***
(0,03) (0,07)

Konstant 13.789,54** 14.126,54 2.501,43*** 8.344,59
(1.812,67) (14.421,02) (485,94) (10.958,41)

Fixed effects: ar Ja Ja Ja Ja
Fixed effects: kommune Nej Ja Nej Ja
N observationer 1.175 1.175 1.077 1.077
N kommuner 98 98 98 98
Justeret R¥ Kommune intern R? 0,664 0,194 0,934 0,497

Note:  ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,1. Ustandardiserede estimater med standardfejl i parentes. For model 1-2 vises klyngeju-
sterede standardfejl (kommuneniveau), for model 3-4 vises panelkorrigerede standardfejl (kommuneniveau). Justeret
R? for model 2 og 4 angar kun den kommuneinterne variation og er lavere end i de andre modeller, fordi kontrolvari-
ablenes forklaringskraft er mindre i forhold til kommuneinterne end mellemkommunale forskelle i administrationsud-
gifterne.

5 Estimaterne for kontrolvariablene kan give en overordnet idé om variablenes betydning, hvilket kan underbygge, dels at
de ber inkluderes i modellerne, dels at det generelle menster i data ikke er afvigende i forhold til andre studier. Men
modellernes formal er ikke at estimere kontrolvariablenes isolerede effekter, s& man skal ikke fortolke selve estimatet som
udtryk for variablens kausale sammenhaeng med udgifterne. Kontrolvariablene gennemgas ikke for de gvrige modeller.
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Model 2 mindsker dette problem ved at estimere kommune fixed effects og holde alle tidsinva-
riante faktorer konstante, ogsa de uobserverede. Model 2 giver et negativt og signikant estimat
for konkurrenceudseettelse, hvilket vil sige, at jo hgjere konkurrenceudsaettelsesgraden er, jo
lavere er de administrative udgifter. Specifikt forudsiges det, at en kommune i gennemsnit re-
ducerer de samlede administrationsudgifter med 19,64 kr. pr. indbygger, hvis konkurrenceud-
seettelsesgraden stiger med 1 procentpoint. Eller omvendt, at udgifterne gges med 19,64 kr.
pr. indbygger, hvis konkurrenceudsaettelsesgraden falder med 1 procentpoint. Saetter man
dette i forhold til kommunernes gennemsnitlige administrationsudgifter, giver en stigning i kon-
kurrenceudsaettelsesgraden pa 1 procentpoint en udgiftsreduktion pa 0,32 % af de samlede
administrationsudgifter. | absolutte tal svarer dette til 1,16 mio. kr. for en kommune af gennem-
snitlig starrelse.®

Model 3 handterer potentiel bias ved at kontrollere for det forrige ars udgiftsniveau. Det nega-
tive estimat er statistisk insignifikant, men indikerer som model 2 en tendens til, at gget kon-
kurrenceudseettelse betyder lavere udgifter. At estimatet er statistisk insignifikant skal bl.a. ses
i lyset af, at LDV-modeller er restriktive og ofte giver konservative estimater (Achen, 2000).
Man kan séledes ikke pa bagrund af LDV-estimatet alene konkludere, at der ikke er en kon-
kurrenceudsaettelseseffekt. Omvendt kan man heller ikke pa bagrund af FE-modellen alene
konkludere, at effekten har den starrelse som FE-estimatet antyder. Med estimaterne fra model
2 og model 3 er der tale om hhv. en gvre og nedre graense.

Model 4 estimerer kommune fixed effects, men inkluderer ud over kontrolvariablene ogsa det
forrige ars udgiftsniveau. Igen er estimatet for konkurrenceudseettelse negativt og signifikant.
Ifelge modellen ligger konkurrenceudseettelseseffekten et sted mellem de tidligere estimater.
Specifikt forudsiges det, at kommunernes administrative udgifter gennemsnitligt set reduceres
med 12,44 kr. pr. indbygger, nar IKU gges med 1 procentpoint

De ca. 12 kr. pr. indbygger svarer til en udgiftsreduktion pa 0,21 % af de samlede administra-
tionsudagifter eller i alt 0,7 mio. kr. for en kommune af gennemsnitlig starrelse.

Anvendes en mere skalauafthaengig metode til at opgere effekten, forudsiger model 4, at en
e&ndring pa 1 standardafvigelse i IKU (3,92 procentpoint) reducerer administrationsudgifterne
med 0,82 % eller samlet 2,8 mio. kr. for en kommune af gennemsnitlig starrelse.

5.1.1 Gennemsnitseffekter pa administrationsomradet

Resultaterne peger samlet set pa, at en gget konkurrenceudseettelsesgrad pa administrations-
omradet alt andet lige fgrer til lavere administrative nettodriftsudgifter for kommunerne. Bespa-
relsen estimeres til at ligge et sted mellem et statistisk insignifikant niveau pa 4,36 kr. pr. ind-
bygger (model 3) og et statistisk signifikant niveau pa 19,64 kr. pr. indbygger (model 2), nar
IKU gges med 1 procentpoint. Vores bedste bud er estimatet i model 4 pa 12,44 kr. pr. indbyg-
ger.

Disse resultater adskiller sig fra Houlberg og Petersen (2012), som ikke fandt nogen sammen-
haeng mellem IKU og udgifter pd administrationsomradet. Det kan der veere flere forklaringer
pa, men en mulig forklaring er, at pilotstudiet kun deekkede en 4-arig periode, hvorimod vores
analyse nu deekker en 12-arig periode og dermed har mulighed for at opfange flere aendringer
i IKU og administrationsudgifter over tid.'” Derfor er det ikke overraskende, at udfaldet falder

6 Det absolutte belgb fas ved at gange kr. pr. indbygger med kommunernes gennemsnitlige indbyggertal.

17 Ud over tidsperioden er der fglgende konkrete forskelle mellem pilotstudiet og indevaerende analyse: (1) Vi fokuserer pa
nettodriftsudgifter, ikke bruttodriftsudgifter. (2) Vi har tilfgjet de to kontrolvariable administrativ decentraliseringsgrad og
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anderledes ud. Det er dog veerd at bemeerke, at Houlberg og Petersen (2012) faktisk fandt tegn
pa en tidforsinket udgiftsreducerende effekt, hvilket afsnit 5.3.2 nedenfor ogsa viser.

Sammenlignes konkurrenceudsaettelseseffekten pa administrationsomradet med tidligere stu-
dier pa andre kommunale omrader, tegner der sig et interessant billede. Teoretisk forventedes
besparelsespotentialet ved konkurrenceudsaettelse pa administrationsomradet at ligge et sted
mellem de sociale og tekniske serviceomrader (se afsnit 2.2). Konkurrenceudseettelseseffek-
ten viser sig imidlertid snarere at ligge pa hejde med de tekniske omrader. For det danske
kommunale vejomrade finder Petersen og Houlberg (2016) fx, at en 1 procentpoints stigning i
IKU medfgrer en 0,2 % udgiftsreduktion. Ved en tilsvarende FE-modelspecifikation finder vi i
model 2, at en 1 procentpoints stigning i IKU pa administrationsomradet reducerer de admini-
strative udgifter med 0,3 %. Selvom administrationsomradet udgeres af serviceopgaver med
ganske forskellige karakteristika og udliciteringspotentialer, sa viser resultaterne, at der pa om-
radet samlet set kan veere en ikke ubetydelig udgiftsreduktion ved @get konkurrenceudsaet-
telse.

Det er vigtigt i tolkningen af disse, savel som de efterfglgende resultater, at veere opmaerksom
pa, at der er tale om sakaldte punktestimater af gennemsnitseffekten. Estimaterne er baseret
pa relativt sma variationer i de forklarende variable og kan ikke generaliseres til at geelde, hvis
der er tale om stgrre aendringer i IKU pa fx 10, 20 eller 30 procentpoint.

5.2 Jkonomiske effekter for forskellige kommunetyper

Tidligere forskning pa det kommunale vejomrade har vist, at effekterne kan variere pa tvaers af
kommuner, og at der bag gennemsnitseffekter, som dem i Tabel 5.1 ovenfor, kan gemme sig
sakaldt heterogene effekter (Petersen & Houlberg (2016). Det betyder, at konkurrenceudsaet-
telseseffekten kan se forskellig ud for forskellige kommunetyper, fx afhaengigt af kommunernes
stagrrelse, beliggenhed i landet eller erfaring med konkurrenceudsaettelse.

Vi ser nedenfor naermere pa, hvad kommunestgrrelse og erfaring med konkurrenceudseettelse
betyder for effekten af konkurrenceudseettelse ved at inddele kommunerne i fire lige store grup-
per (kvartiler) efter henholdsvis deres Igbende indbyggertal og konkurrenceudsaettelsesniveau
i 2007.

Det skal indledningsvist understreges, at estimaterne for de heterogene effekter er behaeftet
med starre usikkerhed end gennemsnitseffekterne i Tabel 5.1, fordi kvartilinddelingen betyder,
at der er faerre kommuneobservationer at treekke pa i hver undergruppe.

521 Kommunestgarrelse

Figur 5.1 viser, hvordan den gkonomiske effekt af konkurrenceudsaettelse varierer pa tveers af
kommunestgrrelse. Resultaterne er baseret pa en FE-model, som svarer til model 2 i Tabel 5.1
med undtagelse af, at indbyggertallet er malt med en kvartilinddeling, og at der er tilfgjet et
interaktionsled mellem indbyggertal og IKU.'® Kvartilinddelingen betyder, at kommunerne er

kommunalbestyrelsens politiske sammensaetning. (3) Vi har specificeret nogle andre modeller, herunder FE-modellen og
kombinationsmodellen (LDV+FE), mens LDV-modellen gar igen (Houlberg & Petersen (2012).

Vi fokuserer pa FE-modellen for at kunne sammenligne med et tidligere studie pa det kommunale vejomrade, hvis resul-
tater er baseret en FE-model (Petersen & Houlberg (2016), De heterogene konkurrenceudsaettelseseffekter er dog ogsa
undersggt i andre modelspecifikationer, fx en LDV-model inklusive kommune fixed effects (som model 4 i Tabel 5.1). De
praecise estimater er forskellige pa tveers af modellerne, men de generelle pointer, vi her fremhzever om forskelle i effekter
pa tveers af kommunernes stgrrelse og historiske konkurrenceudsaettelseserfaring (nedenfor i afsnit 5.2.2), geelder uanset
modelspecifikation.
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inddelt i fire lige store grupper efter indbyggertal, hvilket giver nedenstaende kategorier. Mar-
ginaleffekten af IKU, dvs. aendringen i udgifter ved en 1 procentpoints stigning i IKU, estimeres
sa for hver af de fire kommunestgrrelsesintervaller:

e 1. kvartil: under 29.532 indbyggere
o 2. kvartil: 29.533-43.016 indbyggere
e 3. kvartil: 43.017-60.076 indbyggere
e 4 kvartil: over 60.077 indbyggere.

Konkurrenceudseettelseseffekten pa administrationsomradet ser ud til at vaere staerkest for lan-
dets 25 % mindste kommuner. Laengst til venstre i Figur 5.1 ses det, at en 1 procentpoints
stigning i IKU forudsiges at reducere administrationsudgifterne med ca. 32 kr. pr. indbygger i
den 1. kvartil, dvs. for kommuner med et indbyggertal pa mindre end ca. 30.000 indbyggere.
Det svarer til et fald i disse kommuners administrationsudgifter pa 0,48 %.19

Estimaterne for de @vrige sterrelseskvartiler er mindre og statistisk insignifikante. Tendensen
er dog, at estimatet for IKU er ganske taet pa nul og derefter tenderer at blive mere negativt,
nar vi bevaeger os fra kommuner i 2. starrelseskvartil til kommuner i 3. og 4. kvartil. Samlet
antyder dette, at konkurrenceudseettelse pa administrationsomradet er betinget af kommune-
starrelse efter en omvendt u-form, hvor effekten er staerkest hos de mindste og sterste kom-
muner, mens den udebliver hos mellemstore kommuner. Man kan dog kun tale om en tendens,
da der er en relativt stor statistisk usikkerhed omkring estimaterne, og det kun er for de mindste
kommuner, at effektestimatet med en statistisk sikkerhed pa 95 % er forskelligt fra nul.2°

Figur 5.1 Sammenhang mellem IKU og administrative nettodriftsudgifter afthaengigt af
kommunestgrrelse (kr. pr. indbygger, 2007-2018)
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Anm.: Prikkerne viser marginaleffekten, som udtrykker udgiftseendringen, nar IKU stiger med 1 procentpoint. Bandene viser
95 % konfidensintervaller, der angiver det interval, som man med en statistisk sikkerhed pa 95 % kan sige indeholder
effekten.

19 Se Bilagstabel 1.2 for de fulde resultater fra modellen.

20 Mere uddybende betyder usikkerheden, at man ikke med 95 % statistisk sikkerhed kan sige, at effekten for 4. kvartil er
forskellig fra nul, og man kan heller ikke med sikkerhed udelukke, at effekten for 2. og 3. kvartil faktisk er substantiel.
Derudover geelder det forbehold, at man ikke med statistisk sikkerhed kan sige, at effekterne i de forskellige starrelses-
kvartiler reelt adskiller sig fra hinanden, selvom resultaterne tyder pa det.
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522 Kommunernes konkurrenceudsaettelseshistorik

Figur 5.2 fokuserer pa en anden type heterogenitet og viser, hvordan den gkonomiske effekt
af konkurrenceudsaettelse afhaenger af kommunernes historiske erfaring med konkurrenceud-
seettelse. Erfaring males ved at se p4, i hvor hgj grad kommunerne konkurrenceudsatte admi-
nistrative opgaver i starten af undersggelsesperioden. Pa baggrund af deres konkurrenceud-
saettelsesgrad i 2007 er kommunerne saledes inddelt i felgende kvartiler:

1. kvartil: IKU under 19,6 %
2. kvartil: 19,7-21,7 %
3. kvartil: 21,8-24,2 %
o 4. kvartil: over 24,3 %.

Resultaterne peger igen pa en del heterogenitet i konkurrenceudsaettelseseffekten. Det er
kommunerne i 2. kvartil — altsd kommuner, der allerede i 2007 konkurrenceudsatte i nogen
men ikke hgj grad — som viser en steerk og signifikant effekt. | Figur 5.2 viser andet punktestimat
fra venstre, at administrationsudgifterne falder med ca. 33 kr. pr. indbygger ved en 1 procent-
points stigning i IKU for kommuner, som allerede i 2007 konkurrenceudsatte mellem 19,7 og
21,7 % af den administrative opgavelasning. Det svarer til, at administrationsudgifterne i gen-
nemsnit reduceres med 0,55 % for disse kommuner.?

Som med kommunestarrelse betyder kvartilinddelingen, at der er relativt stor usikkerhed om-
kring estimaterne. For de @vrige kvartiler er estimaterne statistisk insignifikante og generelt
mindre, selvom tendensen for 4. kvartil er, at udgifterne reduceres ved @get konkurrenceud-
seettelse. 22 Der er saledes ikke noget helt entydigt svar pa, om effekterne er starre eller mindre
for kommuner med en historisk hgj eller lav grad af konkurrenceudsaettelse.

Der er ikke en entydigt forklaring pa, hvorfor konkurrenceudsaettelseseffekten kun er signifikant
for kommunerne i 2. kvartil. Men resultaterne kunne indikere, at der for kommunerne med den
historisk laveste konkurrenceudseettelsesgrad (1. kvartil) kan veere lokale gkonomiske forhold,
som ger konkurrenceudseettelse af administrative opgaver mindre gkonomisk attraktiv.
Samme forhold kan maske ogsa forklare, hvorfor disse kommuner i udgangspunktet har valgt
en relativt lav grad af konkurrenceudseettelse. For kommunerne med den hgjeste konkurren-
ceudseettelsesgrad i 2007 (4. kvartil) indikerer det brede interval omkring estimatet, at der er
stor variation i konkurrenceudsaettelseseffekten. Pa den ene side kan de udgiftsmaessige po-
tentialer ved yderligere konkurrenceudsaettelse veere delvist udtemte, nar konkurrenceudsaet-
telsesgraden har naet et vist niveau.?® Pa den anden side kan et hgijt niveau af tidligere kon-
kurrenceudsaettelse ogsa betyde stgrre kapacitet og ekspertise i forhold til fremtidig konkur-
renceudseettelse, hvilket kan saenke transaktionsomkostningerne ved udlicitering.

21 Se Bilagstabel 1.2 for de fulde resultater fra modellen.

22 Foruden usikkerheden i estimatet for 4. kvartil gaelder det mere uddybende, at man ikke med sikkerhed kan udelukke en
substantiel effekt for 1. og 3. kvartil. Om forskellene mellem kvartilerne kan man sige, at den staerke effekt i 2. kvartil med
95 % sikkerhed adskiller sig fra de mindre effekter i 3. kvartil, mens de gvrige kvartilforskelle er statistisk insignifikante.

2 Hvor denne greense i givet fald er, vil antageligt ogsa afhaenge af de lokale gkonomiske og markedsmaessige forhold.
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Figur 5.2 Sammenheeng mellem IKU og administrative nettodriftsudgifter afheengigt af ini-
tial konkurrenceudsaettelsesgrad i 2007 (kr. pr. indbygger, 2007-2018)
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Anm.: Prikkerne viser marginaleffekten, som udtrykker udgiftseendringen, nar IKU stiger med 1 procentpoint. Bandene viser
95 % konfidensintervaller, der angiver det interval, som man med 95 % statistisk sikkerhed kan sige indeholder
effekten.

5.2.3 Heterogene effekter pa administrationsomradet

Alt i alt viser resultaterne, at den overordnede konkurrenceudsaettelseseffekt pa administrati-
onsomradet isaer er drevet af henholdsvis landets mindste kommuner og de kommuner, som
allerede i 2007 konkurrenceudsatte noget men ikke meget. Pa den ene side bekraefter det, at
det — ogsa pa administrationsomradet — er vaesentligt at se pa den kommunale kontekst, nar
man taler om konkurrenceudsaettelse. Pa den anden side viser det, at de heterogene effekter
pa administrationsomradet adskiller sig fra andre serviceomrader.

Angaende kommunestgrrelse har Petersen og Houlberg (2016) fx vist, at det pa vejomradet
alene er de mellemstore kommuner, der opnar en gkonomisk gevinst ved at konkurrenceud-
seette, hvorimod effekterne for de sma, middelsma og store kommuner er insignifikante. En
mulig forklaring pa disse forskelle mellem vejomradet og administrationsomradet kan veere, at
de udgiftsmeessige stordriftsfordele pa administrationsomradet er mere udtalte end pa vejom-
radet (Blom-Hansen et al., 2016). Nar de sma kommuner saledes har gkonomiske fordele af
konkurrenceudsaettelse pa administrationsomradet, kan det heenge sammen med administra-
tive smadriftsulemper (Houlberg, 2011, Houlberg, Andersen & Jordan, 2018), som kan betyde,
at muligheden for at drage fordele af private virksomheders tveerkommunale stordriftsmulighe-
der iseer gor sig geeldende i de mindste kommuner. Omvendt kan tendensen i data til, at de
store kommuner nogle gange ogsa har gkonomisk fordel af konkurrenceudsaettelse pa admi-
nistrationsomradet, haenge sammen med, at de store kommuner i kraft af starre og mere at-
traktive udbud har mulighed for at opna bedre priser i forbindelse med konkurrenceudsaettelse
end sma kommuner. Og samme udgiftsmaessige udbudsfordel findes tilsyneladende ikke i
samme grad pa vejomradet.
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Pa vejomradet har Petersen og Houlberg (2016) ogsa fundet, at det kun er de kommuner, der
tilbage i 2007 konkurrenceudsatte mest, som oplever en gkonomisk konkurrenceudsaettelses-
effekt. Her kan forskellen mellem omraderne muligvis skyldes, at traditionen for at konkurren-
ceudsaette pa administrationsomradet ikke er ligesd omfattende som pa vejomradet. Nar ef-
fekten pa administrationsomradet er tydeligst for de kommuner, der i 2007 konkurrenceudsatte
noget men ikke meget, sé kan det haeange sammen med, at disse kommuner tidligere har prevet
at konkurrenceudseette, samtidigt med at nogle af de eventuelt konkurrenceudsaettelseseg-
nede administrative services ikke ngdvendigvis er konkurrenceudsat allerede. De kan med an-
dre ord have et potentiale for at hgste nogle laverehaangende konkurrenceudsaettelsesfrugter
og har ogsa kompetencerne og erfaringen til at gare det. Dette gar sig ikke nadvendigvis geel-
dende pa vejomradet, hvor konkurrenceudsaettelsesgraden er relativt hgj for selv de mindst
konkurrenceudsaettende kommuner.

53 Resultaternes robusthed

Resultaterne for bade de gennemsnitlige og de heterogene konkurrenceudseettelseseffekter er
ganske robuste. En raekke yderlige test, som gennemgas nedenfor, leder ikke til nogen bety-
delige aendringer i resultaterne eller vores generelle konklusioner.

5.3.1 Felsomhed over for outliers og udsving

Det farste, vi har testet, er, om estimaterne for konkurrenceudsaettelseseffekten er drevet af
nogle fa ekstreme tilfaelde eller outliers.?*

Generelt er der ikke er nogle voldsomme outliers i analyserne. Et par sma g-kommuner adskil-
ler sig dog alligevel i nogen grad fra den generelle trend. Det ser ogséa ud til, at tiden lige efter
kommunesammenlaegningerne var preeget af sterre udsving i forhold til trenden end de efter-
falgende ar. Endelig er det ogsa veerd at se pa resultaterne uden 2018, da IKU faldt markant
for kommunerne samlet i dette ar (se Figur 4.1). Hovedanalyserne er saledes genkert i fire
robusthedsscenarier: (1) et uden Laesg Kommune, (2) et uden Samsg Kommune, (3) et uden
aret 2007 og (4) et uden aret 2018.

Tabel 5.2 viser, hvordan estimatet for konkurrenceudsaettelse i de statistiske modeller eendrer
sig i de fire robusthedsscenarier. Det er tydeligt, at billedet er relativt stabilt. Resultaterne er
altsa ikke seerligt falsomme over for enkelte outlier-kommuner og eller arlige udsving.

Tabel 5.2 Robustheden af konkurrenceudsaettelseseffekten i alternative modelspecifikatio-
ner (administrative udgifter pr. indbygger)

Robusthedsscenarie FE LDV LDV + FE
Klyngejustering Panelkorrigering Panelkorrigering
(1) Uden Leeso -19,92** -3,562 -10,13***
Estimat for IKU (2) Uden Samsg -16,16** -2,47 -8,94**
(kr. pr. indbygger)  (3) Uden 2007-data -21,82%* 6,72 -13,40%*
(5) Uden 2018-data -19,67* -4,42 -13,94***

Note:  ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,1. Tabellen viser kun estimater og p-veerdiernes niveau for IKU. De bagvedliggende mo-
delspecifikationer er identiske med hovedanalyserne i Tabel 5.1.

2 Specifikt har vi undersegt, hvor indflydelsesrig hver kommunears observation er gennem et sakaldt leverage-versus-resi-
dual-squared plot, hvor man grafisk kan se, hvilke observationer der ligger langt fra bade den gennemsnitlige konkurren-
ceudseettelsesgrad og de forudsagte administrationsudgifter og derfor traekker gennemsnitseffekten i en bestemt retning.
Vi har ogsa beregnet malet DFBETA, som viser mere praecist, hvor meget estimatet for konkurrenceudseettelseseffekten
ville eendre sig, hvis man udelod en given observation (Agresti & Finlay 2009: 452).
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5.3.2 Tidsforsinkelse i konkurrenceudsaettelseseffekten

Det andet, vi har undersegt, er, om der kan veere en tidsforsinkelse i den gkonomiske effekt af
konkurrenceudseettelse (Blom-Hansen, 2003; Milhgj et al., 2009; Petersen & Houlberg, (2016).
Nogle af de andringer, som teoretisk forventes at pavirke administrationsudgifterne, tager tid
om at udspille sig. Det geelder fx, hvis en serviceopgave gennem konkurrenceudsaettelse over-
gar fra kommunalt til privat regi, hvor kommunen kan have behov for at tilpasse sin produkti-
onskapacitet. Eventuelle afskedigelser, salg af bygninger, organisations- og opgaveaendringer,
m.m. er laengerevarende processer, og en potentiel besparelse ved overgangen til en privat
leverandear vil maske farst vise sig i de efterfglgende ar.

Vi har derfor genkgrt de statistiske modeller, hvor konkurrenceudsaettelsesvariablen tidsfor-
skydes eller lagges et ar. Det betyder, at modellerne estimerer udgiftsaendringen i et givet ar
(to) som felge af konkurrenceudsaettelsesgraden aret for (t.1).

Resultaterne peger pa det samme manster som hovedanalysen. Men der er ogsa tegn pa en
vis forsinkelse i konkurrenceudseettelseseffekten. Hvor FE-modellen i hovedanalysen fx viste
en udgiftsreduktion pa 19,64 kr. pr. indbygger ved en 1 procentpoints stigning i IKU, sa forud-
siger den tidforskudte FE-model, at samme 1 procentpoints IKU-stigning farer til en udgiftsre-
duktion pa 27,25 kr. pr. indbygger det efterfelgende ar. Den tilsvarende tidsforskudte effekt i
LDV-modellen er -5,23 kr. pr. indbygger (statistisk insignifikant), mens kombinationsmodellen
(LDV+FE) forudsiger en reducering af de samlede administrationsudgifter pa 15,26 kr. pr. ind-
bygger, hvilket ogsa er en starre besparelse, end hovedanalysen pegede pa.

5.3.3 Ikke-lineaere effekter

Det tredje, vi har set naermere pa i robusthedsanalyserne, er ikke-linearitet i konkurrenceud-
saettelseseffekten. Afsnit 5.2.2 viste, at det initale konkurrenceudsaettelsesniveau i 2007 bety-
der noget for, hvilke effekter man i den efterfelgende periode kan observere. Men man kan
0gsa se pa, om det mere generelt er saledes, at en eendring i konkurrenceudseettelsesgraden
altid farer samme udgiftseffekt med sig, eller om den marginale udgiftseffekt ogsa afheaenger
af, hvor pa skalaen vi er. Det giver ikke nadvendigvis samme resultat, hvis konkurrenceudsaet-
telsesgraden gges fra 9 % til 10 %, som hvis den gges fra 19 % til 20 % eller fra 29 % til 30 %.

For at undersgge dette tilfgjes hver af de tre statistiske hovedmodeller et kvadreret led for
konkurrenceudsaettelse, som udtrykker konkurrenceudseettelseseffekten for forskellige ni-
veauer af konkurrenceudsaettelse (Agresti & Finlay, 2009: 462). Mere specifikt testes det, om
sammenhaengen mellem IKU og udgiftsniveauet er kurvelinezer og faelger en u-form eller om-
vendt u-form, saledes at konkurrenceudszettelseseffekten skifter fortegn ved et givet konkur-
renceudsaettelsesniveau. Resultaterne viser, at tendensen omkring ikke-linezere effekter er
ens i modellerne. Vi fokuserer derfor blot pa kombinationsmodellen (LDV+FE), som giver det
estimat med mindst statistisk usikkerhed.?®

Figur 5.3 viser resultaterne pa to mader. Venstre side viser de forudsagte administrationsud-
gifter ved forskellige konkurrenceudsaettelsesgrader, mens hgijre side viser marginaleffekten —
dvs. udgiftsaendringen ved en 1 procentpoints IKU-stigning — pa forskellige niveauer af konkur-
renceudseettelse. | venstre side ses der tegn pa, at sammenhaengen mellem IKU og udgifter
er ikke-linezer. Der er snarere tale om en omvendt u-form, hvor sammenhaengen starter med
at veere positiv ved lave IKU-niveauer, men vender og bliver negativ ved hgjere IKU-niveauer.
25 Specifikt har det kvadrede led for konkurrenceudszettelse i kombinationsmodellen et parameterestimat=-0,8 kr. pr. ind-

bygger med en standardfejl=0,48 og en p-veerdi=0,09 (i de andre to modeller er estimatet ogsa negativt men statistisk
insignifikant).
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Dette skifte ses mere preecist i figurens hgjre side. Marginaleffekten er ganske forskellig af-
haengigt af, hvor man er pa konkurrenceudsaettelsesskalaen. Sker 1 procentpointsstigningen i
IKU pa et relativt lavt konkurrenceudseettelsesniveau, pa fx 10 %, antyder resultaterne, at ad-
ministrationsudgifterne er uandrede eller maske ligefrem vokser. Er det omvendt et moderat
eller relativt hgjt konkurrenceudsaettelsesniveau, som gges yderligere, sa tyder resultaterne
pa, at udgifterne reduceres. Vendepunktet for konkurrenceudsaettelseseffekten ser ud til at
ligge ved en konkurrenceudsaettelsesgrad pa 17 %, og den udgiftsreducerende effekt bliver
signifikant forskellig fra nul ved 21 %.

Som ogsa afsnit 5.2.2 om kommunernes konkurrenceudsaettelseshistorik antydede, skal vi
umiddelbart over et vist konkurrenceudseettelsesniveau, far den udgiftsreducerende effekt ved
en gget konkurrenceudsaettelsesgrad indtraeder. Nar man ser pa konkurrenceudseettelsesni-
veauet helt generelt — og ikke kun pa 2007-niveauet — forudsiger den kurvelinaere model ogsa
en tendens til, at konkurrenceudsaettelseseffekten vedbliver for de hgje konkurrenceudseettel-
sesniveauer (modsat afsnit 5.2.2). Der skal dog tages forbehold for, at estimaterne er mest
sikre omkring IKU-gennemsnittet pa ca. 23 %, hvorimod datagrundlaget er tyndere ved de la-
vere og hgjere IKU-niveauer.2®

Figur 5.3 Sammenheaeng mellem IKU og administrative nettodriftsudgifter afheengigt af
konkurrenceudsaettelsesniveau (kr. pr. indbygger, 2007-2018)
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Anm.: Venstre side viser den kurvelinesere models forudsagte veerdier (udgiftsniveauer), og hgjre side viser marginaleffek-
ten (udgiftseendringen). Prikkerne viser selve estimaterne, og bandene viser 95 % konfidensintervaller, der angiver
det interval, som man med 95 % statistisk sikkerhed kan sige, indeholder effekten. Den lodrette linje i venstre side
viser IKU-gennemsnittet, og som man kan se, er den statistiske usikkerhed mindst deromkring.

5.34 Teknisk relation mellem udgifter og IKU-opgerelsen

Det fierde, vi vil adressere, er, om resultaterne kan veere drevet af den opggrelsestekniske
relation, der er mellem IKU og udgifter. Eftersom naevneren i IKU-opgarelsen udggres af ad-
ministrationsudgifterne, kan IKU automatisk aendre sig, hvis en kommune med seerlig fokus pa
fx beskeeftigelses- eller socialomradet opruster med sagsbehandlere i jobcenteret eller social-
forvaltningen, hvor udgifterne konteres pa administrationsomradet. | dette tilfeelde vil IKU falde

26 Den statistiske usikkerhed pa de hgjere IKU-niveauer er eksempelvis sa stor, at vi ikke med konventionel statistisk sikker-
hed kan sige, at konkurrenceudszettelseseffekten ved fx 35 % er st@rre end ved 25 %, hvilket punktestimaterne i Figur 5.3
ellers kan give indtryk af. Det, vi kan sige, er, at den udgiftsreducerende effekt vedbliver for IKU-niveauer over 21 % (dvs.
effekten er signifikant forskellig fra 0 pa 0,05-niveauet).
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og udgifterne stige, alt andet lige. Men denne sammenhaeng, der kan ligne en udgiftsreduce-
rende konkurrenceudsaettelseseffekt, vil veere udtryk for politiske udgiftsprioriteringer, som ikke
har noget at gare med konkurrenceudsaettelsen pa administrationsomradet. Det omvendte
kunne veere tilfeeldet, hvis kommunen gennemfgrer en sterre besparelse pa administrations-
omradet uden at rgre ved konkurrenceudsaettelsen: S& falder administrationsudgifterne, mens
IKU relativt stiger. Ogsa denne sammenhaeng vil i analysen potentielt kunne ligne en udgifts-
reducerende konkurrenceudsaettelseseffekt, skant den mere er udtryk for en udgiftspolitisk
nedprioritering af administrationsomradet end en aktiv beslutning om at @ge konkurrenceud-
seettelsen.

Selvom problematikken ikke helt kan udelukkes, taler resultaterne generelt imod den. Hvis det
blot var den opggrelsesmaessige relation mellem IKU og udgifter, der drev vores hovedfund,
ville vi forvente at se den negative sammenhaeng i alle analyserne. Men det ser vi ikke.

| den bivariate analyse er sammenheengen positiv (jf. afsnit 4.2). | OLS-modellen er sammen-
haengen der slet ikke (jf. afsnit 5.1.1). Og i de mere avancerede hovedmodeller er sammen-
haengen negativ (jf. afsnit 5.1.1). Resultatet for den kurvelinezere effekt, hvor fortegnet pa sam-
menhaengen skifter afheengigt af niveauet for konkurrenceudsaettelse, tyder heller ikke pa en
rent opgarelsesteknisk relation mellem IKU og administrationsudgifterne (jf. afsnit 5.3.3).

5.3.5 Konteringspraksis og afsmittende effekter

Hovedanalyserne har pa forskellig vis sggt at tage hgjde for eventuelle forskelle i kommuner-
nes organiserings- og konteringspraksis. For det fgrste har vi inddraget en kontrolvariabel for
graden af decentralisering af administrativt personale. For det andet tager vi i FE-modellen, og
delvist i LDV-modellen, hgjde for tidsinvariante forskelle i kommunernes konteringspraksis.
Hvis en kommune saledes har en afvigende konteringspraksis, som er konstant over arene i
analysen, har det ikke betydning for vores resultater. Hverken FE- eller LDV-modellen tester
dog muligheden for, at kommunen over tid aendrer praksis mht. den konteringsmaessige snit-
flade mellem hovedkonto 6 og gvrige driftskonti.

Det sidste, vi har testet, er derfor, om konkurrenceudseettelsesgraden pa administrationsom-
radet haenger sammen med udgifterne pa de decentrale serviceomrader (dvs. de andre ho-
vedkonti). Hvis en centraliseret serviceopgave udliciteres til privat levering, og opgave- eller
betalingsansvaret samtidigt decentraliseres, vil udliciteringen fremsta som en besparelse i ad-
ministrationsudgifterne, selvom udgiften reelt bare er helt eller delvist flyttet til et decentralt
udgiftsomrade. Man kan ogsa forestille sig, at der, uafthaengigt af opgave- og betalingsansvar,
er rum til inden for reglerne at flytte rundt pa udgiftskonteringen, sa de politiske mal bag en
given serviceopgaves konkurrenceudsaettelse, fx at opna en besparelse, understattes bedst
muligt.

En made at tage hgjde disse overvejelser omkring konteringspraksis er at foretage en slags
placebotest, hvor de statistiske modeller genkgres med kommunernes decentrale, eller ikke-
administrative, udgifter som afhaengig variabel. Hovedresultaterne for administrationsomradet
vil alt andet lige sta staerkere, hvis der ikke ogsa er en sammenhaeng mellem administrations-
omradets konkurrenceudseettelsesgrad og udgifterne pa de gvrige udgiftsomrader.

Resultaterne viser, at der ikke er nogen systematisk sammenhaeng at spore. Modsat hovedre-
sultaterne, hvor alle tre hovedmodeller peger i samme retning, s peger modellerne i forskellige
retninger, nar det handler om de ikke-administrative udgifter, og ingen af effektestimaterne er
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statistisk signifikante.?” Dette er ikke en perfekt test. Man ma fx tage forbehold for, at de sam-
menlagte udgifter pa de decentrale hovedkonti er langt starre end de administrative udgifter
alene, og det kan derfor vaere sveerere at observere en signifikant sammenhaeng. Men nar det
er sagt, er der ikke tegn pa, at den udgiftsreducerende konkurrenceudsaettelseseffekt pa ad-
ministrationsomradet blot skyldes, at udgifterne flyttes til andre hovedkonti.

Det bemaerkes, at robusthedstesten ikke tager hejde for sendringer over tid i kommunens kon-
teringspraksis internt p4 administrationsomradet, hvilket vi i stedet har taget hgjde for ved at
fokusere pa de samlede administrationsudgifter pa hovedkonto 6. Man kan dog ikke helt ude-
lukke, at eendringer over tid i artskonteringen pa hovedkonto 6 kan have betydning for resulta-
terne.?®

Samlet set giver robusthedsanalyserne ikke anledning til vaesentlige aendringer i fortolkningen
af hovedresultaterne.?®

27 De specifikke p-veerdier er som falger: FE: p=0,61, LDV: p=0,41; LDV+FE: =0,42.

28 Hvis udgifter, der fx tidligere var konteret pa art 4.5 eller 4.9, ikke laengere konteres pa en af disse arter (eller omvendt),
sa vil det potentielt kunne pavirke taelleren i IKU, fordi der pa art-niveau er forskel pa, hvad der falder inden for PLI-
definitionen og dermed IKU-opggrelsen (jf. kapitel 3). IKU-nzevneren vil ogsa kunne pavirkes, hvis kommunen zndrer
konteringspraksis mht., hvilke udgifter der konteres pa hhv. hovedart 1-4 og hovedart 5 eller 6. Endelig vil de samlede
nettodriftsudgifter pa administrationsomradet, dvs. vores afhaengige variabel, i princippet kunne pavirkes af konterings-
praksis mht. indtaegter eller andre finansielle poster pa hovedkonto 6.

29 Vi har overvejet muligheden for at opdele analysen pa nogle af de administrative delomrader, som kontoplanens funkti-
onsopdeling tillader (fx udgifter til administrationsbygninger, feelles it/telefoni og erhvervsudvikling). Dette har vi imidlertid
fravalgt af metodiske grunde. For det forste konteres starstedelen af administrationsudgifterne pa fa konti (jf. tabel 4.1
side 23). Og det lavere udgiftsniveau pa de enkelte delomrader betyder, at analyserne vil vaere ganske fglsomme over for
udsving mellem kommuner og &r. For det andet ville resultaterne veere falsomme over for @ndringer i den autoriserede
kontoplan i undersggelsesperioden (fx bliver der fra 2013 oprettet en selvsteendig konto til Feelles it og Telefoni). For det
tredje ville der veere usikkerhed omkring @endringer i den enkelte kommunes egen konteringspraksis over tid. Disse aen-
dringer i konteringspraksis kan fare til skeeve estimater pa enkeltkontoniveau, men er uden betydning for de samlede
udgifter pa administrationsomradet. Den metodiske usikkerhed er saledes, efter vores vurdering, for stor til, at analyser
pa enkeltkontoniveau er meningsfulde.
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6 Konklusion

Rapportens formal har veeret at undersgge, hvordan konkurrenceudsaettelsesgraden pa det
kommunale administrationsomrade pavirker de samlede udgifter pa4 omradet. Trods opmaerk-
somheden i den offentlige debat har kun ét tidligere studie set neermere pa dette (Houlberg &
Petersen, 2012).

Dette kapitel samler op pa resultaterne og fremhaever en raekke vaesentlige forbehold. Endelig
diskuteres de fremadrettede perspektiver.

6.1 Opsamling

Rapporten har to hovedresultater. For det farste viser analysen, at der for kommunerne i gen-
nemsnit er en udgiftsmaessig besparelse ved gget konkurrenceudseettelsesgrad pa det sam-
lede administrative opgaveomrade. Specifikt reduceres de administrative nettodriftsudgifter i
gennemsnit et sted mellem et statistisk insignifikant niveau pa ca. 4 kr. pr. indbygger og et
statistisk signifikant niveau pa ca. 20 kr. pr. indbygger ved en 1 procentpoints stigning i kon-
kurrenceudseettelsesgraden pa administrationsomradet. Yderpunkterne i dette interval kom-
mer fra effektestimaterne i to statistiske modeller, som, hvis de rammer skaevt, vil tendere til at
skabe bias i hver sin retning (en lagged dependent variabel model og en fixed effects model).
Nar de begge peger i samme retning, kan man derfor vaere relativt sikker pa, at der er tale om
en reel udgiftsreduktion.

Vores bedste bud pa konkurrenceudseettelseseffektens starrelse er, at administrationsudgif-
terne reduceres med omkring 12 kr. pr. indbygger, nar IKU @gges med 1 procentpoint. Dette
estimat er baseret pa en model, som kombinerer de to ovennaevnte metodiske tilgange. En
sadan besparelse svarer til ca. 0,21 % af de samlede administrationsudgifter eller i alt 0,7 mio.
kr. for en kommune af gennemsnitlig starrelse, hvilket er pa niveau med tidligere fundne kon-
kurrenceudseettelseseffekter pa vejomradet (Petersen & Houlberg, 2016). Hvad angar de gko-
nomiske effekter af konkurrenceudsaettelse, sé ser administrationsomréadet altsa umiddelbart
ud til mere at ligne de tekniske end de sociale omrader.

Det andet hovedresultat er, at konkurrenceudseettelseseffekten er heterogen og varierer med
den lokale kontekst. Ser man pa kommunens starrelse, er det kun for landets 25 % mindste
kommuner (<ca. 30.000 indbyggere), at en statistisk signifikant konkurrenceudseettelseseffekt
kan spores. For disse kommuner reduceres administrationsudgifterne med 32 kr. pr. indbygger
ved en 1 procentpoints stigning i IKU, hvilket svarer til et fald pa ca. 0,48 % i disse kommuners
samlede administrative nettodriftsudgifter. Der er samtidig en indikation af, at ogsa landets 25
% stgrste kommuner (>ca. 60.000 indbyggere) oplever en besparelse ved gget konkurrence-
udseettelse. Det skal dog understreges, at estimatet for de stgrste kommuner ikke er statistisk
signifikant. Samlet tyder resultaterne pa, at de sma kommuner i hgjere grad kan opna fordele
ved private virksomheders tvaerkommunale stordriftsmuligheder, mens de store kommuner i
kraft af starre udbud maske har mulighed for at opna mere attraktive priser hos privatleveran-
dagrer. For mellemstore kommuner er de udgiftsmaessige effekter af konkurrenceudsaettelse
tilsyneladende mindre og mere usikre.

Det tidligere konkurrenceudsaettelsesniveau pa administrationsomradet ser ogsa ud til at spille
en rolle. Det er saledes kun i kommuner, som tilbage i 2007 konkurrenceudsatte noget men
ikke meget (mellem 19,7 % og 21,7 %), at der ses en statistisk signifikant konkurrenceudseet-
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telseseffekt. For disse kommuner er en 1 procentpoints stigning i IKU forbundet med et udgifts-
fald pa ca. 33 kr. pr. indbygger eller 0,55 % af administrationsudgifterne. Det peger p3, at kon-
kurrenceudsaettelse er gkonomisk mest attraktivt, nar en kommune har noget erfaring med
konkurrenceudseettelsesprocessen, men ikke allerede har konkurrenceudsat administrative
ydelser i stort omfang. Der er ogsa en indikation pa, at kommunerne med den hgjeste konkur-
renceudsaettelsesgrad i 2007 (>24,3 %) i nogle tilfaelde kan opna udgiftsmaessige fordele ved
yderligere konkurrenceudsaettelse. Der er dog sa stor usikkerhed omkring dette estimat, at
man ikke kan tale om en entydigt konkurrenceudsaettelseseffekt.

Det skal understreges, at resultaterne udelukkende angar administrationsomradets samlede
konkurrenceudseettelsesgrad og dennes betydning for de samlede udgifter til administration.
Vi kan derfor ikke sige noget om, hvilke administrative opgaver det er udgiftsmeaessigt fordel-
agtigt at konkurrenceudseette, og hvilke det eventuelt ikke er. Resultaterne forteeller saledes
ikke noget om, hvorvidt de udgiftsmaessige konkurrenceudsaettelsesfordele pa administrations-
omradet knytter sig til Facility Management pa administrationsbygninger, kompetenceudvik-
ling, it- og konsulentydelser, kantinedrift eller andre administrative serviceydelser. Og de for-
teeller heller ikke, under hvilke omsteendigheder der er henholdsvis fordele og ulemper ved at
konkurrenceudsaette en konkret administrationsopgave.

Det skal ogsa understreges, at selvom vores robusthedsanalyser viste, at resultaterne holder,
nar der tages hgjde for ekstreme enkeltobservationer og arsudsving, tidsforskudte effekter,
ikke-lineaere effekter og aendringer over tid i den kommunale konteringspraksis mellem hoved-
konto 6 og andre hovedkonti, gaelder der fortsat flere andre centrale forbehold, som uddybes
nedenfor.

6.2 Forbehold og perspektiver

Rapportens resultater er underlagt tre centrale typer forbehold.

For det fagrste tillader rapportens forskningsdesign ikke skrasikre konklusioner omkring kausa-
litet, dvs. om konkurrenceudsaettelse som arsag til forskelle i udgiftsniveauet pa administrati-
onsomradet. Vi har at ggre med observationsdata, ikke eksperimentelle data. Nar rapporten
taler om effekt, er det med dette forbehold in mente.

For det andet ma der tages nogle forbehold omkring det statistiske grundlag. Det skal preeci-
seres, at effekterne er udtryk for gennemsnitsbetragtninger. Og et gennemsnit daekker selvsagt
over en vis variation pa kommuneniveau, hvor nogle kommuner har oplevet udgiftsfald ved
konkurrenceudsaettelse, mens andre har oplevet udgiftsstigninger eller status quo. Den enkelte
kommune kan derfor ikke vaere sikker pa, at administrationsudgifterne reduceres ved gget kon-
kurrenceudseettelse, selvom sandsynligheden tilsiger det. Derudover gaelder det, at effektesti-
materne er baseret pa de relativt sma aendringer i konkurrenceudsaettelsesgraden, der faktisk
forekommer i data. Man kan derfor ikke tolke pa, hvad en 10, 20 eller 30 procentpoints IKU-
stigning betyder gkonomisk. Endelig skal man tage resultaterne omkring de heterogene effek-
ter med det forbehold, at den statistiske usikkerhed er stgrre, nar konkurrenceudsaettelsesef-
fekten estimeres i undergrupper baseret pa fx kommunestgarrelse eller tidligere konkurrence-
udseettelsesgrad.

For det tredje vil vi minde om analysens afgraensning. Resultaterne geelder, som allerede
naevnt, ikke de enkelte administrationsopgaver, men det samlede administrationsomrade. Der-
udover skal det igen praeciseres, at rapporten udelukkende fokuserer pa udgifter, da der ikke
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eksisterer data om servicekvaliteten pa administrationsomradet som helhed (Houlberg & Pe-
tersen, 2012). Resultaterne er derfor ikke et udtryk for effektiviseringer ved konkurrenceudsaet-
telse. Dette er et vigtigt forbehold, da diskussionen om konkurrenceudsaettelse ofte angar,
hvorvidt serviceopgaver kan Ilgses med mere veerdi for pengene, dvs. med samme kvalitet til
en lavere pris eller med hgjere kvalitet til samme pris.

Trods forbeholdene viser rapporten samlet set, at en gget grad af konkurrenceudseettelse pa
administrationsomradet er forbundet med lavere administrationsudgifter. Det gaelder seerligt i
landets sma kommuner, der ser ud til at kunne nyde gavn af private aktarers stordriftsfordele,
og i kommuner, der ikke allerede har hgstet alle de lavest haengende konkurrenceudsaettel-
sesfrugter, men dog samtidigt har en vis erfaring med konkurrenceudsaettelse.

Disse resultater abner en raekke perspektiver for videre forskning og analyse. Eksempelvis vil
det veere relevant at holde konkurrenceudseettelseseffekterne pa forskellige udgiftsomrader op
mod hinanden i samme analyse. Umiddelbart er administrationsomradet taettest pa de tekniske
omrader, hvis man ser pa tidligere studier, men en systematisk test paA samme datagrundlag
og ens indikatorer er ngdvendig for at sige noget neermere om, hvor kommunerne kan have
mest gavn af konkurrenceudseettelse, og hvor det omvendt ikke er gkonomisk gavnligt.

Et andet perspektiv er at forsgge at finde mere konkrete mal for de transaktionsomkostninger,
som litteraturen forventer skaber forskelle i konkurrenceudsaettelseseffekten pa tveaers af bade
serviceomrader og opgavetyper. | den forbindelse kan Hefetz og Warners (2012) arbejde i
amerikansk kontekst maske inspirere tilsvarende arbejde i dansk kontekst.

Endelig vil det veere relevant i et mere dybdegaende studie at skifte analyseniveau fra det
samlede administrationsomrade til enkelte udbud af specifikke administrationsopgaver for at
se, om konkurrenceudsaettelseseffekten ogsa kan spores her. Et sddant fokus vil formentlig
ogsa ggre det nemmere at finde et mal for servicekvalitet. Saledes kunne det undersgges, om
udgiftseendringer gar hand i hand med kvalitetsaendringer. Eller om det reelt er muligt at fa
enten den samme servicekvalitet til en lavere pris eller en hgjere kvalitet for samme pris.
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Bilag 1

Bilagstabel 1.1

Variabel

Afhzengig variabel

Operationaliseringer og tabeller

Operationalisering af analysens variable

‘ Operationalisering ‘

Administrationsudgifter pr. indbygger

Nettodriftsudgifter til central administration pr. indbygger (se tekst).
Kilde: Danmarks Statistikbank, REGK31

Uafhaengig variabel

PLI: Kgb af administrative ydelser
ved private leverandgrer i procent af
administrative udgifter, som lovligt
ma konkurrenceudsaettes

Privatleverandgrindikator (PLI) opgjort som udgifter til Entreprengr- og
handvaerkerydelser (art 4.5) og Dvrige tjenesteydelser (art 4.9) i procent af
de samlede bruttodriftsudgifter til lanninger, varekgb og tjenesteydelser pa
administrationsomradet (se tekst).

Kilde: Danmarks Statistikbank, REGK31

IKU: Indikator for konkurrenceudseet-
telse pa administrationsomradet

PLI tillagt veerdien af egne vundne udbud (se tekst).
Kilde. Social- og Indenrigsministeriet

Kontrolvariable

Andel bgrn af enlige forsgrgere

Antal bgrn i alderen 0-17 &r, som bor med en forsgrger i procent af alle
bern i alderen 0-17 ar.

Andel boliger i socialt boligbyggeri

Andel boliger i ’boligkriteriet’ i procent af samtlige boliger. Boligkriteriet har
tidligere indgaet i udligningssystemet og omfatter boliger opfert for 1920,
som er uden centralvarme, samt udlejede lejligheder og enkeltvaerelser
opfert efter 1964.

Kilde: Specialkgrsel fra Danmarks Statistik.

Rejsetid pr. indbygger

Den gennemsnitlige rejsetid for borgerne til et omrade med 2.000 indbyg-
gere er det mal, som indgar i @konomi- og Indenrigsministeriets beregning
af kommunernes udgiftsbehov i udligningsordningen.

Indbyggertal (In)

Kommunens indbyggertal 1. januar (naturlig logaritme).

J-kommune

Dummy for fem sma g-kommuner

@konomisk pres

Malt ved 'ressourcepres’, som er et indeks (hele landet=100), der maler,
hvor store de samlede udgiftsbehov i kommunen er i forhold til kommu-
nens velstand. Jo stgrre veerdi, jo stgrre gkonomisk pres laagger kommu-
nens udgiftsbehov pa kommunens muligheder for at finansiere servicen til
borgerne. Udgiftsbehovet er baseret pa de af Social- og Indenrigsministe-
riet opgjorte demografiske og sociogkonomiske udgiftsbehov. Velstand er
opgjort som en kommunes beskatningsgrundlag korrigeret for udligning og
generelle tilskud, gvrige skatter og nettorenter/-afdrag.

Administrativ decentraliseringsgrad

Personaleadministrativ decentraliseringsgrad er en beregning af, hvor stor
andel af kommunens administrative medarbejdere der er Iannet pa de de-
centrale hovedkonti i procent af det samlede antal administrative medar-
bejdere (inkl. medarbejdere lgnnet pa hovedkonto 6).

Opggrelsen er baseret pa oplysninger fra kommunernes og regionernes
Igndatakontor (KRL) om antal fuldtidsbeskeeftigede i kommunerne i de en-
kelte ar pa grundlag af en af KRL foretaget aggregering af de manedlige
lenudbetalinger til arsbasis. Der er set bort fra ekstraordineert ansatte, an-
satte i fleksjob og elever.

Som ansatte i administrative stillinger medregnes fx chefer, akademikere,
kontor og it-personale og socialradgivere samt sekreteerer og ledere pa
skoler, daginstitutioner og plejecentre.

AEndringer i overenskomster og stillingskategorier betyder, at de konkrete
stillingskategorier i afgreensningen kan variere lidt fra ar til ar.

Andel mandater rgd blok

Andel af de samlede mandater i kommunalbestyrelsen, som er besat af
Socialdemokratiet, SF, Alternativet og Enhedslisten.
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Bilagsfigur 1.1  Kommunernes interne variationsbredde over tid og den arlige variations-
bredde mellem kommuner

s 25 _ ;
15 ) !
14 H ‘
13 H :
12 : 20 :

— . 1

s : ) ;

g 5 15 ;

o ° @ i

g 2 |

g . | 8 :

1
S & <] 10 ;
o 5 a h
:
4 '
3 5 :
2 :
:
! nn 0 , |
0 5 10 15 20 25 30 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30
Kommunernes interne variationsbredde (%) Avrlig variationsbredde blandt kommunerne (%)

Anm.: Histogrammer som til venstre viser kommunefordelingen af variationsbredder over tid (n=98), og til hgjre viser ars-
fordelingen pa variationsbredde mellem kommunerne (n=12). Det vigtige for analysen er, at vi finder relativt stor
kommuneintern variation over tid (venstre side).

Bilagstabel 1.2  @Jkonomiske konkurrenceudseettelseseffekter afhaengigt af kommunernes
indbyggertal og IKU-niveauet i 2007

(1) 2
Indbyggertal IKU-niveau 2007
FE, klyngejustering FE, klyngejustering
IKU administrationsomradet -32,06* -9,94
(13,25) (11,18)
Kontrolvariable

Andel bgrn af enlige forsgrgere 60,80** 53,24*
(27,45) (27,76)
Andel boliger i socialt boligbyggeri 42,20 42,30
(24,22) (23,87)
Rejsetid 435,70*** 447,52
(95,37) (99,99)
Jkonomisk pres -1,60 1,49
(7,58) (7,91)
Administrativ decentraliseringsgrad -20,47* -19,30**
(8,60) (8,59)
Andel mandater rad blok -1,74 -0,56
(4,89) (4,80)
Indbyggertal (In) -962,55
(1.376,14)

Indbyggertal (In)
1. kvartil (ref.) - -

2. kvartil -736,06*
(421,32)
3. kvartil -312,92
(412,43)
4. kvartil -15,33
(477,09)

IKU adm. 2007 (tidsinvariant) -
Interaktionsled
Indbyggertal # IKU adm. 2007
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1. kvartil # IKU adm. (ref.)

(1)

Indbyggertal

FE, klyngejusterin

)

IKU-niveau 2007
FE, klyngejusterin

2. kvartil # IKU adm. 29,28

(19,66)

3. kvartil # IKU adm. 22,98

(16,71)

4. kvartil # IKU adm. 14,24

(19,58)

IKU adm. 2007 # IKU adm.

1. kvartil # IKU adm. (ref.) - -
2. kvartil # IKU adm. -23,19
(14,25)
3. kvartil # IKU adm. 5,03
(14,82)
4. kvartil # IKU adm. -21,87
(24,93)
Konstant 4.622,63*** 14.385,49
(1.203,75) (14.514,82)
Fixed effects: ar Ja Ja
Fixed effects: kommune Ja Ja
N observationer 1.175 1.175
N kommuner 98 98
Kommune intern R? 0,214 0,214

Note:  ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,1. Ustandardiserede estimater med standardfejl i parentes. Det konstituerende led for IKU-
niveauet i 2007 kan ikke estimeres i en FE-model, fordi det ikke varierer for den enkelte kommune over tid. Interak-
tionsleddet mellem IKU-niveauet i 2007 og den Igbende IKU, som er det, vi er interesserede i, kan godt estimeres.
For interaktionseffekterne er det kun forskellen i model 2 mellem 2. og 3. kvartil, der er statisk signifikant pa 0,05-
niveauet (alle parvise kvartilforskelle er testet separat).
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