Konkurrenceudsattelse pa velfeerdsomraderne: Hvad er drivkrafterne?

Af: Sgren Kjeer Foged, ph.d.-studerende ved Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet,
skf@ifs.ku.dk

Bradtekst: Der er kommet gget politisk fokus pa konkurrenceudszttelse pd de kommunale velfeerdsomrader efter
Produktivitetskommissionens anbefalinger og den kommende konsulentrapport bestilt af Finansministeriet. Forskning i
kommunernes brug af konkurrenceudszttelse tyder pd, at tradition for offentlig-privat samarbejde, kommunens
gkonomiske raderum, kommunalpolitikernes ideologi og antallet af administrationsprofessionelle har betydning for
konkurrenceudsettelsen pa velfeerdsomraderne. Disse forskningsresultater kan sammenlignes med de anbefalinger, som

Produktivitetskommissionen gav Regeringen.

Konkurrenceudsettelse pa de kommunale velfaerdsomrader synes for alvor at veere kommet pa
dagordenen. | februar 2014 offentligjorde Regeringens Produktivitetskommission sin sjette
analyserapport om offentlig-privat samarbejde, hvor en hovedanbefaling var at understatte
konkurrenceudszttelse pa de kommunale velferdsomrader. Sidelgbende bestilte Finansministeriet
en konsulentrapport, der skulle undersgge mulighederne for udlicitering pa centrale
velfeerdsomrader og munde ud i konkrete forslag til at forbedre produktivitet. Konsulentrapporten
blev dog senere genudbudt grundet en for snaver deadline. Endelig kunne Gribskov kommune i
marts 2014 offentliggere, hvad der blev dgbt danmarkshistoriens starste udbud pa social- og
sundhedsomradet, hvor velfeerdsopgaver for 2,6 mia. kr. blev udliciteret. I lyset af den stigende
interesse for konkurrenceudszttelse pa de kommunale velferdsopgaver er det relevant at klarlaegge,
hvilke anbefalinger Produktivitetskommissionen konkret gav Regeringen samt at undersgge,

hvordan disse anbefalinger passer med forskningen i kommunernes konkurrenceudseettelse.

Konkurrenceudsattelsen stiger i kommunerne
Farst lidt baggrund. Konkurrenceudseettelse kan defineres som en offentlig finansieret opgave, hvor

der har veeret konkurrence via en forudgaende udbudsproces, typisk udlicitering, eller hvor
konkurrence eksisterer via fritvalgsordninger. Definitionen betyder, at konkurrenceudseattelse ikke
ngdvendigvis involverer private leverandgrer, men kan vere udelukkende mellem offentlige
udbydere. | praksis, og serligt ved udbud, udger anvendelsen af private leverandgrer dog en

hjgrnesten i konkurrenceudszettelse.
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I 2012 kabte det offentlige ind for ca. 300 mia. kr. hos private leverandgrer, hvoraf en tredjedel
vedrgrte serviceydelser. Serviceydelser er interessant, da offentlige myndigheder her star i et valg
mellem egenproduktion eller konkurrenceudsattelse, hvorimod den offentlige myndighed typisk
ikke selv er producent, nar det fx galder varekgb. Derfor fokuseres der normalt pa serviceydelserne,

og i serdeleshed de serviceydelser, der ikke er underlagt konkurrence.

I 2012 var der offentlige serviceydelser for 288 mia. kr., som endnu ikke var konkurrenceudsat, og
af disse stod kommunerne for ca. 60 pct. Dermed er det naturligt at skele til kommunernes
konkurrenceudszttelse, hvor et historisk blik viser, at malt ved brugen af private leverandgrer (PLI),
har kommunernes konkurrenceudsattelse vaeret stigende siden artusindskiftet. 1 2001
konkurrenceudsatte den gennemsnitlige kommune 18 pct. af sine serviceydelser, mens dette tal steg
til 25 pct. i 2012. Over samme periode er forskellene mellem kommunernes brug af private
leverandgrer dog hverken blevet stgrre eller mindre udtrykt ved variationskoefficienten.

Figur 1: Udviklingen i kommunernes konkurrenceudsattelse, 2001-2012
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Kilde: De kommunale nggletal

Note: Grundet &ndringer i forbindelse med strukturreformen, er PLI opjusteret med 0,7 procentpoint far 2007
(Houlberg, 2012). Variationskoefficienten er beregnet som standardafvigelsen divideret med den uvagtede
middelveerdi, og udtrykker dermed spredningen. De tidligere amtskommuner Kgbenhavn, Frederiksberg og Bornholm
er udeladt, da de fgr 2007 varetog bade kommunale og amtslige opgaver



Men konkurrenceudsaettelsen er lavest for velfeerdsomraderne
Hvor kommunerne i gennemsnit konkurrenceudsztter en fjerdedel af deres serviceydelser, deekker

dette over meget store sektorforskelle. Pa de tekniske omrader, byudvikling samt trafik og
infrastruktur, er konkurrenceudszttelsen omtrent dobbelt sa hgj som pa velfeerdsomraderne
bestaende af sociale opgaver og beskzaftigelse, undervisning og sundhedsomradet. Da
serviceydelserne pa velfeerdsomraderne desuden udger langt den starste budgetpost, argumenteres
der for, at potentialet for at gge konkurrenceudszttelsen er starst for velfeerdsomraderne bade i

forhold til niveauet for konkurrenceudsettelse og opgavernes volumen.

Tabel 1: Kommunernes konkurrenceudsaettelse pa sektormaderne i 2012

Byudvikling, bolig og  Trafik og Undervisning  Sundhedso  Sociale opgaver og Feellesudgifter og
miljgforanstaltninger  infrastruktur  og kultur mrédet beskeeftigelse administration I alt
Opgaver der kan
konkurrenceudseettes (mia. kr.) 78 11,5 33,3 6,6 128,3 33,2 220,6
Andel opgaver der
konkurrenceudsettes (pct.) 36,5 52,4 23,8 15,8 23,8 23,1 25,4

Kilde: KL’s IKU-veerktgj.

Produktivitetskommissionens anbefalinger
Det var derfor heller ikke overraskende, at Produktivitetskommissionen serligt fokuserede pa de

kommunale velfaerdsomrader i sin analyserapport. Kommissionens vigtigste anbefalinger pa
velfeerdsomraderne kan sammenfattes i fire overskrifter. For det farste foreslog kommissionen, at
kommunerne forpligtes til at opstille kvantitative mal for konkurrenceudsattelsen, hvilket i praksis
nok vil sige opstilling af mal for den sakaldte Indikator for Konkurrenceudsettelse (IKU), der maler
anvendelsen af private leverandgrer tillagt veerdien af de af kommunen vundne kontrolbud.
Malsztningen vil herefter blive revideres mindst hvert andet ar, hvor kommunen begrunder
forskellen mellem malsatning og faktisk udvikling samt gennemgar sin opgaveportefalje for
udbudsegnede opgaver. For det andet anbefaler Produktivitetskommissionen, at Regeringen serligt
pa velfeerdsomraderne afsetter ressourcer til kommuner, der gnsker at gennemfare udbud, samt til
undersggelser, der systematisk undersgger erfaringer og produktivitetseffekter ved
konkurrenceudsattelse. For det tredje foreslas det, at Regeringen understatter forstaerket
konkurrence pa de kommunale fritvalgsomrader, hvilket bl.a. indebzrer, at kommunerne
standardiserer ansggningsprocesser pa tveers af kommuner og i hgjere grad kombinerer frit valg
med udbud, hvorved der opnas konkurrence pa pris samtidig med at private leverandgrer sikres et

marked. Endelig anbefaler Produktivitetskommissionen at minimere generel lovregulering og krav i



udbudsmaterialet for at tilskynde til flere private bud og mere innovation i opgavelgsningen.
Konkret foreslas det, at gare udbud muligt pa undervisningsomradet i kommunen, herunder
folkeskolen, annullere de danske tilbudsregler for varer og serviceydelser under EU’s taerskelveardi
samt at udforme kontrakter séledes at funktionskrav aflgser aktivitetskrav' og brugen af sociale

klausuler undgas.

Forskningen i konkurrenceudsattelse pa velfeerdsomraderne - et par hypoteser
Hvordan passer Produktivitetskommissionens anbefalinger med, hvad forskningen peger pa som

drivkreafter og barrierer i kommunernes konkurrenceudszttelse pa velfeerdsomraderne? Den
fglgende gennemgang bygger pa forskning" om faktorer bag kommunernes konkurrenceudsettelse
0g giver pa den baggrund et par bud pa drivkrefter og barrierer i kommunernes

konkurrenceudszttelse pa velfeerdsomraderne.

Hypotese 1: Kommuner med tradition for konkurrenceudsettelse vil konkurrenceudsatte

mere pa velferdsomraderne

Det er en central pointe i eksisterende forskning, at kommunens forudgaende tradition for
konkurrenceudszttelse er af stor betydning for villigheden til at konkurrenceudsztte pa nye
omrader. Kommuner med hgj konkurrenceudszattelse er blevet vant til samararbejdet med private
leverandgrer og har ofte institutionaliseret en udbudspolitik, hvor der systematisk identificeres
udbudsegnede opgaver og/eller er fastlagt en klar politik over for bergrte medarbejdere. Disse
kommuner, der i forvejen gar meget brug af private leverandgrer, kan saledes forventes at gge

konkurrenceudsettelsen pa velfeerdsomraderne mere end andre kommuner.

Hypotese 2: Kommuner med gkonomisk raderum vil konkurrenceudsette mere pa

velfeerdsomraderne

En anden forventning er, at kommuner med stgrre gkonomisk raderum, vil have bedre betingelser
for at konkurrenceudsatte pa velfeerdsomraderne. Generelt peger de interviewede borgmestre pa, at
uendret serviceniveau for feerre omkostninger er en afgerende ledestjerne i udbudspolitikken.

Dermed kan man forledes til at tro, at serligt gkonomisk pressede kommuner ville jagte besparelser



via konkurrenceudszattelse. Forskningen tyder imidlertid pa det modsatte - at det er velpolstrede
kommuner, som i hgjere grad konkurrenceudseatter (Pallesen, 2004). Og der er gode argumenter for,
at denne sammenhang sarligt geelder pa velfeerdsomraderne. Konkurrenceudsattelse kan saledes
opfattes som en investering, hvor der pa kort sigt betales nogle transaktionsomkostninger, der
forhabentlig hentes hjem i en fremtidig besparelse. For velfeerdsomraderne vil disse
transaktionsomkostninger alt andet lige vaere hgjere end for andre opgaver, fordi ydelserne er
svaerere at beskrive i en kontrakt og de hidtidige erfaringer fa. Tilsammen forventes dette at afholde

okonomisk pressede kommuner fra at ”gamble” med konkurrenceudszttelse p velfzerdsomraderne.

Hypotese 3: Kommuner med beskeden ideologisk modstand mod konkurrenceudsaettelse vil

konkurrenceudseatte mere pa velferdsomraderne

Den tredje forudsigelse vedrarer spagrgsmalet om, hvorvidt ideologi og partifarve betyder noget for
brugen af konkurrenceudseettelse. Hvor forskning i kommunernes brug af private leverandarer i
1990’erne ikke paviste en sammenhang (Pallesen, 2004), har undersggelser efter artusindskiftet
fundet, at byrad med flere venstreorienterede mandater konkurrenceudsatter mindre end andre
kommuner. Teoretisk kan der argumenteres for, at ideologi bade kan fare til mere eller mindre
konkurrenceudsattelse pa velfzrdsomraderne end pa andre omréder'’. De interviewede kommunale
borgmestre synes dog enige om, at de ideologiske fronter treekkes tydeligere op pa
velferdsomraderne, idet der bl.a. identificeres en ideologisk bestemt holdning til, hvorvidt private
leverandgrer bar tjene penge pa velferdsopgaver samt hvorvidt kommunale medarbejdere bar
udseettes for konkurrenceudsattelse. Pa den baggrund forventes det, at kommuner med flere
borgerlige byradsmedlemmer, er mere tilbgjelige til at afprave konkurrenceudsattelse pa

velferdsomraderne.

Hypotese 4: Kommuner med relativt mange administrationsprofessionelle i forhold til

kommunens indbyggertal vil konkurrenceudsatte mere pa velfeerdsomraderne

Endelig forventes det, at kommuner med relativt mange administrationsprofessionelle (fx
medlemmer af fagforeningen DJ@F) set i forhold til kommunens starrelse, vil konkurrenceudseette

mere pa velferdsomraderne. Dette skyldes, at de administrationsprofessionelle besidder



kompetencer, der eftersparges for at gennemfare komplekse udbudsprocesser, hvilket ikke mindst
antages at vere tilfeeldet pa velferdsomraderne.

Produktivitetskommissionens anbefalinger i lyset af forskningen
I lyset af forskningen i drivkrefter og barrierer bag konkurrenceudsettelse, er intentionerne i

Produktivitetskommissionen anbefalinger som udgangspunkt ikke ramt helt ved siden af. Ved at
forpligte kommunerne pa kvantitative mal for konkurrenceudsettelse er hensigten jo netop at
institutionalisere udbudspolitikken hos kommunerne, ligesom gkonomiske stgtte fra Regeringen og
indsatsen for at @ge vidensniveauet, tilsigter at reducere kommunernes gkonomiske usikkerhed ved
konkurrenceudszttelse. Anbefalinger efterlader dog ogsa mange uafklarede spgrgsmal. For det
farste er det usikkert om kvantitative mal for konkurrenceudszttelse vil virke anderledes end
tidligere lovgivning, der ogsa har palagt kommunerne en udbudspolitik. Det kvantitative mal er jo
hverken bindende i forhold til ambitionsniveau eller selve malopfyldelsen, om end det er muligt, at
selve formuleringen af et mal ansporer kommunerne til gget benchmarking med andre kommuner.
For det andet vil effekten af Regeringens gkonomiske stgtte og opsamlingen af systematisk viden,
afhaenge af stgrrelsen af de tildelte ressourcer samt kvaliteten af effektvurderingerne.
Effektvurderinger bar som minimum tage stilling til pris, kvalitet og medarbejdervilkar (Hjelmar,
Petersen, & Vrangbak, 2013). Endelige indeholder anbefalinger ogsa en reekke blinde punkter, som
kreever beslutningstagernes og kommunernes opmarksomhed. Hvad er fx de bredere implikationer
af at udelade sociale klausuler i udbudskontrakterne, hvad betyder gget brug af funktionskrav for
kommunernes evne til at fglge op pa leverandgrernes arbejde og hvordan sikres forsyningssikkerhed

i servicelevering pa velfeerdsomraderne?

Udvalgte citater:

S.1: “Konkurrenceudscettelse pd de kommunale velfeerdsomrader synes for alvor at veere kommet
pa dagordenen.”

S. 1: “I lyset af den stigende interesse for konkurrenceudscettelse pd de kommunale
velfeerdsopgaver er det relevant at klarlegge, hvilke anbefalinger
Produktivitetskommissionen konkret gav Regeringen samt at undersgge, hvordan disse
anbefalinger passer med forskningen i kommunernes konkurrenceudscettelse”.

S.2: “I 2012 var der offentlige serviceydelser for 288 mia. kr., som endnu ikke var
konkurrenceudsat, og af disse stod kommunerne for ca. 60 pct.”



S. 3: “Pd de tekniske omrdder, byudvikling samt trafik og infrastruktur, er konkurrenceudscettelsen
omtrent dobbelt s& hgj som pa velfeerdsomraderne bestaende af sociale opgaver og
beskeeftigelse, undervisning og sundhedsomradet.”

s. 6: “Endelige indeholder anbefalinger ogsa en raekke blinde punkter, som kraever
beslutningstagernes og kommunernes opmarksomhed. Hvad er fx de bredere implikationer
af at udelade sociale klausuler i udbudskontrakterne, hvad betyder gget brug af
funktionskrav for kommunernes evne til at fglge op pa leverandgrernes arbejde og hvordan
sikres forsyningssikkerhed i servicelevering pa velferdsomraderne? ”
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" Funktionskrav vedrgrer at man stiller krav til funktionen af en opgave, fx hvor rent der skal vaere i et lokale, modsat
aktivitetskrav, der angar, hvordan og hvor ofte en opgave skal udfgres, fx hvor ofte og hvordan der skal ggres rent i et
lokale.

" Konkret er kommunernes konkurrenceudszttelse belyst via statistiske analyser samt interviews med kommunale
borgmestre. Der sendes en stor tak til Yosef Bhatti, Ole Helby Petersen og Kurt Houlberg for Igbende kommentarer til
forskningen.

""'p3 den ene side omgaerdes velfeerdsomraderne af stgrre bevagenhed fra vaelgerne, der kan betyde mere identisk
politik pa tvaers af partifarve, mens klientpolitik pa den anden side kan betyde, at politikere med forskellig partifarve
appellerer til forskellige vaelgergrupper.



