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Introduktion

Formalet med dette notat er at analysere de eksisterende danske casestudier vedrgrende
evaluering af gkonomiske effektivitetsgevinster ved kommunalt udbud af aeldrepleje og
diskutere casestudierne i lyset af de store metodemaessige udfordringer, som denne type
effektevalueringer generelt star over for.

I notatet beskrives det grundleeggende metodeproblem i forbindelse med effektevaluering
af eeldrepleje. Dernasest beskrives en raekke af de eksisterende casestudiers resultater og
tilgange. Efterfglgende diskuteres disse undersggelser i lyset af grundleeggende principper
for effektevaluering, herunder en raekke metodeudfordringer der iseer opstar ved denne
type evaluering. Slutteligt gives en samlet vurdering af effekterne af privat udbud af ser-
viceydelser og eldrepleje samt forslag til forbedringer i forbindelse med fremtidige effekt-
analyser.?

1 Bemeerk, at fokus her séledes er p& den udbudsbaserede konkurrence, mens notatet ikke omhandler fritvalgs-
ordninger. Langt de fleste kommuner har fritvalgsordninger, mens langt feerre har gennemfart udbud pa zldre-
omradet.



1 Effektevaluering

| dette afsnit beskrives de mest anvendte tilgange til effektevaluering af aldrepleje, samt
hvad der kraeves for, at man kan tale om en egentlig effekt. En effekt er her karakteriseret
ved bade pris og kvalitet, hvilket i sig selv vanskeligger evalueringen.

Det grundleeggende problem i forbindelse med effektevaluering kan beskrives med fglgende
eksempel:

Antag, at hjemmehjeaelpen i en kommune seettes i privat udbud i konkurrence
med kommunens eget tilbud. Evalueringsproblemet bestar her i at opnd viden
om, hvordan pris og kvalitet af hjemmehjaelpen ville have veeret, hvis den pa-
geeldende kommune ikke havde udbudt hjemmehjaselpen i konkurrence.

Hvis dette sdkaldt “kontrafaktiske” udfald kan fastleegges, er det muligt at beregne effekten
ved at sammenligne med det faktiske udfald — i dette eksempel pris og kvalitet, som det
udmgntes af vinderen af udbuddet. Og forskellen mellem de to udfald kan fortolkes som
den kausale effekt af udbuddet, dvs. der er en arsagssammenheng mellem udbuddet og
andringen i udfaldsvariablen (pris og kvalitet i det givhe eksempel). Fastleeggelsen af
”"kontrafaktum” er generelt vanskeligt.

Man kan opdele de eksisterende analyser af effekter ved konkurrence pa eeldreomradet i to
grupper, baseret pa hvilken tilgang der anvendes for at vurdere den gkonomiske effekt af
udbuddet.

Den ene type er baseret pa en sammenligning mellem fgr og efter det pdgaeldende omrade
seettes i konkurrence med privat leverandgr. For at anvende en simpel fgr-efter sammen-
ligning til at fastleegge kontrafaktum kraeves, at fgr-malingen svarer til, hvordan efter-
malingen ville have set ud, hvis udbuddet ikke var gennemfart. En sadan antagelse er gan-
ske restriktiv, idet der ofte vil ske sendringer i en raekke forhold, som pavirker udfaldet.

De eksisterende undersggelser (fx Udbudsradet 2009; Finansministeriet 2000) indeholder
en reekke eksempler pa spgrgsmal, der gar far-efter sammenligning problematisk:

- Var der behov for nye investeringer, hvis kommunen skulle fortsaette som eneudbyder?
- Skete der et skift i det kommunale afregningsprincip i forbindelse med udbuddet?

- Skete der endringer i organiseringen af visitationen (ofte til mere ensartet og mere
professionel visitation)?

« Inkluderer udbuddet alle tidligere funktioner udfagrt i kommunalt regi, eller udfgres visse
specielle opgaver stadig kun i kommunalt regi (fx tungere opgaver, pasning af demente
og aften-natholdsarbejde)?

- Lgser kommunen sociale opgaver sasom aktivering af ledige (der kan vaere ggede om-
kostninger, fx p& grund af opleering eller gget sygefraveer blandt visse grupper af ledi-

ge)?

Ovenstaende spgrgsmal illustrerer, at en lang reekke forhold ggr det vanskeligt at bruge en
far-efter sammenligning som grundlag for evaluering af effekten af et kommunalt udbud.
Bemeerk, at nogle forhold kan treekke de malte effekter ned, mens andre kan traekke op.
Generelt er det problematisk at forlade sig pa simple fagr-efter studier.



Der findes principielt en reekke metoder, der er bedre end fgr-efter sammenligninger. | den
sparsomme danske litteratur om konkurrenceudseettelse af serviceydelser til seldre er der
primeert anvendt ét alternativ, sakaldte “tvillinge-studier”, hvor kommunen bestiller en
opgave, som efterfglgende kan lgses af enten kommunen selv eller af en privat leverandgr.
Hvis bade kommunen og en eller flere private leverandgrer udfgrer tilsvarende serviceop-
gaver under samme betingelser, kan forskellen i pris eller kvalitet fortolkes som en effekt
af konkurrenceudsaettelse. Da private og kommunale opgavelgsere her sammenlignes pa
samme tidspunkt, er denne tilgang robust over for visse forhold, der skyldes aendringer
over tid, fx vil eendringer i visitationskriterierne pavirke begge opgavelgsere p4 samme tid.?
Der er dog fortsat risiko for, at en raekke problemer stadig ggr det vanskeligt at sammen-
ligne pris og kvalitet mellem den kommunale og en privat leverandgr. Eksempelvis er det
fortsat vanskeligt at sammenligne, hvis kommunen bruger eldreomradet som aftager af
personer i aktivering, eller hvis implicitte omkostninger ved afskrivninger p& bygninger ikke
medtages.3

I mange tilfeelde ses det, at kommunale udbydere, der indgar i udbud, esendrer adfeerd, sa
de bliver mere konkurrencedygtige. En sadan eendret adfeerd, der i faglitteraturen kaldes
for "responsivitet”, kan ikke direkte fortolkes som en effekt. Dette diskuteres indgdende i
afsnit 2.3.

Konkurrenceudszaettelsen kan dog ogsa i sig selv pavirke kommunens prisniveau, jf. afsnit 2.3 omkring responsi-
vitet. | det tilfeelde vil tvillingestudier ogsa have problemer med at identificere den korrekte effekt.

Der kan desuden opstd en skeevhed i, hvem der veelger privat leverandgr, hvis brug af privat leverandgr kreever
et aktivt fravalg af kommunen.



2 Oversigt over eksisterende undersggelser
om effekter ved udbud

| dette afsnit beskrives kort en raekke nyere casestudier af effekterne af kommunal udlicite-
ring af eeldrepleje i Danmark. En samlet oversigt over referencer findes i Petersen & Hjel-
mar (2014:9). Udbudsradet (2010) samt Udbudsportalens Dokumentationsdatabase® giver
en oversigt over en raekke case studier af effekter af konkurrenceudseettelse inden for aeld-
repleje. Derudover anvendes evalueringer foretaget af bl.a. Rambgll og COWI. Oversigten
nedenfor inkluderer studier fra &r 2000 og frem. En gennemgang af aeldre case studier (for
2000) kan findes her.

Udbudsportalen, som fares i regi af KL, er ikke udtemmende. Derudover lever indrapporte-
ringerne generelt ikke op til de standarder, man normalt vil gnske i forbindelse med effekt-
analyser. Alle kommuner, der veelger at indrapportere til databasen, medtages. Ingen sies
altsd fra, men man kan ikke udelukke, at kommuner med positive udfald vil veere mere
tilbgjelige til at indrapportere end kommuner med darlige erfaringer, og dette er naturligvis
af stor betydning for, hvordan man fortolker det generelle billede af den eksisterende do-
kumentation af udlicitering.®

Der er ganske stor forskel pA omfanget og kvaliteten af casestudiernes effektanalyser, hvil-
ket naturligvis er centralt i forhold til at vurdere potentialet ved private udbud af service-
ydelser. | nogle tilfeelde er den gkonomiske effekt slet ikke opgjort, i andre tilfeelde er den
baseret pa interviews af ca. en times varighed mellem repreesentanter fra Udbudsportalen
og den udbydende kommunes projektansvarlige. Men der eksisterer ogsa enkelte, mere
grundige undersggelser, fx Udbudsradet (2009), der indeholder fire casestudier om konkur-
renceudseaettelse af pleje- og omsorgsopgaver.

I de tilfeelde, hvor kvalitet ikke omtales, skyldes det, at der ikke foreleegger information om
eventuelle kvalitetsundersggelser og/eller eendringen i kvalitet.

2.1 Vurdering af de empiriske undersggelser

Undersggelserne inddeles i tre omrader:

- Madservice
- Plejecentre & vikarservice til aeldreplejen

- Personlig pleje og praktisk hjeelp

4 http://www.udbudsportalen.dk/Cases/Dokumentation/

Kommunerne har mulighed for at skrive kommentarer, og mange skriver om, hvad de kunne have gjort anderle-
des og bedre og hvad de har leert. Det er ikke klart hvorfor darlige cases ngdvendigvis skulle udelades. Pa den
anden side kan det teenkes, at udbudschefer og kommunaldirektarer er forbeholdne overfor at praesentere deres
eventuelt darlige resultater.


http://www.kora.dk/udgivelser/udgivelse/i8780%20/
http://www.udbudsportalen.dk/Cases/Dokumentation/

Madservice

Undersggelser af de gkonomiske effekter af konkurrenceudseettelse af madservice beror i
mange tilfeelde pa skennede effekter, og det er uklart, hvordan disse skgn er foretaget. De
fleste opggrelser beror pa interview af ca. én times varighed. Resultaterne er blandede:

Fredericia (2005) og Silkeborg (2010) angiver begge besparelser i omegnen af 1,2-1,3 mio.
kr. arligt, svarende til ca. 8 % (Silkeborg) henholdsvis 33 % (Fredericia).® | Silkeborg var
der dog ikke et kontrolbud fra kommunen, s& den angivne besparelse er baseret pa en sim-
pel fagr-efter sammenligning. | forbindelse med udbuddet i Fredericia blev 12 medarbejdere
overfart til den private udbyder, men efter et ar havde samtlige 12 skiftet arbejde igen. Der
fandtes her ikke nogen forandring i brugernes tilfredshed.

Ikast-Brande kommune blev i foraret 2007 udrabt som landets dyreste kommune i forbin-
delse med levering af eeldremad, hvilket satte gang i en effektiviseringsindsats, som med-
fgrte en reduktion i omkostningerne i omegnen af 35 %.’ Fgrst efterfalgende blev madord-
ningen konkurrenceudsat, og det kommunale kgkken vandt.

Holbaek udbgd madservice i 2009, men modtog ikke andre tilbud pa lgsning af opgaven end
kommunens eget kontroltilbud. Dette var dog lavere end de hidtidige omkostninger, sa
ogsa her var kommunen selv i stand til at hente effektiviseringer. Besparelsen opggres til
ca. 1 mio. kr. arligt (samlede niveau for omkostningen er uoplyst, s& den relative besparel-
se kan ikke beregnes).

Solrgd Kommune udbgd madordning i 2009, og her angives en nettobesparelse pa 135.000
kr./arligt svarende til 6 %.% Men udgifterne til selve udbuddet var pd 634.000 kr. En simpel
nutidsveerdiberegning viser saledes, at der har vaeret et nettotab for kommunen over kon-
traktens lgbetid pa fire &r.° Brugertilfredsheden er til gengeeld gget. Den beskedne bespa-
relse skal dog ses i lyset af, at dette var et andengenerationsudbud, og at kommunen selv
vandt i forbindelse med farstegenerationsudbuddet.®

Jammerbugt Kommune startede en udbudsproces i kglvandet pd kommunesammenlaegnin-
gen i 2007 og det efterfglgende behov for store kommunale investeringer i et nyt kgkken.
Fra december 2010 og minimum fire &r frem er madservice til eeldre en opgave, der vare-
tages af Det Danske Madhus. De arlige omkostninger til madservice er reduceret med 8-9
mio. kr., nar man foretager en simpel far-efter sammenligning (fratrukket fglgeomkostnin-
ger til afvikling af medarbejdere mv.), men kommunens eget bud pa opgaven var teet pa
den eksterne leverandgrs pris. Kvalitetsmaessigt betgd skiftet til den nye leverandgr stgrre
fleksibilitet, s& borgerne kan veelge imellem to forskellige maltider hver dag og forskellige
bi-retter, hvor der tidligere var fast madplan uden valgmuligheder.

I Nordfyn Kommune vandt en privat leverandgr (Det Danske Madhus) kommunens udbud af
madservice med udbringning. | forhold til tidligere udgifter til omradet betyder udbuddet en
besparelse pa 1.5 mio. kr./ar, svarende til ca. 24 %. Neaesten tilsvarende geelder for Balle-
rup Kommune, som har udbudt madservice og udbringning fra 2011 og frem til 2017.
Kommunens besparelse angives her til ca. 1.7 mio. kr./ar, svarende til 27 %. Dog vil der

6 Kilde: Udbudsportalen.

Det endelige tilbud blev pd 15.2 mio. kr., og den arlige nettogevinst er opgjort til ca. 8.7 mio. kr. Den samlede
for-pris var saledes knap 24 mio. kr. og reduktionen saledes ca. 35 %. Kilde: Kost & Ernzeringsforbundet (2008)
samt www.udbudsportalen.dk.

Forskellen mellem den angivne netto- og bruttobesparelse skyldes udgifter til feriepenge og overdragelse af
personale.

| beregningen er anvendt en diskonteringsrente pa 4 %. Break-even, dvs. hvor de lgbende indtaegter overgar de
faste engangsomkostninger, opnas efter ca. seks ar.

Der er ikke lavet nogen beregning af besparelsen ved dette fgrstegenerationsudbud, men kommunen vurderer,
at der kom en “ganske stor” besparelse.
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det farste ar ikke veaere nogen besparelse pa grund af engangsudgifter i forbindelse med
virksomhedsoverdragelse. | begge kommuner foretog kommunen ikke et kontrolbud, og der
foreligger ikke viden om eventuelle kvalitetsforskelle, herunder ingen brugertilfredshedsun-
dersggelser.

I Hgje-Taastrup Kommune har man udbudt madservice siden 2010. Det vurderes, at man
sparer ca. 200.000 kr./ar, svarende til 3 %.! Ved udbuddet gik man fra primeert at tilbyde
varm mad med daglig levering til borgerne til primeaert at tilbyde kold mad med levering to
gange ugentligt. Der blev installeret mikroovne hos de borgere, der ikke havde en sadan,
og hjemmeplejen ville veere behjaelpelig i starten for de fa borgere, der ikke selv kunne
opvarme maden. Kommunen skgnner selv, at kvaliteten af maden blev fastholdt, og ord-
ningen er ogsa fastholdt i den nye udbudsrunde.'?

Plejecentre

Rambgll har for Udbudsradet udarbejdet fire case studier af konkurrenceudszettelse inden-
for plejecentre, Udbudsradet (2009). De fire kommuner, de analyserer, er Gribskov, Solrgd,
Kolding og Vejle.®

Konkurrenceudseettelse i Gribskov kommune blev analyseret ved at foretage et tvillingestu-
die. Konklusionen blev, at den private leverandgr var ca. 18 % billigere, svarende til en
arlig besparelse pa 3,9 mio. kr. efter korrektion for udbudsomkostninger. Det skal her be-
meerkes, at den billigste private leverandgr, Aleris, vandt udbuddet p& plejecenter Bakkebo,
som er det center, der indgéar i den valgte case. Aleris fik ogsd opgaven med at levere til
plejecenter 11, mens neaestbedste tilbudsgiver, Attendo Care, fik leverancen til plejecenter
111. Attendo Care var 20 % dyrere end Aleris og dermed ogsa dyrere end kommunens 18 %
merpris sammenlignet med Aleris.

Hvordan kan det veere at Aleris kan levere samme kvalitet til en lavere pris? Afregning sker
for sadvel det kommunalt som det privat drevne plejecenter ud fra ydelsesafhaengige om-
kostninger, der fastleegges ved visitation, men den private udbyder har lavere afregnings-
priser end den kommunale. Denne forskel er korrigeret for plejetyngden; fx har den kom-
munale leverandgr flere demente, men dette er ikke arsagen til forskellen i afregningspri-
ser. Det kommunale Trongarden har derimod en beleegningsprocent pa ca. 80 % mod Bak-
kebos ca. 86 %, og dette kan delvist veere forklaringen. Dertil kommer, at Aleris anvender
flere uuddannede, samt at flere af medarbejderne ifalge FOA er ansat pa 26 timers kon-
trakter. Det betyder, at der ikke skal betales overtidsbetaling for merarbejde op til 37 timer
pr. uge. Det anfgres ind imellem, at private udbydere, i bestraebelserne pa at generere
overskud p& bundlinjen, agerer mere innovativt, fx Det @konomiske Rad (2004). Der er
ingen indikation af, at dette er arsagen til den lavere pris, som Aleris kan levere til.

| Solresd Kommune opdelte man i 2003 driften af et nyt plejecenter, Christians Have, sale-
des at halvdelen af de 78 plejeboliger skulle drives af kommunen og den anden halvdel af
en privat leverandgr. Aleris vandt opgaven og var ca. 18 % billigere end kommunens eget
tilbud. Det er vanskeligt at pege pa den preecise arsag, men det fremhaeves, at dette var
forste gang, den kommunale plejeenhed skulle drive et moderne plejecenter med sakaldt
leve-bo-miljger, hvorimod Aleris havde stor erfaring med dette. Det kan derfor tsenkes, at
kommunen har indregnet en risikopreemie. 1 2009, da udbuddet kom ud i anden runde,
afgav kommunen og den private vinder, som igen blev Aleris, stort set identiske tilbud,
hvilket kan skyldes kommunens nyerhvervede erfaring og dermed lavere risikopreemie.

11 Ordningen er i februar 2014 g8et igennem en ny udbudsrunde. Leverandgren er nu valgt.

Man kan stille spgrgsmal om, hvorvidt ydelsen her kan sammenlignes over tid. Men det er dog stadig muligt
ogsa at fa leveret varm mad.

Vejle effektevalueres ikke gkonomisk og beskrives saledes ikke naermere her.
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Prisen fra 2003-2009 svarede til Aleris tiloud, s& der var ikke konkurrence péa pris. Den
kommunale afregning sker sdledes her til samme pris, som den private udbyder modtager.
Det bemeaerkes, at den kommunale leverandgr ikke har haft problemer med at leve op til de
lavere afregningspriser. Det er sdledes igen vanskeligt at haevde, at den private udbyder
viser sig i stand til at levere en lavere pris pa grund af en mere innovativ lgsning af opga-
ven.

Kolding Kommune udbgd driften af et plejecenter i a&r 2000 og igen i 2007. En far-efter
analyse (Udbudsradet 2009) viser, at andengenerationsudbuddet gav kommunen en bespa-
relse p4A 1 % i forhold til farstegenerationsudbuddet. Denne besparelse kan ikke fortolkes
som en effekt af konkurrenceudsaettelse, idet man allerede havde konkurrence i 2007.%*
Der findes ikke nogen forskel i brugertilfredshed.

Et tvillingestudie af et kommunalt drevet plejecenter sammenlignet med et privatdrevet
viser en besparelse pa ca. 4 mio. kr., svarende til 15,9 % ved det privatdrevne. Tvillinge-
analysen inkluderer alene den del af opgaven, som konteres pa& kontoen for personlig og
praktisk hjeelp. Drift af selve dagcentret er sdledes ikke en del af analysen. Beregningerne
bag analysen er grundige. Eksempelvis anvendes en "totalomkostningstilgang”, hvilket vil
sige, at der beregnes overheadudgifter for den kommunale drift, dvs. udgifter til nedskriv-
ning af inventar mv. inkluderes.'® En s&dan tilgang bgr anvendes generelt, men ses kun i fa
tilfeelde. 1 den konkrete analyse seettes overhead, arbitreert, til blot 5 % af omsaetningen,
hvilket bevirker en gget besparelse pa 4 procentpoint ekstra. En hgjere procentsats for
overhead vil naturligvis medfgre en endnu stgrre besparelse ved brug af den private leve-
randgr.

| Hgje-Taastrup Kommune blev administrationen af plejeboliger udbudt for arene 2012-
2015. Kommunen vurderer, at der ikke er sket nogen reduktion i hverken omkostninger
eller kvalitet. Den primeere forskel ligger i, at administrationen nu er samlet ét sted.

Syddjurs Kommune har indgéet et partnerskab med Forenede Care om drift af et nyt pleje-
center, Sghusparken, med start i 2013. Kommunen vurderer, at der ikke er besparelser i
forhold til driften af de gvrige plejecentre i kommunen (malt ved at sammenligne med
samme fordelingsmodel som de gvrige plejecentre). Udgangspunktet for partnerskabsmo-
dellen er den enkelte borger. Modellen inkluderer en feelles styregruppe og et udviklings-
feellesskab, som bl.a. styrer kvalitetskravene.

Personlig pleje og praktisk hjzselp

Kgbenhavns Kommune gennemfgrte i 2009 et udbud af hjemmehjaelp til saerligt plejekrae-
vende borgere, i reglen handicappede borgere med behov for 100 timers hjeelp om ugen
eller mere. Ofte vil det veere borgere, som star pa venteliste til at komme ind pa en egnet
institution — i omegnen af 20 borgere i alt. Fgr 2007/2008 var den kommunale praksis sa-
dan, at kommunen ringede efter en privat underleverandgr, som kunne stille med kort var-
sel. | forbindelse med udbuddet af en rammekontrakt blev to private leverandgrer valgt,
hvoraf én ogsa var leverandgr, far udbuddet blev ivaerksat. Kommunen forventer en bespa-
relse pa ca. 1 mio. kr. om aret, svarende til ca. 3 %. Da opgaven ikke har aendret sig, og
da en af de tidligere leverandgrer er fortsat, kunne det indikere, at der tidligere fandt en
overbetaling sted. Dette er dog ikke tilfeeldet. | stedet er der tale om en rammeaftale, som
samtidig medfgrer mindre fleksibilitet og p& sigt ogsa kan reducere konkurrencen.®

14 Til gengeeld kan 1 % besparelsen fortolkes som effekten af andengenerationsudbuddet.

Der tages tillige hgjde for forskelle i plejetyngden.
Baseret pa samtale med kommunens ansvarlige pa dette omrade.
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Slutteligt neevnes kort Skive Kommune, som ikke har oplevet nogen gkonomisk gevinst ved
udbud af praktisk og personlig hjeelp (Udliciteringsradet 2005).

| de fglgende underafsnit diskuteres en reekke forhold, der er vaesentlige for at forsta de
eksisterende undersggelser og effektevaluering af konkurrenceudseettelse generelt.

2.2 Selektion og fortolkning

Ved fortolkning af effekterne er det vigtigt at holde sig for gje, at de evaluerede projekter
udger en selekteret gruppe af projekter, samt at forstd hvilken betydning dette har i for-
bindelse med fortolkningen af resultaterne.

Der er to former for selektion i forbindelse med konkurrenceudseettelse af zeldreservice.
Dels sker der et valg af, hvilke cases der evalueres, og dels sker der et valg i, hvilke kom-
muner og serviceomrader der i farste omgang konkurrenceudsaettes.

(i) P& nogle omrader, eksempelvis madordninger og praktisk hjeelp, eksisterer mange pri-
vate aktgrer. Det fremgar generelt ikke af den eksisterende dokumentation, hvordan eller
hvorfor lige netop de evaluerede projekter blev udvalgt til analyse. Hvorvidt de valgte pro-
jekter derved viser mere eller mindre positive effekter end tilfeeldigt udvalgte projekter er
uvist, og i nogle tilfaelde er projekterne maske tilfaeldigt valgt.

(ii) Det er ikke et tilfeeldigt udsnit af mulige projekter, der er blevet sendt i udbud. Derimod
er det projekter, hvor de ngdvendige forudseetninger er til stede, eller hvor der er en for-
ventning om et vist besparelsespotentiale. Denne form for selektion af projekter, der kom-
mer i udbud, betyder, at en udvidelse i omfanget af udbud til andre kommuner, andre insti-
tutioner eller serviceomrader inden for samme kommune ikke kan forventes at have sam-
me effekt som de allerede eksisterende, men derimod m& formodes at have en lavere ef-
fekt.'’

Yderligere to forhold pavirker muligheden for at generalisere de malte effekter til at geelde
alment for andre omrader eller andre kommuner:

Det er sandsynligt, at der inden for den samme kommune vil ske en hgj grad af leering,
som vil kunne reducere transaktionsomkostningerne (udbudsomkostningerne) ved fremtidi-
ge udbudsrunder. Da transaktionsomkostningerne ofte er betydelige, kan leering potentielt
have reel indflydelse pa fremtidige nettoeffekter, dvs. bruttoeffekten fratrukket transakti-
onsomkostninger og andre omkostninger.® P& tvaers af kommuner er det imidlertid mere
usikkert, hvilket laeringspotentiale der opstar, idet vidensspredningen mellem kommuner vil
veere lavere, end den er inden for samme kommune. Alt andet lige medfgrer dette, at det
er vanskeligt at generalisere de malte effekter til ogsa at geelde for andre kommuner.

Der er ogsa en leeringseffekt for private leverandgrer. Ved fgrstegangsudbud af en given
opgave vil der veere usikkerhed om opgavens reelle omfang og arbejdsbyrde. For at imgde-
ga den risiko, der er forbundet med usikkerheden, er det sandsynligt, at virksomheden vil
indregne en risikopreemie, jf. Knabe & Sgrensen (2006). | takt med at den private leveran-
dgr opnar mere viden om opgavens faktiske indhold, vil denne preemie kunne reduceres. P&
sigt vil dette isoleret set kunne medfgre en lavere pris i forhold til farste udbudsrunde —
men kun for den oprindelige vinder.

17 Udliciteringsradet (2005) neevner flere eksempler, der bekrzefter denne pointe.

Kolding Kommune gennemfgrte i 2000 fgrste runde udbud inden for plejecentre og brugte ved den lejlighed 1,5
mio. kr. pd udbuddet. Ved anden runde udbud i 2007 var omkostningen reduceret til 100.000 kr. (Udbudsradet
2009).
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Et andet forhold treekker i modsat retning. Flere markedsaktgrer, fx Greve Kommune (Fi-
nansministeriet 2000) og Skive Kommune (Udliciteringsradet 2005), fik udbydere ind, som
gnskede at bruge kommunen som et brohoved til at etablere sig i den pageeldende egn af
landet eller inden for den pageeldende serviceydelse. En sadan strategisk satsning fra de
fagrste udbydere ("first movers”) kan betyde, at de pageldende aktgrer ved fremtidige ud-
bud vil kreeve hgjere takster for samme service, som de fgrste kommuner modtog i eksem-
plet Greve og Skive Kommuner.'® Dette vil dog kun ske, hvis der er barrierer, der pavirker
andre aktgrers muligheder for at konkurrere fremtidige priser ned. Mest oplagte bud pa en
sadan barriere er de sakaldte "skala-effekter”, hvor store udbydere kan hgste stordriftsfor-
dele, hvis markedet for den pageeldende serviceydelse udvides i arene efter fgrste projekt.
Leeringseffekter svarer her ogsa til en indgangsbarriere.?°

2.3 Responsivitet

Kommunerne strammer ofte kravene til de kommunale leverandgrer op til eller i forbindelse
med konkurrenceudsaettelse. Der er saledes eksempler pa, at kommunerne fgr konkurren-
ceudseaettelsen ikke havde opggrelser over de enkelte udgiftsposter, men kun viden om den
samlede udgift pa et givent omrade, hvorimod et mere klart afregningsprincip, som tyde-
ligggr omkostningerne, anvendes efter konkurrenceudseettelse. Tilsvarende naevnes flere
eksempler pa, at processen i forbindelse med konkurrenceudseettelse har fart til en mere
professionel og mere ensartet visitation. Saddanne skeerpede krav til kommunal praksis er
ikke en del af effekten, idet kommunerne sagtens kan sendre interne krav og procedurer,
uden at konkurrenceudsaette et givent serviceomrade. De indgéar da heller ikke i malet for
effekt, hvis der anvendes tvillingestudier. Fgr-efter metoden vil derimod overvurdere de
malte effekter, hvis far-malingen baseres pa den tidligere kommunale praksis, idet forskel-
len mellem far og efter da inkluderer effekten samt den sendrede kommunale praksis.?!

Selvom kommunernes a&endrede adfeerd ikke direkte kan fortolkes som en effekt, sa funge-
rer konkurrenceudseaettelse alligevel ofte som katalysator for gget professionalisering i
kommunerne. | faglitteraturen betegnes dette som “responsivitet”: kommunens svar (re-
sponse) til den skeerpede konkurrencesituation er selv at stramme kravene internt. Der er
adskillige eksempler pa responsivitet, og betydningen er i flere tilfeelde stor. Eksempelvis
a&ndrede Greve Kommune sin organisation og indfgrte desuden aktivitetsbaserede afreg-
ningsprincipper i 1998 i forbindelse med indfgrelsen af frit valg inden for hjemmehjeelp
(Finansministeriet 2000).%?

Men konkurrenceudseettelse er ikke en ngdvendighed for at hgste gget effektivitet inden for
kommunen. Eksempelvis blev lkast-Brande Kommune som tidligere naevnt udrabt som den
dyreste kommune i forbindelse med levering af aeldremad, hvilket satte gang i en effektivi-
seringsindsats og reduktion i omkostningerne pa ca. 35 %. Farst efterfglgende blev mad-
ordningen konkurrenceudsat, og det kommunale kgkken vandt.?

19 pette feenomen er velkendt indenfor gkonomisk teori. Se Tirole (1993).

20 38 den private akter, der matte vinde fgrste udbud, kan p& den ene side reducere sin risikopreemie, men p& den

anden side erkende, at andre aktgrer vil std i en svagere konkurrencesituation. Nettoeffekten af disse to mod-

satrettede effekter er uklar.

Det relevante mal er ikke, hvad prisen var fgr, men hvad prisen ville have veret efter i fraveer af konkurrence-

udsaettelsen.

Desuden fremhaeves en psykologisk effekt af konkurrencesituationen, sdledes at kommunens medarbejdere

begyndte at opfatte nye hjemmehjaelpsmodtagere som en gevinst frem for en ekstra belastning.

2% Den psykologiske effekt ved konkurrenceudszettelse i fodnote 22 afhaenger dog i sagens natur af selve konkur-
renceudseettelsen.
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2.4 Undersggelser om fastholdt kvalitet

Effekter af udbud til private leverandgrer kan tage to former, idet bade pris og kvalitet kan
divergere. Sammenligning af priser bygger sadledes p& en underliggende antagelse om, at
kvaliteten er fastholdt (far-efter studier) eller ens efter udbuddet (tvillingestudier). Private
udbydere kan have et gkonomisk incitament til at reducere serviceniveauet for at reducere
deres udgifter og dermed gge indtjeningen. Derfor er det centralt at kontrollere for kvali-
tetsniveauet. Den bedste kontrol for kvalitet er i de tilfeelde, hvor den eldre borger er visi-
teret til en bestemt ydelse, og det objektivt kan opggres, om visitationskravene opfyldes.
Men i de fleste tilfeelde er dette ikke muligt, idet serviceopgaverne som regel er relativt
komplekse og ikke kan opggres med simple malemetoder. Derfor baseres de fleste analyser
af kvalitet og kvalitetsforskelle pa tilfredshedsundersggelser blandt de eeldre. Dette har den
indbyggede fordel, at den aldre kan foretage en helhedsvurdering, som bl.a. kan inkludere,
om det personale, der leverer ydelsen, er venligt, og andre forhold, som den aldre finder
vigtige. Men der er ogsd en reekke svagheder ved at anvende tilfredshedsundersggelser
som grundlag for evaluering af effekter.

Eksempelvis er det som oftest uklart, om der er statistisk signifikant forskel mellem leve-
randgrer over tid. Desuden indeholder Den Sociale Servicelov en beskrivelse af "hjeelp til
selvhjeelp”. Eskelinen m.fl. (2004) fremhaever, at dette far mindre vaegt, nar der konkurre-
res pa borgernes tilfredshed. Set ud fra et samfundsgkonomisk perspektiv er dette en pro-
blematisk sideeffekt. Tilfredshedsundersggelser tilgodeser potentielt relativt ressourcesteer-
ke eeldre, hvorimod svagere sldre kan have sveert ved at sige fra i forhold til den service
de oplever fra leverandgren.?*

Fortolkningen af tilfredshedsundersggelser afhaenger af, om valg af udbyder sker gentagne
gange, fx den personlige pleje og praktiske hjeelp i Greve Kommune, hvor borgerne med en
uges varsel kan skifte leverandgr, eller om det reelt er et engangsvalg. Eksempelvis er eel-
dre pa plejecentre ikke seerligt mobile, og skift af plejecenter sker sjeeldent. Ved de gen-
tagne valg, hvor der er et reelt alternativ, vil man naesten pr. definition finde, at tilfredshe-
den vil stige med muligheden for en privat leverandgr, idet den gruppe af borgere, der skif-
ter til privat leverandgr, ma formodes at veere blandt de mest utilfredse fgr konkurrenceud-
seettelsen.?®

Frem for kun at forlade sig pa simple tilfredshedsundersggelser — som langt hovedparten af
de eksisterende analyser ggr — er det relevant at kombinere med anden form for informati-
on. Indenrigsministeriet (1997, s. 28-29) beskriver en lang reaekke tiltag, der blev foretaget
for at evaluere kvaliteten af praktisk hjeelp m.m. i Graested-Gilleleje Kommune i 1996 og
frem. Eksempelvis kan naevnes, at maden til de aldre blev kontrolleret af et professionelt
smagspanel fra Teknologisk Institut, og at alle, der modtog hjemmehjeelp, fik besgg af visi-
tationssygeplejersker to gange arligt.

I forhold til valide effektevalueringer vil det veere gnskeligt med langt mere grundige un-
dersggelser af kvalitetsniveauerne.

24 Et eksempel p& dette er Handveerkerhaven i Kgbenhavns Kommune, hvor de eldre udtrykte stor tilfredshed,

selvom de ikke modtog deres visiterede ydelser af hjemmehjeelp.

De tilbageveaerende, der fortsat modtager service fra en offentlig leverandgr, vil i gennemsnit veere mere tilfred-
se, s& nar de utilfredse skifter til privat leverandgr, vil gennemsnittet automatisk stige, ogsd blandt dem der
modtager den offentlige ydelse.
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3 Sammenfattende om effekterne af private
udbud af seldreservice

Grundlzeggende vil vi gerne kende svaret pa spgrgsmal som eksempelvis, om man kan for-
vente positive effekter pd omkostningerne og/eller kvaliteten af private leverandgrer af
aldreservice — og i givet fald hvilke forhold, der har betydning herfor. Men den eksisteren-
de viden om effekterne af konkurrenceudsaettelse pa seldreomradet er imidlertid s& spar-
som og usikker, at det ikke er muligt at give et meget tydeligt svar pa dette spgrgsmal ud
fra den eksisterende viden.

Det er notorisk meget vanskeligt at evaluere effekten af konkurrenceudseettelse af eeldre-
service. Dels er det i sig selv vanskeligt at evaluere det enkelte lokale tiltag — den enkelte
case, dels er det generelt ikke muligt at generalisere resultaterne fra de fa eksisterende
undersggelser til at geelde mere generelt. Dertil kommer, at Udbudsportalen, som danner
basis for en del af gennemgangen i dette notat, ikke indeholder alle udbud. Alle kommuner
kan indrapportere til databasen, og alle der veelger dette, medtages i databasen. Men det
kan ikke afvises, at der er en tendens til, at det primeert er "den gode case”, der indrappor-
teres. Hvis det er tilfeeldet, gger det yderligere de forbehold, man ngdvendigvis skal tage i
forhold til effekterne.

Det bgr dog bemaerkes, at der i stort set alle eksisterende evalueringer — med forbehold for
iboende fejl og begreensninger — enten findes en besparelse eller fastholdelse af omkost-
ningerne. | nogle tilfeelde er besparelsen blot 1-3 %, men i flere tilfeelde findes besparelser
pa 25-30 %. De store besparelser ses navnlig inden for madservice. Der er ogsa en raekke
tilfeelde, hvor der er sket massive besparelser inden for kommunens egne reekker, hvilket
indikerer, at konkurrenceudsaettelsen ofte fungerer som katalysator for effektiviseringstil-
tag inden for kommunens egne reekker — hvad her kaldes “responsivitet”. Det er saledes
ikke en forudseetning for effektivitetsgevinster, at opgaven rent faktisk udfgres i privat regi.
Snarere er det konkurrenceudseettelsen i sig selv, der kan fgre til effektiviseringer.

Det er desuden centralt, at eventuelle besparelser ses i lyset af fastholdt kvalitet, men un-
dersggelser af eventuelle effekter pa kvalitet er generelt fraveerende eller sa simple, at de
bgr fortolkes med en del forbehold. Fraveeret af negative eksempler skal derfor tages med
forbehold, idet prisen generelt aftales pa forhand, og det derfor er forventeligt, at den ikke
stiger alene som falge af udbuddet. En eventuel negativ effekt ma derfor formodes primaert
at opstd via reduceret kvalitet, men de eksisterende undersggelser er som nsevnt rudimen-
teere i forhold til at male kvalitet. Der er saledes god grund til at videreudvikle kvaliteten af
evalueringerne af kommunale udbud inden for seldrepleje.

3.1 Forslag til fremtidige effektevalueringer

Det vil veere relevant at udfgre flere effektevalueringer af konkurrenceudseettelse inden for
eeldrepleje. Ud fra de eksisterende analyser er der visse forhold, man bgr veere opmaerk-
som pd&, som vil kunne gge kvaliteten af evalueringerne:

- Det er centralt, at evalueringen sker med fastholdt serviceniveau (eller alternativt, at
forskelle i service prissaettes). Simple tilfredshedsundersggelser kan i nogle tilfeelde vee-
re vildledende, og de bgr derfor kombineres med andre mal for kvalitet.

14



| fastleeggelsen af de kommunale udgifter er det vigtigt at medtage de samlede om-
kostninger, herunder omkostninger ved afskrivninger pa bygninger & anleeg. Dette sker
formentlig ogsd ved mange kommunale kontroltiloud, men det fremgar ikke af den eksi-
sterende dokumentation. | mange analyser er de tilsyneladende udeladt, og i de tilfeelde
vil effekten derfor veere hgjere end den gkonomiske effekt, der opgives.

Hver analyse bgr indeholde en klar beskrivelse af selektionsprocessen. Hvorfor er den
pageeldende case valgt? Dette er centralt for at forsta, hvilke generelle fortolkninger der
kan ggres i forhold til introduktion af udbud til andre kommuner eller andre opgaver in-
den for samme kommune. Der sker formentlig en positiv selektion, saledes at den gen-
nemsnitlige effekt for samfundet som helhed vil veere lavere end de effekter, som case-
studierne viser.
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