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Forord

Udbudsradet er i forbindelse med regeringens OPS-strategi blevet bedt om at udbyde 4-5 ef-
fektanalyser af konkurrenceudsattelse i kommunerne. Dette notat beskriver i kort form en
reekke metoder og méaleindikatorer, som kan indgéa i effektanalyser af konkurrenceudsattelse
af offentlige opgaver. Effektanalyserne forventes udarbejdet af eksterne konsulenter for Ud-
budsradet.

Med henblik pa at kunne sammenligne effekter af kommuners konkurrenceudsattelse pa
tveers af forskellige kommuner og omrader er det vigtigt, at de indikatorer, der bruges i ef-
fektanalyserne, sa vidt muligt er sammenlignelige. Derfor peger vi i dette notat pa en raekke
generelle metoder og indikatorer, som er sarligt vigtige i forhold til at kunne sammenligne
relevante effekter af konkurrenceudsattelse. Som supplement til de generelle indikatorer vil
det desuden veare relevant at inddrage sektorspecifikke indikatorer, der er serligt relevante
for det enkelte opgaveomrade.

Anvendelsen af effektindikatorer skal afvejes i forhold til gnsket om at opbygge tveerga-
ende viden om effekter pa forskellige omrader samt gnsket om, at hvert omrade analyseres i
forhold til dets serlige karakteristika. Valget af effektindikatorer og det samlede antal af in-
dikatorer skal desuden foretages under hensyntagen til betragtninger om, hvad det er serligt
vigtigt, brugbart og realistisk at dokumentere og male.

Ole Helby Petersen
Juni 2011
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1 Formal med notatet

Udbudsradet er i forbindelse med regeringens OPS-strategi blevet bedt om at udbyde 4-5 ef-
fektanalyser af konkurrenceudsattelse i kommunerne. Effektanalyserne forventes udarbejdet
af eksterne konsulenter for Udbudsradet. Dette notat beskriver i kort form en reekke metoder
og maleindikatorer, som kan indga i effektanalyser af konkurrenceudsattelse af offentlige
opgaver. Der legges vaegt pa, at det konkrete undersggelsesdesign kan variere fra omrade til
omrade, hvorfor det er vigtigt at understrege, at variationer og alternativer til de her opstille-
de modeller og indikatorer kan vere relevante og velbegrundede.

Med henblik p& at kunne sammenligne effekter af kommuners konkurrenceudsattelse pa
tveers af forskellige kommuner og omrader er det vigtigt, at de indikatorer, der bruges i ef-
fektanalyserne, sa vidt muligt er sammenlignelige. Derfor peger vi i dette notat pa en raekke
generelle metoder og indikatorer, som er sarligt vigtige i forhold til at kunne sammenligne
relevante effekter af konkurrenceudsattelse. Som supplement til de generelle indikatorer vil
det desuden vere relevant at inddrage sektorspecifikke indikatorer, der er serligt relevante
for det enkelte opgaveomrade.

Anvendelsen af effektindikatorer skal afvejes i forhold til gnsket om at opbygge tveerga-
ende viden om effekter pa forskellige omrader samt gnsket om, at hvert omrade analyseres i
forhold til dets sezrlige karakteristika. Valget af effektindikatorer og det samlede antal af in-
dikatorer skal desuden foretages under hensyntagen til betragtninger om, hvad det er serligt
vigtigt, brugbart og realistisk at dokumentere og male.



2 NAar en kommune konkurrenceudsaetter: en virk-

ningsmodel

Med udgangspunkt i den situation, hvor en kommune beslutter sig for at konkurrenceudsatte
opgaver inden for et givent sektoromrade, prasenteres nedenfor en virkningsmodel for, hvad
denne beslutning saetter i gang (se model 1) (Chen 2005). Processen fra beslutning til effekter
ved konkurrenceudseattelse kan overordnet inddeles i fire faser.

1 Konkurrenceudseattelsen starter med, at en kommunalbestyrelse traeffer en beslut-
ning om at udbyde opgavelgsningen inden for et udvalgt omrade til private leveran-
darer, fx veje, skoler, sundhed, &ldre, handicappede eller arbejdsmarkedsforanstalt-
ninger.

2  Herefter skal kommunen veelge den type konkurrenceudseattelse, fx traditionelt ud-
bud, servicepartnerskab, entreprise, partneringaftale, OPP, SKI-rammeaftale mv.,
der skal anvendes ved udbuddet. Kommunen formidler valget af samarbejdsform
samt gvrige forhold ved udbuddet i et udbudsmateriale til potentielle leverandgrer i
markedet, hvorefter en privat eller offentlig leverandgr udvalges som vinder af op-

gaven.t

3 Dermed er grundlaget etableret for, at de valgte leverandgrer kan lgse opgaverne og
skabe umiddelbare resultater for kommunen i den aftalte kontraktperiode.

4 Sluttelig er det leverandgrernes lgsninger af de tildelte opgaver, der bidrager til at
skabe de effekter, som effektanalyserne skal vurdere gennem begrundede fortolk-
ninger af generelle og specifikke indikatorer for effekter inden for omraderne gko-
nomi, kvalitet, medarbejdere, borgere samt gvrige effekter for kommuner og leve-
randgrer.

Model 1: Virkningsmodel for kommuners konkurrenceudseettelse af offentlige opgaver

(1) Beslutning
Kommune beslutter at
gennemfgre konkur-
renceudseettelse pa
udvalgte omréader, fx
veje, skoler, sundhed,
eeldre, handicappede
eller arbejdsmarkeds-
foranstaltninger

(2) Aktivitet

gennemfgres i form af
fx udbud, servicepart-
nerskab, entreprise,
partnering, OPP eller
rammeaftale, hvorefter
en privat eller offentlig
leverandgr udveelges
som vinder af opgaven

(3) Resultater

—pKonkurrenceudseettelse —pPrivate eller of-

fentlige leve-
randgrer lgser
herefter opga-
ven for kommu-
nen i den aftalte
kontraktperiode

(4) Effekter

—pEffekter opnas

for fx gkonomi,
kvalitet, medar-
bejderne, bor-
gerne samt gvri-
ge effekter for
kommuner og
leverandgrer

Hvis kommunen valger at afgive et kontrolbud, kan kommunens egen leverandgr beregne en pris pa opgaven. Tilbud-

det skal vurderes pa lige fod med de private leverandgrers tilbud.



Nogle effekter kan skabes hurtigt og derfor ogsd males efter kort tid, mens andre effekter
skabes over lengere tid og derfor farst kan males pa leengere sigt. Ideelt bar effektanalyserne
sa vidt muligt belyse de langsigtede effekter (outcome), om end det i praksis kan vise sig van-
skeligt at male disse effekter, hvilket kan gare det ngdvendigt og relevant ogsa at inddrage
mere umiddelbare resultatindikatorer (output).



3 Design af effektanalyserne

Effektanalyserne bgr sa vidt muligt designes, s& de giver grundlag for dokumenterede og
gennemskuelige sammenligninger af effekter pa tveers af kommuner, sektoromrader og typer
af konkurrenceudsattelse. Det er derfor centralt, at effektanalyserne indeholder beskrivelser
af og begrundelser for den valgte metodiske tilgang til indsamling af data, valg af analysede-
sign, udvelgelse af cases, samt hvordan resultaterne fortolkes og praesenteres — ikke mindst
hvis resultaterne peger i forskellige retninger pa tveers af maleindikatorer og cases.

Der skal tages hgjde for mange forhold, nar effektanalyser designes og gennemfgres. Dels
ma det konkrete undersggelsesdesign ngdvendigvis tilpasses de gkonomiske ressourcer samt
den tidsperiode, der er afsat til at lgse den konkrete opgave. Dels kan det undervejs vise sig
relevant eller ngdvendigt at inddrage nye data eller analytiske vinkler, ndr man i den konkre-
te undersggelse skaber ny viden, der kan begrunde justeringer af analysen. Der bgr derfor
veere plads til en vis fleksibilitet i det valgte design. Set i dette lys kan der peges pa tre meto-
de- og designmassige tematikker, som effektanalyserne med fordel kan forholde sig til: data
og analysedesign; caseudvalgelse; generalisering og kvalificeret fortolkning af resultaterne.

Data og analysedesign

Det er centralt for effektanalysernes validitet og reliabilitet, at lgsningsbeskrivelserne be-
grunder anvendelsen af forskellige typer af data og analysedesign. Det er velkendt, at der fin-
des en raekke forskellige design af effektanalyser, der hver har deres styrker og svagheder fx
eksperimentelle randomiserede undersggelser, tvillingestudier, far-efter-analyser, mv. (Rie-
per 2004; Vedung 2009). Da effektanalyserne af kommunernes konkurrenceudsattelse ma
forventes at bygge pa et begraenset antal cases (lille-N), vil der veere begreensede muligheder
for at gennemfgre eksperimentelle randomiserede undersggelser, men relevansen og mulig-
heden kan dog ikke udelukkes i konkrete tilfeelde.

Da erfaringen fra tidligere effektanalyser af konkurrenceudsattelse er, at der kan veere
begraenset adgang til relevante data, er det vigtigt at overveje, hvordan man vil handtere disse
eventuelle begransninger i analysen. Er der fx begraenset adgang til palidelige data vedre-
rende centrale indikatorer, fgr konkurrenceudseettelsen fandt sted, vil et far-efter-studie veere
mindre relevant end et tvillingestudie. Hvis der omvendt er stor forskel i driften, organise-
ringen og beboersammensatningen pa eksempelvis to plejecentre, sé vil dette bidrage til at
udfordre tvillingestudier, idet forhold — som det kan vere svert at kontrollere for — kan spille
ind pé resultaterne. Det konkrete analysedesign ma derfor ogsa kvalificeres og vaelges ud fra
de tilgengelige cases og de tilgeengelige data, bade far og efter konkurrenceudsattelsen fandt
sted.

Tidligere effektanalyser af konkurrenceudsattelse viser, at det er relevant at inddrage sa-
vel kvantitative som kvalitative data til belysning af forskellige typer af effekter (fx Udlicite-
ringsradet 2006). For de gkonomiske effekter vil det fx veere relevant at bruge budget- og
regnskabstal indhentet fra centrale registre savel lokalt hos kommunen som pa leverandgrni-
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veau.? | forhold til bruger- og medarbejderindikatorerne vil det bl.a. vere relevant at indhen-
te data om tilfredshed og andre forhold gennem anvendelse af personlige interview, fokus-
gruppeinterview, spgrgeskemaundersggelser eller deltagerobservation. Det er vigtigt at frem-
haeve, at der ikke findes én rigtig metodisk tilgang, men at kompleksiteten af analyserne kal-
der pa kombinationer og triangulering af forskellige data og metoder (Yin 2003).

Caseudvelgelse

For at kunne etablere en trovaerdig og bredt dekkende viden om effekterne af konkurrence-
udsettelse er det centralt, at der foretages en begrundet og veldokumenteret udvalgelse af
cases. Det geelder savel de cases, der indgar i analyserne, som de cases, der af forskellige
grunde fravelges — hvad enten det drejer sig om fravalg af cases, som ikke er relevante, eller
fordi der er s mange cases, at de ikke alle kan studeres i dybden. Det vil bidrage til at kvalifi-
cere de gennemfgrte undersggelser betydeligt, idet det bliver muligt at kontrollere og be-
grunde fortolkningerne af de generelle og specifikke indikatorer.

Det er desuden vigtigt, at analyserne kan bidrage med kvalificerede vurderinger af, hvor-
dan de naevnte baggrundsfaktorer og betydende forhold i omverdenen har bidraget til effek-
terne fx kommunernes gkonomi, erfaringer med konkurrenceudsettelse, opgavepres og leve-
randgrmarkedet. Der kan fx veere tale om, at en kommune har mere eller mindre erfaring
med konkurrenceudsattelse af det undersggte omrade end andre kommuner, og dette for-
hold kan spille ind pa de opndede resultater af konkurrenceudsettelsen. P& samme made kan
der veere tale om, at udgifterne i en kommune ligger over eller under de gennemsnitlige ud-
gifter i de gvrige kommuner, hvilket er en vigtig forudsetning at inddrage, nar effekterne af
konkurrenceudsattelse skal fortolkes. Endelig kan der vare tale om, at en kommune har en
sammensatning af borgere med mere eller mindre plejekraeevende &ldre eller handicappede
borgere, hvilket kan vaere afggrende for, hvilke resultater der opnas ved at konkurrenceud-
saette omradet.

Det vigtige spgrgsmal om, hvad de udvalgte cases reprasenterer, kan fx analyseres ved at
foretage en relativ enkel sammenligning af IKU/PLI3, udgiftsniveau og demografisk opgave-
pres i den undersggte gruppe af kommuner i forhold til gennemsnittet af alle kommuner. Det
vil kunne belyse, om caseudvelgelsen er umiddelbart repraesentativ — og hvis ikke, bgr det
tydeliggeres, hvordan dette forventes at pavirke resultaterne, og hvordan der tages hgjde her-
for i analyserne. Andre metoder og datakilder til at kvalificere valg af cases kan ogséa vere re-
levante inden for de sektorspecifikke omréader, som diskuteres i afsnit 5.

2 Generelt vil regnskabstal veare at foretraekke frem for budgettal i effektanalyser. Budgettal kan dog

veere relevante at anvende i tilfelde, hvor der ikke er opdaterede og/eller fyldestggrende regnskabs-
tal til radighed.

Der anvendes PLI (Privat Leverandgr Indikator) i stedet for IKU (Indikator for Konkurrenceudsat-
telse), idet IKU kun kan nedbrydes pa kommunernes hovedkontoniveau, mens PLI kan opggres pa
kommunernes hovedfunktionsniveau.
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Generalisering og kvalificeret fortolkning af resultaterne

Det er et vigtigt kvalitetskriterium for effektanalyserne, at de gennemfgres og formidles
transparent i forhold til undersggelsernes datagrundlag, fortolkning af indikatorer, og hvor-
dan de overordnede konklusioner nas. Analysen af effekterne skal s& vidt muligt kvalificeres i
forhold til, hvad der karakteriserer de udvalgte kommuner og leverandgrer. Sammenlignin-
gen skal bade foretages i forhold til andre kommuner, der har gennemfart konkurrenceud-
sattelse pa det givne opgaveomrade, samt i forhold til alle gvrige kommuner.

Det teoretiske problem ved at analysere et lille antal cases i forhold til konkurrenceud-
seattelse er, at der kan vare en bias i forhold til, hvilke kommuner der har valgt at konkurren-
ceudsatte opgaver inden for et bestemt opgaveomrade. Flere forhold kan spille ind. For det
farste kan det teenkes, at kommuner, som er serligt langt fremme med konkurrenceudseattel-
se, har en serlig ekspertise eller tidligere erfaring, som de kan treekke pa. Hvis det er tilfel-
det, ma disse kommuner forventes at opna et bedre resultat af konkurrenceudsattelsen end
gvrige kommuner, hvorfor resultaterne ikke umiddelbart kan overfgres til andre kommuner.

For det andet kan det teenkes, at kommuner, som konkurrenceudsatter et bestemt omra-
de, har haft en serlig grund til at ggre dette, fx et ekstraordinert hgjt udgiftsniveau, mangel
pa kvalificeret arbejdskraft eller en sarlig gunstig markedssituation. | disse tilfelde ma kon-
kurrenceudsattelsen ogsa forventes at have sterre effekt pa de generelle og specifikke indika-
torer, end det vil veere tilfeeldet for gennemsnittet af alle kommuner.

For det tredje kan det teenkes, at en kommune, som konkurrenceudsatter et givent opga-
veomrade, fx eldreomradet, vil vaelge at udbyde de aktiviteter og institutioner, som kommu-
nen alt andet lige vurderer som veerende mest udbudsegnede. Er der i kommunen fx tre ple-
jehjem, hvoraf ét sendes i udbud, ma man derfor i effektanalysen forholde sig til, om der var
sarlige karakteristika ved dette plejehjem — fx omkostninger, beboersammensatning, omstil-
lingsparathed blandt ledelsen og/eller medarbejderne mv. — som gjorde det konkurrenceud-
satte plejehjem forskelligt fra de to andre plejehjem i kommunen. Tilstedevarelsen af en eller
flere af disse muligheder vil udggre en bias i caseudvalgelsen og dermed have afggrende be-
tydning for, i hvilket omfang den konkrete undersggelse kan generaliseres til den bredere po-
pulation af kommuner.

Det er derfor vigtigt for pélideligheden af effektanalyserne, at de forholder sig til, hvad
valget af cases bade pa tvaers af kommunerne samt inden for den enkelte kommune betyder
for analyserne og den efterfglgende tolkning og bredere anvendelse af resultaterne. Det er i
forleengelse heraf vigtigt at fremhave, at det kan vare velbegrundet at bruge cases, som re-
praesenterer en bias i forhold til centrale parametre — ganske enkelt fordi det nu engang er de
cases pa konkurrenceudsattelse, som findes pa et givent omrade. Det er i den situation helt
centralt for analysernes anvendelighed og troveerdighed, at der i den endelige afrapportering
sker en transparent afrapportering og en begrundet fortolkning af resultaterne — ikke mindst
i de tilfaelde, hvor forskellige indikatorer og/eller cases peger i forskellige retninger.
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4 Generelle indikatorer

De generelle indikatorer skal s& vidt muligt kunne tjene til sammenligninger pa tvers af of-
fentlige og private leverandgrer inden for samt pa tveers af kommuner i effektanalyserne. En
raekke generelle indikatorer, som vurderes serligt relevante at inddrage ved effektanalyser af
konkurrenceudsettelse, fremgar af tabel 1.

Bade i forbindelse med fortolkningen af effektindikatorer og udvalg af kommuner til ana-
lyserne er det relevant at vide, om kommunerne fx har mange &rs erfaringer med konkurren-
ceudsattelse eller lige er gaet i gang (1. eller 2. generationsudbud). P4 samme made vil det
veare relevant at kende noget til de udbudte opgavers karakter, idet der er forskel pd, om op-
gaverne fx er kendetegnet ved at vere stabile og tekniske eller kendetegnet ved at vere dy-
namiske og sociale.

Det samme gor sig geldende med hensyn til markedssituationen i kommunerne pa de
forskellige omrader, hvor mange potentielle leverandgrer over for fa ma forventes at gere en
forskel for opndelse af effekter ved konkurrenceudsattelse. Disse forskelle pa tveers af opga-
veomrader ggr det derfor relevant at sammensatte effektanalyserne, sa de ud over at veere
informeret af de generelle indikatorer ogsa afspejler sektorspecifikke forhold og indikatorer.
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Tabel 1. Generelle indikatorer for effekter af konkurrenceudseettelse

Generelle
indikatorer

Operationalisering

@gkonomi

a) Bruttoomkostninger: de umiddelbare, arlige omkostninger ved kontraktens
indgaelse

b) Nettoomkostninger: medregner udbudsomkostninger (interne timer og ud-
gifter til fx eksterne konsulenter), lgbende monitoreringsomkostninger, ferie-
penge, overhead, afskrivning pa bygninger, overarbejdsbetaling, sygefravaer

mv.

Kvalitet

a) Aktivitet/kvantitet: maler, hvor ofte eller hvor meget en given ydelse leve-
res (se de sektorspecifikke indikatorer nedenfor)

b) Indhold/kvalitet: maler sa vidt muligt den faglige kvalitet af ydelsen (se de
sektorspecifikke indikatorer nedenfor)

Medarbejder

a) Omseetning af medarbejdere: gennemsnitlig anciennitet for forskellige
medarbejdergrupper, fald/stigning i medarbejdernes gennemsnitlige alder,
opsigelser, fyringer, naturlig afgang

b) Sygefraveer: antal sygedage/sygeperioder/sygeperiodernes leengde

¢) Jobtilfredshed: tilfredshed med arbejdsopgaverne, tid afsat til at lgse opga-
ven, lgn, karrieremuligheder, arbejdsmiljg, information fra arbejdsgiveren mv.
d) Medarbejdernes uddannelsesniveau og anciennitet

e) Arbejdstilrettelaeggelse: normering, arbejdstempo og placering af arbejds-
tiden pa dagnet

Borger

a) Tilfredshed: ydelsens indhold og omfang, relation til leverandgr, herunder
borgervurderet kvalitet

b) Andre indikatorer: fx sundhed, sociale forhold, uddannelse, jobsituation
mv. (se de sektorspecifikke indikatorer nedenfor)

gvrige effekter for
kommuner og le-
verandgrer

a) Innovation: er der ved konkurrenceudseettelsen opndet innovative effekter
som 1) kommer kommunen eller andre kommuner til gode, eller 2) kommer
virksomheden eller andre virksomheder til gode?

b) Forsyningssikkerhed: opretholder kommunen et beredskab af hensyn til
forsyningssikkerhed eller for at forhindre tab af ’in-house’-viden — og hvad
koster det?

¢) Vidensoverfgrsel: overfgres der lgbende viden om produktionsmetoder, or-
ganiseringsformer, behov/efterspgrgsel mellem leverandgr og den kommunale
bestiller?
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5 Sektorspecifikke indikatorer

Ud over disse generelle indikatorer vil det veaere relevant at inddrage sektorspecifikke indika-
torer, som retter sig mod at vurdere effekter med serlig relevans pa de udvalgte omrader.
AKF er af Udbudsradet blevet bedt om at belyse seks udvalgte omrader i kommunerne, hvor
der eksempelvis kan gennemfgres effektanalyser; a) kommunale veje, b) ydelser tilknyttet
folkeskolen, ¢) kommunale sundhedsopgaver, d) tilbud til ldre og handicappede, e) tilbud
til voksne med szrlige behov og f) arbejdsmarkedsforanstaltninger.

De seks omrader er udpeget af Udbudsradets sekretariat pd baggrund af tre kriterier: 1)
at der vurderes at vare potentiale for yderligere konkurrenceudsettelse; 2) at der findes erfa-
ringer med konkurrenceudsattelse, som kan evalueres; og 3) at omradet er relativt stort gko-
nomisk set. Tabel 2 giver et overblik over udgifter og PLI pa de seks hovedfunktionsomrader,
som Udbudsradets sekretariat har udpeget.

Tabel 2. gkonomi og PLI for seks udvalgte hovedfunktionsomrader i kommunerne

Hovedfunktion gkonomi (t.kr.) :ILI:e l((%er:;ir:zr)it
Kommunale veje (2.28) 4.094.012 54,7
Folkeskolen m.m. (3.22) 22.321.364 12,3
Sundhedsudgifter mv. (4.62) 5.925.268 16,5
Tilbud til eeldre og handicappede (5.32) 49.899.023 18,5
Tilbud til voksne med saerlige behov (5.38) 18.968.731 24,5
Arbejdsmarkedsforanstaltninger (5.68) 5.394.491 49,8

Nedenfor prasenteres for hver hovedfunktion eksempler pa specifikke indikatorer, der kan
vere relevante i de konkrete effektanalyser. De opstillede sektorspecifikke indikatorer skal
ses som illustrative eksempler pa typer af kvalitets- og brugerindikatorer, som kan indga i de
konkrete analyser for hvert af de seks sektoromrader. For hvert omrade er det idealet, at de
generelle indikatorer s& vidt muligt bliver anvendt, mens de specifikke indikatorer udeluk-
kende skal bruges, hvis de eksterne konsulenter finder det relevant i forbindelse med effekt-
analyserne pa de konkrete omréader.

Det er derfor en opgave for konsulenterne i forbindelse med tilbudsgivningen at tage stil-
ling til, hvilke relevante, specifikke indikatorer der skal inddrages i analyserne bl.a. med hen-
syn til opgavens omfang, den afsatte tid samt selvfglgelig det specifikke sektoromrade. Til
dette arbejde kan der fx hentes inspiration via Udbudsportalens dokumentationsdatabase —
som findes pa www.udbudsportalen.dk — og via de udbudsmaterialer, som kommunerne har
brugt pd omraderne, og som delvis er tilgengelige via sggninger pa internettet.

15



Kommunale veje (hovedfunktion 2.28)

Vejomradet er et omrade med hgj konkurrenceudszattelse (54,7% i 2009) og med meget stor
spredning pa tveers af kommunerne. Det kan derfor veere serligt relevant at foretage caseud-
veelgelsen, s& den afspejler disse kommunale forskelle og inkluderer kommuner med en hgj
savel som lav grad af konkurrenceudsettelse pa omradet. Vejomradet har et mindre gkono-
misk omfang end de store velferdomrader (4,1 mia. kr. i 2009), men omvendt taler kombina-
tionen af en lang tradition for brug af private leverandgrer og den relativt sparsomme viden
om effekterne for en analyse af effekterne ved konkurrenceudsettelse af omradet.

Vejomradet kan overordnet inddeles i grenne aktiviteter (vedligeholdelse og renholdelse
af granne arealer, parker og anlag), sorte aktiviteter (anlaeg, vedligeholdelse og renholdelse
af veje/asfalt) og vinteren (snerydning, saltning, grusning). Kommunernes konkurrenceud-
seettelse pa vejomradet kombinerer ofte forskellige elementer af disse tre aktiviteter, hvilket
betyder, at aftaler med private leverandgrer pa vejomradet kan vere ret forskellige i forhold
til opgavernes beskrivelse og omfang.

Det kan pa vejomradet desuden vere relevant at skelne mellem mere traditionelle drifts-
aftaler og entrepriser pa den ene side og pa den anden side funktionsudbud og OPP-lignende
konstruktioner, hvor den private part overdrages ansvaret for hele vejopgaven inklusive ny-
anlag, lebende drift og vedligeholdelse over en leengere arrekke, som det eksempelvis kendes
fra Mariagerfjord Kommune. Det giver mulighed for at gennemfare effektanalyser pa tveers af
kontrakttyper savel som pa tvers af forskellige kombinationer af grgnne, sorte og hvide akti-
viteter.

| forhold til kvalitetsindikatorer pa vejomradet kan effektanalyserne eksempelvis male
den samlede kvalitetstilstand for vejene (fx revner, huller, setninger, lapninger mv.), far-
barhed péa vejene (fx tid med vejarbejde eller vejene af anden grund er delvist ufarbare), kva-
liteten af slidbanerne, hyppighed af renholdelse af veje og parkanlag, klipning af rabatter,
responstid i forhold til saltning og grusning ved snefald mv. Brugertilfredshed pa vejomrédet
kan dels males i forhold til vejenes generelle kvalitet og farbarhed dels i forhold til renhol-
delse og vedligeholdelse af veje, parker og andre grgnne arealer i kommunen. Eksempler pa
relevante, skonomiske indikatorer pa vejomradet er prisen pr. anlagt kilometer asfalt, pri-
sen pr. m2 vedligeholdt parkomrade, pris pr. kert kilometer ved snerydning mv.

Da vejnettet er delt mellem kommunerne og staten, er det ved brugerundersggelser vig-
tigt, at brugerne informeres om, hvilke veje der ligger i henholdsvis kommunalt og statsligt
regi. Et yderligere relevant parameter pa vejomradet, som primart relaterer sig til gkonomi,
men potentielt ogsa kan spille ind pa kvalitet og brugertilfredshed, er handteringen og delin-
gen af risici ved &ndret trafikmgnster, omklassificering af veje, abning/lukning af tilste-
dende eller alternative ruter.

Folkeskolen m.m. (hovedfunktion 3.22)

Folkeskolen er et omrade med relativ lav konkurrenceudsattelse (12,3% i 2009) og et relativt
stort gkonomisk omfang (22,3 mia. kr. i 2009). Spredningen pa tveers af kommunerne er mo-
derat, og konkurrenceudsattelsen er i nogle kommuner sa lav, at det formentlig ikke vil vaere
meningsfyldt at analysere effekter af konkurrenceudsattelsen.
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Omradet er kendetegnet ved, at det ikke er tilladt at skabe konkurrence om kerneydelsen
— altsd undervisningen — fordi undervisning i folkeskolen er en lovbunden opgave, som skal
varetages af kommunerne. De udbud, som det vil veere relevant at effektanalysere pa folke-
skoleomradet, ma derfor forventes at vaere hjelpefunktionerne, fx kantinedrift, skolebusser,
renggring og bygningsdrift/vedligeholdelse. Det er desuden centralt at bemarke, at flere af
de konkurrenceudsatte funktioner har en tvaergdende karakter, hvilket betyder, at udbud af fx
kantinedrift, karsel eller renggring ogsa findes pa andre sektoromrader, som det evt. kan vee-
re relevant at sammenligne med eller pa anden made inddrage i effektanalyserne.

Vi giver her eksempler pd indikatorer, som det kan veaere relevant at anvende ved effekt-
analyse af kantinedrift og karsel af skolebusser, hvor der iseer pa sidstnaevnte omrade er rela-
tiv stor erfaring med udbud i kommunerne.

| forhold til udbud af kantinedrift kan kvaliteten eksempelvis males i forhold til sam-
mensatning af kosten (sund/usund mad), salgspriser pa varerne, dbningstider, variation og
udskiftning i maltiderne, betjeningshastighed/ventetid, betalingsformer (kontant og/eller be-
talingskort), resultater i smileyordningen samt den generelle prasentation af madvarerne og
renlighed i kantinen. Maling af brugertilfredsheden bar inkludere undersggelser blandt ele-
verne og deres forzldre. Det kan desuden veere relevant at designe tilfredshedsundersggel-
serne, sa det bliver muligt at male tilfredshed for forskellige klassetrin, fx 0.-3. klasse, 4.-6.
klasse og 7.-10. klasse, idet praeferencer og kostbehov kan vaere forskellige pa tveers af disse
grupper. @konomiske indikatorer pd kantineomradet kan eksempelvis vare skolens udgifter
pr. maltid mad inkl. udgifter til lgnninger, ravarer, veerdien af bygninger stillet til radighed
for leverandgren, produktionsmaskiner, afskrivninger pa maskiner og bygninger, indkgb og
transport af varer mv.

| forhold til karsel af skolebusser kan kvaliteten fx vurderes i forhold til frekvens, retti-
dighed, bussernes alder og sikkerhedsudstyr og elevernes gennemsnitlige transporttid dels
mellem hjem og skole dels mellem skole og gvrige tilbud (fx svemmeundervisning, klubtilbud
eller valgfag lokaliseret uden for skolen). En gvrig kvalitetsindikator, som vil vere relevant i
forhold til kommunernes miljg- og klimaindsats, er udledning af CO; fra busserne, som fx
kan males som udledning pr. kart kilometer. Brugertilfredshed med konkurrenceudsat sko-
lebuskarsel vil fx kunne méales som en kombination af elevernes og foraldrenes tilfredshed
med de udvalgte kvalitetsindikatorer enten som et simpelt gennemsnit eller som et veegtet
gennemsnit. @konomiske indikatorer pa skolebusomradet er fx prisen pr. kert kilometer
inkl. udgifter til diesel og service, indkeb af og afskrivninger pa busser samt udgifter til
central administration og overhead mv.

Sundhedsudgifter mv. (hovedfunktion 4.62)

Det kommunale sundhedsomréade dakker hovedsageligt over udgifter til genoptraning, ud-
gifter til privat tandpleje, transport, private fysio-, ergo- og fodterapeuter og sundhedsfore-
byggelse. Graden af konkurrenceudsattelse pa omradet er relativ lav (16,5% i 2009), og ud-
gifterne til omradet var i 2009 5,9 mia. kr. Spredningen i konkurrenceudsattelsen er relativ
lav pa tveers af kommunerne og i nogle kommuner sa lav, at det formentlig ikke vil veere me-
ningsfyldt at analysere effekter af konkurrenceudsattelse pa omradet.
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Private leverandgrer inddrages pa en rakke forskellige mader p& det kommunale sund-
hedsomrade. Kommunerne kan fx vaelge, om de selv vil lave tandpleje pa skoler og lignende,
eller om de vil betale private for det — og ligeledes ved henvisninger til private fysioterapeu-
ter, private rygestopkurser, genoptrening, misbrugsbehandling mv. Der vil desuden kunne
vaere nogle udbud pa transport af patienter, der modtager genoptraningstilbud, fx buskarsel
og taxatransport. Det mest interessante omrade i forhold til kommunernes erfaringer med
konkurrence er formentlig genoptraeningsomradet, hvor der er en raekke eksempler pd kom-
munale udbud af genoptraning i henhold til sundhedslovens § 140 om vederlagsfri genop-
treening hos offentlige eller private aktgrer. Hidtil har fx Varde, Viborg og Silkeborg Kommu-
ner gennemfgrt udbud af b.la. ryg-, kneae- og skuldergenoptraning.

I forhold til udbud af genoptrening kan kvaliteten fx vurderes i forhold til ventetid pa
behandling, den samlede behandlingstid, opndet funktionsniveau efter afsluttet behandling
(fx tilbagevenden til arbejde) og koordination af patientforlgbene savel internt hos leveran-
deren som eksternt pa tvaers af forskellige typer af leverandgrer. Relevante brugertilfreds-
hedsindikatorer kan fx veere patienternes tilfredshed med vente- og behandlingstiden, faglige
kompetencer hos leverandgren, selve resultatet af behandlingen samt den samlede koordina-
tion og information i forbindelse med behandlingsforlgbet. Eksempler pa relevante gkonomi-
ske indikatorer er fx udgifter pr. behandling, samlede udgifter for forskellige typer af behand-
lingsforlgb, udgifter til lokaler og materialer, afskrivninger samt omkostninger til transport
af patienter, hvis dette er en del af genoptraningstilbuddet.

Tilbud til eeldre og handicappede (hovedfunktion 5.32)

Kommunernes udgifter til tilbud til eldre og handicappede udgjorde knap 50 mia. kr. i 2009,
og heraf var 18,5% konkurrenceudsat. Der er sdledes tale om, at en relativ mindre andel af
opgaverne var konkurrenceudsat, men da udgiftsomradet er stort, betyder det, at opgaver for
ca. 9,2 mia. kr. var konkurrenceudsat i 2009 pa dette omrade.

Spredningen mellem kommunernes konkurrenceudsattelse pa dette omréde gar fra knap
10% til knap 40% i 2009, hvilket gar det relevant at udveelge kommuner med en hgj savel
som en lav PLI.

Rambgll offentliggjorde i november 2009 resultaterne af en effektanalyse af konkurren-
ceudsettelse af pleje- og omsorgsopgaver pa eldreomradet, der blev gennemfgrt for Udbuds-
radet (Rambgll 2009). P4 baggrund af en landsdaekkende kortlaegning valgte Rambgll at un-
dersgge plejecentre og madservice, idet konkurrenceudsattelsen ikke var tilstreekkeligt ud-
bredt pa gvrige omrader. Dette forhold kan pa den ene side tale for at vente med at gennem-
fore nye effektanalyser inden for dette hovedomrade. P& den anden side er det et omrade med
stort potentiale og stort fokus fra bl.a. KL i forhold til at udvikle og udbrede konkurrenceud-
seettelse pa de store velfeerdsomrader.

Det kan bl.a. veere relevant at gennemfgre en effektanalyse pa hjelpemiddelomradet,
hvor der i et vist omfang er erfaring med konkurrenceudsattelse af opgaver. Det fremgar bl.a.
af Udbudsportalen, at de tre kommuner, Greve, Aarhus og Halsnas, har gennemfgrt udbud,
men der er formentlig en del flere, idet Udbudsportalen kun daekker en mindre andel af lan-
dets kommuner. En af de problemstillinger, der knytter sig specifikt til dette omrade, er, at
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nogle kommuner har valgt at indga leasingaftaler om hjelpemidlerne med deres leverandg-
rer. Disse aftaler gor, at det er forbundet med relativt hgje omkostninger til indkgb af hjzl-
pemidler, hvis kommunen senere gnsker at indga en anden type aftale med sine leveranderer
pa dette omrade.

Kommunerne kan bl.a. fa rddgivning om udbud og udarbejdelse af kravspecifikationer
hertil fra Hjelpemiddelinstituttet, der ogsa giver adgang til en lang reekke evalueringsmeto-
der, der retter sig mod de mange forskellige typer af hjelpemidler. Med hensyn til specifikke
indikatorer for effekter pa hjelpemiddelomradet er det relevant at bruge indikatorer, der gi-
ver information om typen af hjeelpemiddel og hyppigheden af opfglgning i forhold til brugen
af hjeelpemidlet. Desuden kan det vare relevant at male pa ventetiden i forhold til tildeling af
hjelpemidler samt hjelpemidlernes generelle kvalitet og stand.

Disse karakteristika ved ydelsen kan med fordel knyttes til information om borgerens
funktionsniveau og udviklingen heri, hvor der kan vare tale om stabilitet eller Igbende for-
veerring eller forbedring. Disse forhold er afggrende for den kvalitet, der er mellem ydelser og
behov, samt borgernes tilfredshed med hjelpemidlet, ventetiden i forbindelse med tildeling
af hjelpemiddel, hjelpemidlets stand og kvalitet mv. Relevante gkonomiske indikatorer pa
eldre- og handicapomradet er fx udgifter til indkegb af de enkelte hjelpemidler, levering til
brugerne, vejledning i brugen af hjelpemidlet, service og vedligeholdelse, samt borgernes
egenbetaling i forbindelse med frit valg.

Tilbud til voksne med serlige behov (hovedfunktion 5.38)

Kommunernes udgifter til voksne med sarlige behov udgjorde 19 mia. kr. i 2009, og heraf var
24,5% konkurrenceudsat. Der er sdledes tale om, at en relativ mindre andel af opgaverne var
konkurrenceudsat, men da udgiftsomradet er relativt stort betyder det, at opgaver for ca. 4,6
mia. kr. var konkurrenceudsat i 2009. Spredningen mellem kommunernes konkurrenceud-
seettelse er stor og gik fra godt 5% til knap 50% i 2009.

Der er tale om et komplekst omrade, hvor det ud fra foreliggende viden er svert at be-
stemme, hvor der er stgrst potentiale for effektanalyser af tilbud, der har varet udsat for ud-
bud. Mange tilbud er saledes selvejende institutioner og virksomheder, der har en driftsover-
enskomst med kommunerne, men ikke har veeret udsat for direkte udbud.

Hvis kommunerne seetter opgaverne med at levere midlertidige botilbud, kontaktperson
og ledsageordninger samt aktivitets- og samveerstilbud i konkurrence, sa vil det blive relevant
at gennemfare effektanalyser pa dette omrade. Det forekommer dog endnu ikke at veere sket i
et tilstreekkeligt omfang, hvorfor der synes at veere et begraenset grundlag for effektanalyser
pa dette omrade endnu.

Safremt der gennemfares effektanalyser pa dette omrade, vil det vaere meget relevant at
arbejde med specifikke indikatorer for borgernes oplevelse af medbestemmelse og deltagelse
i gnskede aktiviteter. Disse aspekter af borgernes oplevelse af kvalitet kan analyseres i for-
hold til tilbuddenes fleksibilitet over for borgernes gnsker og behov. Det vil i et kvalitetsper-
spektiv desuden vere relevant at male hyppigheden af forskellige tiloud samt foretage en
vurdering af indholdet af de forskellige ydelser, som tilbydes de voksne med sarlige behov.
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Eksempler pa relevante, gkonomiske indikatorer pa omradet er fx udgifter til lgn, ud-
dannelse, administration (ledelse, administration, kontorudgifter, edb mv.), ejendoms- og
kapitalomkostninger (vedligeholdelse/afskrivning mv.) og regulering i forhold til tidligere ar
(deekning af underskud/overskud i forbindelse med det enkelte tilbud). Andre relevante ek-
sempler pa gkonomiske indikatorer pa dette omrade findes pa Tilbudsportalens hjemmeside
— www.tilbudsportalen.dk.

Arbejdsmarkedsforanstaltninger (hovedfunktion 5.68)

Kommunernes udgifter til arbejdsmarkedsforanstaltninger udgjorde 5,4 mia. kr. i 2009, og
heraf var 49,8% konkurrenceudsat. Der er séledes tale om et relativt mindre udgiftsomrade i
kommunerne. Men da halvdelen af udgifterne til omradet var konkurrenceudsat, er der tale
om et omrade med relativt store kommunale udgifter til private leverandgrer til lgsning af
disse opgaver. Spredningen mellem kommunernes konkurrenceudsettelse af arbejdsmar-
kedsforanstaltninger gik fra 10% til godt 75% i 2009, hvilket ggr det centralt at inddrage
kommuner med en hgj savel som en lav PLI i analyserne.

Det er vigtigt, at eksterne konsulenter i forbindelse med effektanalyserne er opmarksom-
me pa, at nogle aftaler med leverandgrer har vist sig at veere ulovlige, idet selve tilkendelsen
af ydelser er en myndighedsopgave, der ikke kan overdrages til en privat leverandgr. Disse
specifikke ydelser vil ikke veere interessante for Udbudsradet.

Der synes at veere muligheder for at gennemfare effektanalyser af konkurrenceudsatte
jobcentre og delopgaver herunder fx samtaler og opfglgning pa sygedagpenge- og kontant-
hjelpsomradet. Der synes ogsd at veere muligheder for effektanalyser, nar det galder forskel-
lige former for aktivering, herunder kortere forlgb med afklaring, jobsggning mv., og indsat-
ser, som rummer virksomhedspraktikker af forskellig art, der er i veekst pa grund af endrin-
ger i refusionsreglerne. Med hensyn til specifikke indikatorer for effekter pa arbejdsmarkeds-
omradet er det relevant at bruge indikatorer, der giver information om, hvilke typer af ind-
satser der er tale om, hvor hyppigt de tilbydes, og hvordan der differentieres i malgruppen
fx alder, ledighedens varighed og andre problemer.

Det er desuden af stor betydning, om indsatserne skaber effekter i form af, at borgerne
kommer i arbejde, uddannelse eller teettere pa arbejdsmarkedet, hvilket dels kan bestemmes
gennem indplacering i matchgruppe og dels gennem oplysninger fra borgerne og deres sags-
behandlere fx via spgrgeskemaer. Det er ogsa af vaesentlig betydning, om borgerne bevarer
eller opbygger deres tro pa, at det er muligt at finde beskeeftigelse og i gvrigt fungerer godt
sundhedsmaessigt og socialt, hvilket fx kan males ved surveys og/eller gennemfgrelse af indi-
viduelle interview eller fokusgruppeinterview. Relevante gkonomiske indikatorer pd omradet
er fx udgifter til len, mgdefaciliteter, it, administration, ledelse samt informations- og un-
dervisningsmaterialer.
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Et notat om metoder og indikatorer ved effektanalyser
af kommunernes konkurrenceudseettelse af offentlige
opgaver

Den offentlige sektor bruger hvert ar milliarder af kroner gennem forskellige former for ud-
bud og konkurrenceudszttelse af opgaver til private leverandgrer. Men ofte sker det uden en
sikker evidens for, at det faktisk fgrer til hgjere kvalitet eller billigere lgsninger i den offentli-
ge opgavelgsning. Far borgerne bedre service? Bliver der udviklet nye og bedre lgsninger?
Sparer kommunen penge? Og hvad er konsekvenserne for de medarbejdere, som bergres af
udbuddene? Det skal dette notat hjelpe den offentlige sektor med at undersgge. Notatet er
udarbejdet for Udbudsradet og skal understgtte en reekke analyser af konkurrenceudsattelse,
som Udbudsradet forventer at igangsatte i 2011 og 2012.

AKF

Anvendt KommunalForskning
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