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KAPITEL IV

EFFEKTIVITET OGKVALITET | DEN
OFFENTLIGE SEKTOR

V.1 Introduktion

For at sikre hgjst mulig velfaard er det vigtigt, at offentlige
ydelser produceres og leveres pa en effektiv made. Holdbar-
hedsberegningernei kapitd 11 viser, at de offentlige udgifter vil
stigei de kommende &r, uden at indtasgterne felger med i til-
strakkdigt omfang. Derfor er det yderligere afgerende at &f -
fektiviseretilvegebringelsen af deoffentlige serviceyddser. En
rakke saglige forhold for den offentlige sektor betyder, at
offentlig produktion af offentlige serviceyde ser kan finde sted
pa en uhensigtsmaessig made. | en dd tilfadde kan effektivitet
og udvikling af offentlige serviceydelser sikresved at overlade
produktionen til private, i andretilfadde ma alternative midler
tagesi brug for at forage effektiviteten. Dette kapitd handler
om, hvilke midler der kan tagesi anvenddsefor at sikre effek-
tivitet og innovation i produktionen af de ydelser, det er be-
sluttet, at den offentlige sektor skal finansiere. Omfanget af de
offentligt finansierede serviceydelser tages for givet i dette
kapitd.

Der bar skelnes mellem det offentliges rolle som regulator og
det offentligesrolle som producent af offentligeyde ser. Et be-
hov for offentlig regulering er saledes ikkeen tilstraekkelig be-
grundelse for offentlig produktion. F.eks. kan busdrift regu-
leresvialicitationer. Panogleomrader er det dogikketilstragk-
keligt, at det offentlige regulerer dler beslutter omfanget af
ydelser. Det gadder i forbindelse med forskelige former for
myndighedsudavel se, f.eks. paliti. Manglendeviden ommulig-
heder og vilkar for privat produktion eller manglende mulig-

Kapitlet er fegrdigredigeret den 10. maj 2004.
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heder for at specificere en ydese tilstrakkeigt prasist i en
kontrakt kan ogsa nadvendiggere offentlig produktion af
offentlige serviceydd ser.

Ved en udlicitering overdrages produktionen af offentlige ser-
viceyde ser, der som udgangspunkt har fundet sted som offent-
lig produktion, til en privat producent. Yderligere vil der i
modsadning til varekab, der typisk finder sted uproblematisk
pa etablerede markeder, ofte vaare tale om en laangerevarende
aftale. Dette skaber ofte et behov for en udbudsrunde, hvor de
interesserede private producenter konkurrerer omat givetilbud
pa opgaven. Nar e tilbud er valgt, indgas en kontrakt, hvor
vilkareneer specificeret. Herefter har den valgte producent ty-
pisk monopol pa at levere ydelsen pa dei kontrakten fastsatte
vilkar i en fastsat periode. Udbudsrunder anvendes ogsatil an-
det end udlicitering: Sterreindkeb af varer skal sendesi EU-
udbud, hvis vaardien overskrider en given taarskel.> Den prin-
cipiellebaggrund for udliciteringer gennemgasi afsnit 1.2 og
bespare sespotentialet ved kommunal udlicitering gennemgas
i afsnit 1V.3 sammen med en praessentation af @vrige danske
erfaringer.

Offentlige-private partnerskaber daskker over en ragkke for-
skellige samarbejdsformer melem private og offentlige parter.
Partnerskaber kan vaareenl@sning ved opgaver, der har et stort
innovativt indhold, og hvor det derfor ikke er muligt at speci-
ficereen yddsetilstraskkeligt pragcist. | sddanne projekter kan
den ene part yderligere have en specifik viden, somi forbinde -
semed et partnerskab kan overferestil denanden part. Det kan
gaddesave forskningssamarbejdesom produktion af offentlige
yddser. Partner skabsbegrebet bruges ogsa omavanceredeudli-
citeringer, hvor en privat part gives frihed i valg af metode il
at na de specificerede mal. Mulighederne og begramsningerne
for anvendelse af partnerskaber gennemgasi afsnit 1V.4.

Med fritvalgsordningerne har brugerne af en raskke offentlige
tjenester —f.eks. hjemmehjadp —mulighed for at vedgemelem
flereleveranderer. Deprivate udbydere skal vaae godkendt af

1) Taasklener 1,14 mio. kr. for statsinstitutioner og 1,76 mio. kr. for
amter og kommuner.
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kommunen og modtager en betaling svarende til kommunens
omkostninger ved at levere hjemmehjadp. Dermed konkurrerer
de private udbydere pa kvaliteten af ydelsen. Da ordningerne
kun er knap 1¥2 ar gamle, er der endnu kun sparsomme erfa-
ringer.

| nogle tilfadde er det ikke hensigtsmaessigt at overlade pro-
duktionen af en offentlig servicetil en privat udbyder. | sddan-
ne tilfedde kan det veae et aternativ at skabe konkurrence i
den offentlige produktion ved at sammenligne effektiviteten i
en enhed med andre tilsvarende enheder. Dermed vil en enhed,
der klarer sig dérligt i sammenligningen, dels komme under
presfor at forbedre sig, dels vil de bedste enheder bliveidenti-
ficeret, sledes at deres arbejdsform kan efterlignes af mindre
effektive enheder. Pa baggrund af sammenligningen kan der
indfaresincitamenter til omkostningsminimeringfor deenkelte
enheder.

For at forbedre incitamenterne til effektivitet i offentlig pro-
duktion kan resultatkontrakter tagesi anvendd se. | enresultat-
kontrakt indgds en aftale mellem eninstitutions|eder og dennes
foresatteomomfanget og kvaliteten af institutionensresultater.
Somledi kontrakten kan gives en gkonomisk bonus (der sadtes
i relation til malopfyldelsen) til lederen, hvis resultaterne ns.
Derved kommer der et gkonomisk motiv i offentlig produktion
pa& samme made som i privat produktion.

Fritvalg, mal estokskonkurrenceog resultatkontrakter vurderes
i afsnit IV.5.

Paomrader med en stor brugerfinansiering kan det vearemuligt
helt at privatisereden offentlige produktion. Historisk har om-
fanget af offentligt gjerskab varieret. Efter 2. Verdenskrig var
det aimindeligt i store dele af verden, at den offentlige sektor
var dybt involveret i f.eks. kul- og stalproduktion, og frem til
omkring 1980 var det en udbredt holdning, at i det mindstefor-
syningssektorerne samt tog og fly skullevageoffentligt get, se
Megginson and Netter (2001). | Danmark har det offentlige
dog vagret mindre involveret end i mange andre lande. | Stor-
britannien kom der efter Thatchers valg i 1979 stigende fokus
pa privatiseringer, og det har bredt sig, sdledes at store dele af
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forsyningssektorerne nu e privatiseret og liberaliseret i det
mesteaf verden. Liberaliseringerneog privatiseringerneaf for-
syningssektorerne har typisk ledt til betydeige effektivitets-
gevinster, sef.eks. Dewenter and Malatesta (2001) dler Shir-
ley and Walsh (2000). | Danmark er d- og telesektoren dere-
guleret og liberaliseret, gassektoren er under privatisering, og
mulighederne for liberalisering af affaldssektoren er under
overvgese?

| forsyningssektorerneer der typisk et dement af naturligt mo-
nopol, der skaber et behov for regulering af markedet. | mange
lande har det i praksis vist sig muligt at gennemfare denne
regulering i f.eks. elsektoren, uden at det offentlige er produ-
cent, og derved typisk skabe velfungerende markeder. Dermed
andres myndighedernesrollefraat veare producent til primeat
at gennemfare en hensigtsmeessig regulering. Potentialet for
yderligere privatiseringer og resultatet af de gennemfarte gen-
nemgas ikke yderligerei dette kapitel.

| afsnit IV.6 gives politikanbefalinger.

V.2 Produktion i offentligt eller privat regi?

| dette afsnit diskuteres, hvorvidt omlaggning fra offentlig til
privat produktion kan gge effektiviteten i produktionen af of -
fentlige serviceydeser, uden at det gar ud over kvaliteten.
Farst diskuteres de teoretiske argumenter for, at der kan vaae
forskd i effektivitet mellem den offentlige og den private sek-
tor. Dernasst gennemgasinternational eerfaringer, herunder er-
faringernei Sverige, med at overlade produktionen af offentli-
ge serviceyde sex til private.

De offentlige serviceydeser har lagt beslag pa en nogenlunde
konstant andel af produktionen siden 1985, hvorimod der var
en kraftig stigning igennem 1970’ erne, jf. figur IV.1. De of-
fentlige serviceydd ser er meget arbegdskraftintensive, og stig-
ningen i den gennemsnitlige produktivitet malt ved faldet i de

2) Christoffersen og Paldam (2004) gennemgdr privati seringerne af
statsejede virksomheder i perioden 1980-2002.
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arbejdstimer, der medggar til produktionen af en enhed, har vae
ret laverei den offentlige end i den private sektor. Det kan en-
ten skyldes, at ydelserne, der produceres i den private sektor,
har en anden karakter, éler at mulighedernefor produktivitets-
gevinster ikkerealiseresi samme omfang i den offentlige som
i den private sektor. Derfor kan befolkningen have det indtryk,
at der sker nedskaginger inden for de offentlige serviceyde ser
patrods af, at udgifterne de sidste 25 ar har udgjort en kon-
stant andel af den samlede produktion.

Figur IV.1  Det offentlige forbrugs andel af den samlede
produktion
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Anm.: Den samlede produktion er opgjort som bruttovaerditilvaksten i
Danmark.

Kilde: ADAM’ s databank og egne beregninger.

Produktiviteten maler produktioneni forhold til deressourcer,
der anvendesi produktionen. Maling af den offentlige sektors
produktivitet over enlaangere periodekani princippet opgares
som den samlede produktion sat i forhold til de samlede om-
kostninger.® De samlede omkostninger er saledes et udtryk for

3) De samlede omkostninger ber omfatte bade de direkte udgifter og
omkostninger til kapital apparatet som forrentning og afskrivnin-
ger.
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de ressourcer, der er medgaet til produktionen af ydelserne.
Det er imidlertid meget vanskdigt at opgare produktioneni den
offentlige sektor, idet den ikke af sedtes pa markedet og dermed
ikke veardisadtes, som det er tilfaddet med den private sektors
produktion. Beregningerne i dette afsnit skal derfor kun op-
fattessomenindikationaf, hvordanudviklingeni produktivite-
ten har vaaet siden 1992.

| dette af snit er produktionen opgjort som de leverede yde ser,
der er statistik for, og omkostningerneer opgjort ved de offent-
lige udgifter til det pagaddende omrade, som angivet i de of-
fentlige regnskaber. Den offentlige sektor producerer mange
ydelser, og derfor beregnes produktion pr. omkostningskrone
i faste priser for de enkdte ydelser. Disse sammenvejes med
deresandd af desamledeudgifter. | boks1V.1er enuddybning
af metoden, herunder den betydelige usikkerhed der er knyttet
til beregningerne.

Der er kun beregnet produktivitet for omrader, der dakker ca.
25 pct. af den offentlige sektors samlede udgifter. Det skyldes
bl.a., at det pa mange omrader ikke er muligt at finde statisti-
ske oplysninger om omfanget af produktionen. Desuden er der
udeladt omrader, hvor det bevillingsmaessige system automa-
tisk vil indebaare, at produktiviteten er uaandret. Det dregjer sig
om taxametersystemet, der bl.a. anvendes pa erhvervsuddan-
nelserne og mange videregéende uddannelser.

Det overordnede indtryk er, at produktiviteten har vegret stag-
nerende til svagt faldende i den betragtede periode, jf. tabe
IV.1. Det skal sammenlignes med, at produktiviteteni private
byerhverv er steget med i gennemsnit 24 pct. om aret i den be-
tragtedeperiode. Dettesynesat bekradte, at produktivitetsstig-
ningerneer laverei den offentlige end i den private sektor. Det
skal imidlertid bemagkes, at den anvendte opgare sesmetode
ikke tager hgjde for, at kvaliteten af de leverede ydelser kan
vageforbedret i perioden, og at dettefejlagtigt registreres som
faldende produktivitet i stedet for en stigende standard af ydel-
sen.



Boks IV.1 Maling af produktivitet i den offentlige sektor

Sommal for produktiviteteni den of fentlige sektor anvendes her den sékal dte omkost-
ningsproduktivitet, somangiver forholdet mellem produktionen og desamlede omkost-
ninger. Detteer i modsagining til traditionele produktivitetsmal for den private sektor,
hvor produktionen normalt sammenholdes med f.eks. indsatsen af arbejdskraft. Pro-
duktiviteten pa de enkelte omrader i den offentlige sektor beregnes som produktionen
i det pagaddende omrade divideret med de udgifter, der afholdes i forbindelse med
produktionen, opgjort i faste priser ved at anvende deflatoren for offentlig forbrug.
Der beregnes produktivitetsindeks for de enkelte delomrader. Aggregeredeindeks for
hovedomréder beregnes ved at vaggte delindeksene med deres respektive andele af de
samlede offentlige serviceudgifter i hovedomradet.

Et stort problem ved ovenstdende metode er at finde passende mél for produktionen,
idet detteindebaarer skansmaessigevurderinger af, hvilkestarre ser der med rimelighed
kan anvendes som mél for produktioneni hver af de behandlede omréder. Problemet
kompliceres yderligere af, at talmaterialet pad mange omrader er begramset. Pa ud-
danneses- og barneinstitutionsomradet er produktionen opgjort som antallet af hen-
holdsvis ever og barn, der passes. P4 biblioteks- museums- og teateromraderne an-
vendes antallet af henholdsvis udlan, besggende og tilskuere. Pa sygesikringsomradet
anvendes antallet af kontakter med behandleren. Produktionen p& sygehusomradet
males ved den sdkal dte DRG-produktionsvaardi. DRG-systemet er et takstsystem, der
inddeler aktiviteten pa de somatiske sygehuse i diagnoserelaterede grupper. Hver
gruppe tildees en takst, der anvendes til beregning af produktionsvaardien. Ved at
anvende de sammetakster —f.eks. 2000-taksterne—for alle ar fas et udtryk for, hvor
meget produktioneni e givet ar ville have kostet, séfremt enhedsomkostningerne var
som i 2000. Der er imidlertid en rakke problemer forbundet med at sammenligne
sygehusenes produktionsvaadi over tid padennemade. Det skyldesbl.a., at der |gben-
de sker udviklingi DRG-grupperingen, og derfor kan anvende sen af taksternepa an-
dredr, end det &r deer dannet for, vere misvisende. Dertil kommer, at der er sket an-
dringer i registreringspraksis over tid.

Flere af de ovenstéende produktionsmal omfatter flere ydelser af forskellig karakter.
Dettekan vaae problematisk, i det omfang sammensagningen af produktionen aandres
over tid. Hvisf.eks sammensaaningen af kontakter med behandlerne pa sygesikrings-
omrédet forrykkes mod mere omkostningskraevende ydelser, vil dette vise sig somen
lavere produktivitet, nér denne opgeres ved ovenstédende metode. En anden vassentlig
svaghed ved produktivitetsmalingen er, at der ikke tages hgjde for aandringer i kvali-
teten af de offentlige serviceyddser. En hgjere kvalitet vil i mangetilfad de betyde hg-
jere omkostninger pr. produceret enhed, hvilket registreres somet fald i produktivite-
ten.
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Tabel IV.1  Produktivitetsudviklingen i udvalgte omrader af den offentlige sektor

Gennemsnit Gennemsnit
1992-96 1997-2002
--- Gns. 1992-1996 = 100 ---
Uddannelse
Folkeskole 100 91
Gymnasier og HF 100 88
Kultur
Folkebiblioteker 100 98
Museer 100 83
Teatre 100 89
Bar neinstitutioner
| alt 100 100
Farskolebarn 100 100
Skolebgrn 100 114
Dagninstitutioner 100 81
Sundhedsomr &det
Sygehuse 100 101
Sygesikring i alt 100 99
Praktiserende lager 100 102
Drelagger 100 88
Jjenlasger 100 91
@vrige speciallaer 100 95
Tandlagyer 100 101

Anm.: Under sygehuse medtages kun somatiske sygehuse og afdelinger. Der foreligger ikketal for disse
i rene 1992-1995. Gennemsnittet i 1992-1996 er saledes sat til produktiviteteni 1996 for denne
kategori. Som falge af en aandring i opgerel sesmetoden i 2001 er produktivitetstallene for syge-
husene ikke umiddel bart sammenlignelige far og efter 2001.

Kilde: Danmarks Statistik: Statistiske Efterretninger, Satistisk Arbog, Satistisk Tidrsoversigt, Nyt fra
Danmar ks Statistik, Statistikbanken, oplysninger fraFinansministeriet, Undervi sningsministeriet:
Folkeskoleni tal, www.uvm.dk, Sundhedsstyrel sen.dk, Biblioteksdrbog 2002, ADAM’ sdatabank
0g egne beregninger.
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| det felgende diskuteres, hvilke fordee og problemer der kan
vageved at overlade produktionen af offentlige serviceyde ser
til private virksomheder.*

Der kan vageforddeved at overlade produktionen af offentli-
geyddser til privatevirksomheder, hvisdeproducerer enydd-
setil lavere omkostninger end det offentlige. Private virksom-
heders malsagning er at fa overskud af deres aktiviteter. Det
betyder, at virksomhedernetilstragoer at mindske produktions-
omkostningerne. Envigtig made at sikre delaveste omkostnin-
ger paer hletiden at vagreinnovativ i produktionsprocessen.
Incitamenternetil at begraanse omkostningerne, og dermed ogsa
at vageinnovativ, er ikkei samme omfang til stede for ledere
i den offentlige sektor, da de almindeligvisikke far ande i ge-
vinsten ved at reducere omkostningerne.®

De offentlige beslutningstagere kan have andre malsagninger
end at producereyddsernetil delavesteomkostninger. Eksem-
pelvis kan politikerne have som saarskilt malsagning at give
udvalgtemedarbgdergrupper saaligearbejdsforhold, begunsti-
gesazligegrupper af borgeredler at tage ssaligemiljghensyn.
Et forma med at overlade produktionen af en offentlig ser-
viceyde setil private kan vage at binde politikernetil, ud over
de eksplicit specificerede malsagninger, at sikre, at omkost-
ningseffektivitet har hgjesteprioritet. @nsker politikerne, at der
skal tages saalige hensyntil f.eks. svage borgere dler miljoet,
kan det indgai betingelserne, nar privatevirksomheder star for
produktionen af offentlige ydeser.

En nedbringelse af omkostningerne kan imidlertid ogsa opnas
ved at producere en lavere kvalitet for ydelsen, i den udstrak-
ning der er en sammenhaang mellem omkostninger og kvalitet.
Der e derfor enrisiko for, at en privat virksomhed vil sgge at

4) | en situation med perfekt information og uden forhandlingsom-
kostninger (transaktionsomkostninger) er det muligt at sikre en
optimal alokering af ressourcerne via forhandling mellem
parterne uafhaangig af € erskab. Dette resultat kal des Coaseteore-
met, jf. Coase (1960).

5) | Hart mfl. (1997) og Shleifer (1998) er problemstillingen ud-
dybet.
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mindske omkostningerne ved at slackke pa kvaliteten. Det er
derfor vigtigt, at kontrakten specificerer kvaliteten af ydelser
med den nadvendige prascision, ndr offentlige ydelser produ-
ceres af private virksomheder, jf. ogsa senere. Muligheden for
at opretholde kvaliteten er afgarende for at realisere en fordel
ved privat produktion.

Det er imidlertid ikke muligt at specificere alle aspekter ved
kvaliteten af de ydeser, der skal leveres, ndr produktionen af
offentlige yde ser overladestil den private sektor. Der vil kun-
ne vaae mangler i kontrakterne, s myndigheden ikke far det
produkt, der forventes. Samtidig er kvalitetsaspektet ved man-
ge offentlige yddser meget vanskdigt at definere og dermed
ogsd at opgere og kontrollere. Det kan vaare baggrunden for,
at kvaliteten af offentlige ydelser jaddent er specificeret eks-
plicit, nér de produceres af den offentlige sektor. Fraveaet af
mal og specifikationer internt i den offentlige sektor kan dog
ogsa faretil, at en offentlig virksomhed ikke leverer det, som
politikerneansker. Detteindebaaer, at problemernemed at mé-
le kvalitet ikke kun er knyttet til privat produktion.

Et vigtigt aspekt ved en eventud overdrage seaf produktionen
til privatevirksomheder er, hvor stor betydning fleksibilitet har
for politikerne. Der e sandsynligvis starre fleksibilitet for be-
slutningstagerne, nar produktionenforegar i den offentligesek-
tor, hvis der gnskes hurtige aadringer i sammensagningen af
deydeser, der tilbydes borgerne. Eksempelvis kan skift i be-
hov og aadrede palitiske prioriteringer betyde, at det er ngd-
vendigt med aandringer i tilrettelaaggel sen af produktionen. Nar
ydelsen leveres af den private sektor, vil en aandring i forhold
til den indgaede kontrakt sandsynligvis indebaare, at omkost-
ningerne stiger i form af ekstra betaling for yde ser, der ligger
udenfor kontrakten. Starrelsen af stigningeni omkostningerne
kan afhaange af, hvor meget et godt renomme betyder for virk-
somheden. Det kan eksempevis vagre vanskeligt for en virk-
somhed at opnd en kontrakt i andre dele af den offentlige sek-
tor, hvis virksomheden har renomme for at vagre ufleksibel i
forhold til gnsker om aandringer.
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Den offentlige sektor far ogsa nye omkostninger i forbindelse
med en udlicitering af offentlige ydelser. Udarbejdelse af ud-
budsmateriale og efterfalgende kontrakt kan sdledes medfere
en betyddig engangsomkostning, og samtidig er der lgbende
omkostninger til kontrollen af, om kontrakten overholdes. Der
er almindeligvis ikke en |gbende rapportering af kvaliteten af
de offentlige serviceyddser, da incitamentet til at slaskke pa
kvaliteten er mindrefor offentlige end private udbydere. Disse
@gede omkostninger skal medtages, nar det vurderes, om en
offentlig ydelse skal produceresi den private sektor.®

Deoffentligt ansatte kan have monopol painformationer omde
nadvendige omkostninger i forbindel se med produktionen af
ydelserne. Dermed har politikerneikke mulighed for at vurde-
re, i hvilket omfang produktionen kan effektiviseres, uden at
det gar ud over kvaliteten. En mulighed for at reducere mono-
polstillingen pa informationssiden er at udbyde ydelseni lici-
tation. Dermed bliver det muligt for politikerne at fainforma-
tion om omkaostningerne ved frembringe sen af ydelsen.

Mange ydelser produceres af kommunerne, og den enkete
kommunes udbud er i en vis udstraskning afgrasnset af den pa-
gaddende kommunes starrelse. Sadanne begrassninger er pri-
vatevirksomheder ikkengdvendigvisunderlagt, og dermed kan
deopna en stordriftsfordel, der ogsa kan vaare med til at mind-
ske omkostningerne. For at opna stordriftsfordeleindgar man-
ge kommuner dog pa forskellige omrader samarbejdsaftaler
med en dler flere andre kommuner. Private virksomheder kan
imidlertid have nemmere ved at investerei kostbart udstyr, der
kan bidragetil at effektivisere produktionen. Det skyldeshl.a.,
at kommunerne er underlagt statslige begramsninger for, hvor
store 1an de ma optage.

Udlicitering vedrarer offentligt finansieredegoder eler service-
ydelser, hvor producenten vadges blandt flere i en form for
konkurrence, og producenten har monopol paydeseni en af-

6) Samtidig kan en hgjere produktivitet i den private sektor betyde,
at en del af gevinsten gér til hgjere lgnninger.
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gramnset tidsperiode.” En rackke betingelser skal dog vaare op-
fyldt, for at der er en samfundsgkonomisk gevinst ved at udli-
citereproduktionen af enydd se. For at belysedissebetinge ser
kan udliciteringsprocessen opdelesi enrakketrin, jf. Morten-
sen (1998). Farstetrin er at identificere omrader, der er veleg-
nedetil udlicitering. | denforbindelseer det vigtigt at overveje,
om det er muligt at skabeen red konkurrencesituation, hvilket
kraaver, at der er tilstraskkdigt med interesserede virksomhe-
der, og at deikke samarbegjder.? Hvis det er ngdvendigt med et
stort kapitalapparat, der kun har begramset alternativ anven-
dese(sunk costs), kan det begramsevirksomhedernesinteresse
i at ddtage, da det gkonomiske tab vil vaare stort, hvis virk-
somheden pa et seneretidspunkt mister licitationen. | en sadan
situation kan myndigheden vadge at begramseudliciteringentil
serviceopgaven. Eksempelvis kan det overlades til en privat
virksomhed at stafor driften af et statsligt ejet broanlasy. Vad-
ges det kun at udlicitere serviceopgaven, betyder det dog, at
virksomhedenstil skyndel setil at vedligehol dekapitalapparatet
& begramset.

Nar det er valgt at udbyde en opgavei licitation, skal udbuds-
betingd serne fastlaagyges, hvilket omfatter en specifikation af
kvaliteten af deydelser, der skal leveres, og hvilkekriterier der
vil blive anvendt ved udvadgd sen. Udbudsmaterialet kan spe-
cificeres sadan, at det bliver muligt for det offentlige at vedge
mellem forskelige kombinationer af pris og kvalitet for ydd-
sen.

Nar vinderen af licitationen er fundet, udarbejdes en kontrakt.
Kompleksiteten i kontrakten afheanger af ydelsens karakter.
Der er sterst mulighed for, at udliciteringen virker hensigts-
maessigt, nar ydelsen kan beskrives og defineres pragcist, fordi
kvalitetskontrol i kontraktperioden s bliver nemmere. Kon-
traktens omfang ber vagre sadan, at det medvirker til at give
starst mulig konkurrence. Enfor omfattende og detaljeret kon-
trakt kan afskraskke nuvaarende og potentidle udbydere. En

7 | afsnit IV.1 er der en definition og uddybning af, hvad en
udlicitering indebazrer.

8) Effektiv konkurrence kan godt opst&i markeder med et begraanset
antal udbydere.
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l@sning for at sikre, at ogsd mindre udbydere vil deltage, er at
ddeopgaven opi flere dde.

Der ertoforhold, der trakker i hver sinretning ved fastlaggyge -
sen af kontraktperiodens lasngde. En kort kontraktperiode kan
vage gnskelig for at gare det hurtigt og nemt at skifte produ-
cent, hvis kvaliteten i henhold til det aftalte ikke er opfyldt. |
modsat retning trakker, at faare vil gnske at deltagei en lici-
tation, hvis kontraktperioden er meget kort, fordi risikoen for
tab af investeringer, der er forbundet med ddtagelse, er starre.
Meget lange kontraktperioder kan pa den anden side ogsa
betyde, at konkurrencen bliver ulige ved nyelicitationsrunder,
fordi de etablerede virksomheder har opnaet store informa-
tionsfordde. For at sikre overholdelse af kontrakten er det
nadvendigt med periodisk kontral, hvor den faktiske kvalitet
sammenlignes med kontraktkravet.

Kontrakten begr indeholde en praecisering af, hvilke aendrede
forhold, der kanfaretil hgjerepriser, og kuni de specificerede
tilfadde kan priserneforhgjes. Det skal sikre, at producenterne
ikke afgiver urealistiske bud, hvis de forventer, at priserne
senere vil kunne andres.

Nér udliciteringen er gennemfert, er fleksibiliteten reduceret.
Den, der far kontrakten, stér siledesi en meget staak forhand-
lingssituation ved tilpasning af kontrakten. Derfor er forarbe-
det inden udliciteringen og kravspecifikation vigtig for at opna
et godt resultat, men kan indebaare et betyddigt administrativt
merarbgde. Hvis det offentlige ansker at bevare omfattende
muligheder for at gribe ind i udfarelsen af opgaven, er det
sandsynligvis nemmere, mere sikkert og mindretidskraavende,
hvis produktionen foregér i den offentlige sektor. Muligheden
for at gribeind er derfor afgerendefor, om et omrédeer veleg-
net til udlicitering.

| nogle situationer kan det vagre hensigtsmaessigt ikke at ud-
licitere bade anlasgget, der skal anvendes til produktionen, og
sdlve produktionen. Det kan vegretilfaddet, hvis der er knyttet
et stort kapitalapparat til produktionen. Det skyldes, at ved en
licitation er der konkurrence om at opna eneret pa produktio-
nen. For at sikre at producenten overholder sine kontraktlige
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forpligtigelser, er det nadvendigt, at producenten kan mistesin
kontrakt pa ydesen ved troveardigt at true med at ansadte en
anden producent. | tilfadde af, at producenten ger et stort fast
anlagg, der er nadvendigt for produktionen, er det vanskeligt at
sikre overholdelsen af kontrakten. Lige edes kan det begramse
private investorers interesse for et projekt, hvis de ikke far
fornyet kontrakten, uden at de har muligheder for alternative
anvende ser af deres kapitaludstyr.

Sammenfattende kan man sige, at de starste muligheder for en
effektivitetsgevinst ved overgang fra offentlig til privat pro-
duktion formentlig ligger pa omrader, hvor det er forholdsvis
let at specificere og overvage kvaliteten af den pageddende
ydelse, og hvor det er usandsynligt, at der vil opsta et politisk
anske om vaesentlige aandringer i yde sens karakter og produk-
tionenstilrettelagggel seinden for kontraktperioden. Eksempler
paomrader, der er velegnedetil udlicitering, er transport, ved-
ligeholddlse af vgje og bygninger samt administrative opgaver
som f.eks. regnskabsfaring. Omvendt kan det veae gnskeligt
at fastholde produktioneni offentlig regi, hvis det skennes me-
get vigtigt for borgernes velfaard at undgakvalitetsforringel ser,
og det samtidigt gadder, at kvaliteten er vanskelig at kontrol-
lere. Usikkerhed omprivate producenters mulighed for at spare
omkostninger ved at slakke pa kvaliteten, vil ligeledes gere
udlicitering mindre attraktiv, jf. Serensen (2004).

Ovenfor er en rakke principielle argumenter for, at det kan
vag e omkostningsbesparende at inddrage den private sektor i
produktionen af de offentlige serviceyddser. Det e imidlertid
et empirisk spargsmal, om og i hvilket omfang der i praksis
opnas besparelser. Flereinternationaleoversigtsundersggel ser
viser, at det typisk er omkostningsbesparende at lade den pri-
vate sektor sta for dele af udbuddet af offentlige serviceydd-
ser.® Borcherding mfl. (1982) gennemgar mere end 50 empiri-
ske undersagelser fra USA, Tyskland, Australien, Canada og
Schweiz, og dereskonklusion er, at de private virksomheder er
mereeffektive. Et nyerestudieaf Domberger og Jensen (1997),
der omfatter Storbritannien og en rakke andre angelsaksiske

9) | Megginson og Netter (2001) findes en oversigt over empiriske
studier af privatisering af offentligt ejede sel skaber.
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lande, konkluderer, at udlicitering muligger bespardser pa
omkring 20 pct. Der er dog stor spredning i de opnaede be-
sparelser.

| et survey af omkring 40 undersage ser kommer Boyne(1998)
ogsa til den konklusion, at konkurrenceudsadtelse og udlici-
tering mindsker udgifterne. Boyne er imidlertid rlativt kritisk
over for kvaliteten af derefereredeundersggel ser. Han papeger
bl.a., at mange af undersagd serneikke medtager alle omkost-
ninger, herunder de indirekte omkaostninger for andre dele af
den offentlige sektor, og at der i defleste undersage ser ikke er
analyseret, om konkurrenceudsadtelse har betydning for kva-
liteten af ydelserne. Det skal i gvrigt bemaerkes, at resultater af
empiriske undersgge ser af udlicitering generdt overvurderer
forskdlen i effektiviteten mellem offentlige og private produ-
center. Dette skyldes, at undersggel sernekuninkluderer detil-
fedde, hvor et privat firmahar vundet udliciteringen. Nar bud-
dene er for hgje, og produktionen derfor er fastholdt i den of-
fentligesektor, er der ikke oplysninger i dataom, at den private
sektor producerer yde sen dyrere end den offentlige sektor.

Indretningen og starrelsen af den offentlige sektor i Danmark
og de andre skandinaviske lande adskiller sig markant fra de
lande, der indgar i de refererede undersageser, bl.a. vedi vidt
omfang at stilleoffentligeserviceydel ser til borgernesradighed
gratisdller stagkt subsidieret, jf. Det @konomiske Rad (1998).
Det er derfor ogsd interessant at undersgge erfaringerne med
konkurrenceudsadtdse af offentlige serviceyddser i de
skandinaviske lande. Der er imidlertid kun foretaget fa empi-
riske undersaggelser af forskellei effektiviteten mellem private
og offentlige producenter i disse lande pa trods af, at den po-
tentielle besparelse ved gget effektivitet ma forventes at vage
meget sterre, ndr den offentlige sektor er stor og i betyddigt
omfang selv stér for produktionen.

| Sverige er der igennem 1990’ erne sket en forskydning over
mod at |ade markedet fa sterre indflydelse pa produktionen af
deoffentligevelfaadsydd ser. Dennemarkedsgare sehar veret
starrei Sverigeend i de andre skandinaviske lande, men min-
dre end i mange andre lande i Europa, jf. Trydegard (2001).
Der e politisk delte meninger om, hvilke omréder der kan
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overlades til private virksomheder. Der synes dog i Sverige
ifglge Trydegard at vagre politisk enighed om, at det er muligt
f.eks. at konkurrenceudsadte addreomsorgen.

| Sverige e andden af privatansatte til produktionen af de
offentligt finansierede velfaardsydelser vokset fra 3,9 pct. til
8,1 pct. i perioden 1993-2000. Dertil kommer ansattei selv-
gendeinsgtitutioner, der i perioden er vokset fra 2,2 pct. til 3,2
pct. De privatevirksomheder er issar dominerendei storbyom-
réderne. Der er betyddigeforskdlemellemvefaardsomraderne
pa, hvor stor en andd der er beskadtiget i private virksomhe-
der. Den starste andel er inden for tandlagge og andre sund-
hedsyddser i den primege sundhedstjeneste, hvor mere end
halvdelen er beskadtiget i private virksomheder. Inden for
plge- og omsorgshjemer det ca. '/, og inden for hjemmehjedp
pa addre- og handikapomradet er det ca. 10 pct.

Der er kun fa undersggelser af betydningen for effektiviteten
af dennemarkedsgered se. Enlitteraturgennemgang af undersg-
gdser vedragrende svensk addreomsorg viser, at private virk-
somheder har lavere omkostninger og generdlt opfylder kom-
munernes kvalitetskrav, dog viser to undersgge ser, at kvalite-
ten stiger, jf. Socialstyrelsen (1996). Socialstyrelsen foretog
sdv i forlaangdse af litteraturgennemgangen en empirisk ana-
lyse, der omfattede syv kommuner. Konklusioneni den del af
undersagelsener, at der ikkevar forskd i omkostningerne, men
derimod en tendenstil at brugernevurderede, at kvaliteten var
hgjere hos de private virksomheder. En nyere undersggelse
viser, at private virksomheder er mere omkostningseffektivei
hjemmeplgen, jf. Suzuki (2002).

En undersggdse af forske i kvaliteten mellem private og of -
fentlige daginstitutioner for barn og ungei Sverige konklude-
rer, at kvaliteten i de private dagninstitutioner er lavereend i
deoffentlige, jf. Lindgvist og Sandblom (2003). De privatein-
stitutioner har lavere omkostninger ved lav kvalitet, men har
hgjere omkostninger ved hgj kvalitet end offentlige institutio-
ner. Det er vanskdigt at malekvaliteten for sddanneinstitutio-
ner, meni undersagel sen er omfanget af afbrudte ophold paen
institution anvendt som indikator for kvaliteten.
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Der er ogsd kunfaundersagelser af betydningen af at inddrage
private virksomheder i udfarelsen af tekniske ydelser. En em-
pirisk undersgge se viser, at produktionsomkostningerne ved
affaldshandteringen er lavere for offentlige end for private
virksomheder i Sverige, jf. Ohlsson (2003). Dog viser undersg-
gelsenogs3, at politikernenoglegangeikkevadger denbilligste
produktionsmetode.

V.3 Udlicitering i Danmark

Der e issg kommunerne, der har erfaring med udlicitering af
offentlige opgaver. | dette afsnit analyseres farst, om der er
gkonomiske gevinster ved kommunal udlicitering. Denne ana-
lyse suppleres med en gennemgang af andre danske undersg-
gelser af udlicitering. Et af de omrader, hvor udliciteringsom-
fanget er saaligt stort, er offentlig transport, herunder specielt
busdrift. | Hovedstadsomradet er der en omfattende erfaring
med udlicitering af busdrift og med udformning af kontrakter.
Afsnittet afsluttes med en vurdering af disse erfaringer.

Kommunal udlicitering i Danmark

KommunernesL andsforening har gennemf grt en spargeskema-
undersage seblandt sinemedlemmer, sombdyser udbuddet og
udlicitering af de |@bende driftsopgaver i en femarig periodei
dlutningen af 1990’erne, jf. Kommunernes Landsforening
(2001). | den periode skete der en tredobling af antallet af ud-
bud. Udbud er farst og fremmest udbredt inden for de tekniske
og administrative omrader somvej- og bygningsvedligeholdel -
se, renovation, drift af spildevandsaniag, vintertjeneste, renga-
ring, kersel sordninger, produktion og udbringning af mad samt
revisionsopgaver. Derimod er anvende sen af udbud forholds-
vis begramset inden for barne- og skoleomradet samt det so-
cialeomréade, dvs. inden for de kommunale kerneopgaver. Ud-
budte opgaver kan ogsa vaae drift af berneinstitutioner, sko-
Iefritidsordninger, skolebiblioteker, skoletandplg esamt drift af
aktivitets- og beskadtige sestilbud. Der er en meget ujsevn for-
dding af udbuddet af kommunale opgaver, idet ca. 10 pct. af
kommunerne stod for 45 pct. af udbuddene. | undersagesen
angives det, at i 50 pct. af udbuddene er opnet en besparelse.
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Destarstebespare ser er opnaet parengerings- og renovations-
omréadet. Kommunernes L andsforening konkluderer, at service-
niveauet for det meste er uaandret, efter at ydelserne er blevet
udbudt. | detilfedde, hvor serviceniveauet er blevet sandret, er
det steget dobbelt s mange gange, som det er faldet.

Kommunal udlicitering er ikke noget nyt fanomen. Af figur
IV.2 fremgdr det, at kommunernealleredefor ti &r siden havde
enudliciteringsindikator pa 10 pct., seboks V.2 for en preecis
definition af udliciteringsindikatoren, der indikerer, hvor stor
dd af dekommunale opgaver, der er udliciterede. Der har dog
vagret envisudvikling i denkommunaleudlicitering, sdledes at
der i 2002 var en gennemsnitlig udliciteringsindikator pa knap
12 pct. Dengennemsnitligeudliciteringsindikator er steget med

Figur IV.2  Udvikling i den kommunale udliciteringsindi-

kator
Pct.
157 e
—— Hovedstadsomradet
---- Hele landet ekskl. hovedstadsomradet
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Anm.: Der anvendes Indenrigsministeriets udliciteringsindikator, der an-
giver kommunernes kgb af entreprenar- og handvaaksydel ser samt
anden kab af tjenesteydelser i forhold til de samlede udgifter til
lanninger, varekab og keb af tjenesteydelser, se boks V.2 for en
preis definition af indholdet i udliciteringsindikatoren

Kilde: www.noegletal .dk.



Boks V.2 Datagrundlag

Analysen af sammenhaagen mellem kommunalebruttodriftsudgifter pr. indbygger og
udliciteringsindikatorer benytter regnskabsoplysningerne fra kommunerne, se
www.noegletal.dk. Data dakker 268 kommuner i perioden 1993-2003 (11 &r). |
analysen er nggletallene omregnet til faste (2003) priser ved at anvende Nationalregn-
skabets deflator for offentligt forbrug.

Bruttodriftsudgifterne er defineret som bruttodriftsudgifter til serviceyddser og ad-
ministrationsamt til forsyning. Dette svarer i den kommunalekontoplantil hovedkonti
0-6: 0) Byudvikling, bolig og miljgforanstaltninger, 1) Forsyningsvirksomhed, 2)
Trafik og infrastruktur, 3) Undervisning og kultur, 4) Sygehusvaesen og sygesikring,
5) Social- og sundhedsvassen samt 6) Administration m.v. Hovedkonto 1 (forsyning)
er brugerfinansieret, mens udgifterne pa de avrige konti er finansieret viakommunale
skatteindtaggter med videre.

Udliciteringsindikatoren er defineret som kommunale bruttodriftsudgifter pa art 4.5
(keb af entreprengr og handvaarksydelser) og 4.9 (kab af gvrigetjenesteydeser m.m.)
i procent af brottodriftsudgifternepaart 1 - 4 (Ienninger, varekab, keb af tjenesteyde -
ser), jf. Indenrigsministeriet (2003). Hver hovedkontoi den kommunalekontoplankan
opdeles pani arter. Arterne5-9, der hovedsagdligt vedrarer finansidleoverfarder, er
ikke inkluderet i indikatoren.

Der er vigtige begramsninger i udliciteringsindikatoren og dermed i analysen:

. Momsfritagne opgaver — hovedsagdigt addreplge og barnepasning — er ikke
med, da deikke registreres sarskilt.

. Serviceopgaver udfert for en anden kommuneindgar ikkei indikatoren, da det
ikke konteres saskilt.

. Udliciteringsindikatoren indeholder alle keb af varer og tjenesteyddser pa de
pagaddende poster og derfor ogsa keb, der ikke har vaaret i udbud.

. Farum og Harsholm kommuner er ikke medtaget i analysen, da deres brug af
“saleand leaseback” forstyrrer analysen paen uhensigtsmasssig made. K gben-
havns og Frederiksberg kommuner samt Bornholms Regionskommune indgar
ikke, fordi de bade varetager amtslige og kommunale opgaver.

Herudover indgar det kommunal eudgiftsbehov og udskrivningsgrundlaget i analysen.
Udgiftsbehovet angiver den driftsudgift, en kommune ville have, hvis den havde gen-
nemsnitlige omkostninger givet dens befolkingsmaessige sammensagning og avrige
sociale kriterier. Udskrivningsgrundlaget er defineret som de budgetterede indtaegter
fraindkomstskat divideret med den kommunale udskrivningsprocent.
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knap 0,2 pct.point pr. ar. Udliciteringsindikatorenligger for de
fleste kommuner mellem 8 og 14 pct. med Farum som et
ekstrem pa 40 pct.*°

Christoffersen og Paldam (2003) drager pabaggrund af enem-
pirisk analyse af arsagernetil udlicitering tre hovedkonklusio-
ner: 1. Brugen af udlicitering er i gang med at blive udbredt, og
det sker ofte ved, at den enkelte kommune bliver inspireret af
omkringliggende kommuner. 2. Diffusionen kan i kommuner
med det, forfatterne betegner som en stor “ velfaardskoalition”
bestaende af offentligt ansatte, folkepensionister og andre, der
modtager hovedindkomst fra den offentlige sektor, blive blo-
keret. Christoffersens og Paldams hypotese er, at disse store
grupper opfatter udlicitering som en trussel mod “ deres sy-
stem”. 3. Kommuner, der er gkonomisk traagte, udliciterer
mere.

En kommune, der ikke har sekundaare politiske malsatninger,
masom udgangspunkt forventes at tilvejebringesin produktion
billigst muligt givet det anskede serviceniveau. Derfor vil en
sadan kommune kun kegbe tjenesteydelser, safremt disse er
billigereog/dler bedre, end kommunen selv kan fremstilledem.
Den stigende anvendelse af udlicitering kan tyde pa, at der er
et bespard sespotentiale, der ikke tidligere har vaaret opmaak-
somhed om, jf. Christoffersens og Paldams pointe om en
moderniseringsproces. Man masal edesforvente, at enkommu-
nesomkostninger falder, ndr udlicitering finder stigendeanven-
delse, og potentialet derved realiseres. Yderligere ma det for-
ventes, at kommunerneudliciterer omrader med sterst potentia-
lefarst, hvilket indebager et faldende afkast af udliciteringer.

Ofteforsager kommuner, der udliciterer, at specificere et ser-
viceniveau, der svarer bedst muligt til det hidtidige. Der er ri-
siko for, at serviceniveauet falder ved udlicitering. Dette kan
bl.a. skyldes, at udliciteringskontrakterne ikke giver en til-
straskkelig detaljeret beskrivel seaf ydelsen, dler at dekommu-
nalt ansatteoveropfylder depolitiskemalsagninger. Enanalyse

10) Farums brug af “sale and lease back” ordninger betyder dog, at
Farumsudliciteringsindikator ikkeer direkte sammenligneligmed
de @vrige kommuners.
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foretaget af KommunernesL andsforening finder imidlertidikke
en entydig sammenhaang mellemudlicitering og serviceniveau,
jf. Kommunernes Landsforening (2001). Da der sdledes ikke
e entydige empiriske resultater vedrgrende sammenhaangen
mellem serviceniveau og udlicitering, antages det, at serviceni-
veauet i gennemsnit opretholdes nogenlunde usendret ved
udlicitering.

Der kan vaare sekundagreformal med udliciteringerne, f.eks. at
falgeen bestemt ideologi dler at af prave nye organisationsfor-
mer. Sadanne sekundaaemal kanferetil, at kommunernesom-
kostninger i det mindste pa kort sigt forages ved stigende brug
af udlicitering. Det kan dog ikke udelukkes, at en afpravning
af nye organisationsformer, der pa kort sigt er omkostnings-
kraavende, pa langt sigt kan veare en besparelse.

| det falgende praesenteres en analyse af sammenhaangen mel-
lem kommunernes bruttodriftsomkostninger og udliciteringsin-
dikatorer. Datagrundlaget for analysen er beskrevet i boks
V.2

De samlede bruttodriftsudgifter pr. indbygger (defineret som
udgifter til service, administration ogforsyning, seboks1V.2.)
182002 i gennemsnit pa 35.817 kr. (2003 priser), og varierer
fra 30.158 kr. i den billigste kommune til 52.116 kr. i den
dyreste. Udgiften er gennemsnitligt steget med knap 2,6 pct.
p.a i perioden 1993-2002.

Det fremgér af boks1V .2, at udliciteringsindikatorenikkeer et
perfekt mal for denredleudlicitering, hvorfor resultaterneskal
fortolkes med varsomhed. Metoden i analysen er beskrevet i
boks I1V.3.
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Boks V.3 Metode til analyse af sammenhaang mellem udliciteringsindikator og
kommunale omkostninger

Formalet med analysen er at vurdere, om der kan konstateres en gevinst ved at fadde
af de kommunale ydelser produceret pa et privat marked fremfor i kommunen.

Den bedste gkonometriske ssmmenhaang er fundet ved estimation af relationen:

BDU,, = 1125 + 0,425BDU,,, - 215ULIC/f"™" +0,578UDGB,,
- 0,359UDGB,,, +0,0396 UDSKGR,, + B,D, + I,
te = 0,072, + &, R*=089, k0O[1;271], tO [1993;2003]

hvor BDU er brottodriftsudgifter, ULIC er udliciteringsindikator, UDGB er udgifts-
behov, UDSKGR er udskrivningsgrundlag, D er kommunespecifik dummy.

Alleparametreer signifikantepd 1 pct. niveau, og der er ikketegn pamisspecifikation
af moddlen. Koefficiententil udliciteringsindikatoren angiver, hvor meget enkommu-
nesbruttodriftsomkostninger pr. indbygger stiger/falder veden stigningi udliciterings-
indikatoren pa 1 pct.point. Da den laggede bruttodriftsudgift er inkluderet, kan lang-
sigtsestimatet for bespard sen beregnes som 215/ (1 - 0,425) = 372 kr.

For at undga korrelation i restleddene er den laggede bruttodriftsudgift inkluderet i
estimationen sammen med en eksplicit moddlering af en AR(1) procesi restleddet.

Der e foretaget en instrumentvariabeestimation for udliciteringsindikatoren. Som
instrument for udliciteringsindikator er anvendt den 3. laggede udliciteringsindikator.
Supplerendeestimationer viser, at instrumenteringen, herunder valget af lag af instru-
mentet, er afgerende for koefficienten til udliciteringsindikator.

Der er inkluderet en dummy for hver kommune, D, , der tager hgjde for specifikke
kommunaleforskelle, f.eks. areal m.v. Dette er ogsa kendt som en “fixed effect” esti-
mation. Herudover kan der vaare kommunespecifikke effekter, der ikke er faste over
tid, f.eks. antallet af bistandsklienter. For at tage hgjde for sddanne forskelle er ud-
giftsbehovet yderligereinkluderet som forklarende variabd.
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Boks V.3 (fortsat)

Udskrivningsgrundlaget indikerer, hvor store skatteindtesgter en kommune kan for-
vente. Vdhavende kommuner kan muligvis i hgjere grad eksperimentere med udli-
citering, selvom detteikkegiver enkortsigtet gkonomisk gevinst. Samtidigleverer vel-
havende kommuner typisk en bedre service og har derfor hgjere bruttodriftsudgifter.
Udskrivningsgrundlaget er inkluderet for at undgéen sadan falsk positiv sammenhaang
mellem udlicitering og bruttodriftsudgifter.

Udliciteringsindikatoren svarer ikketil den ande af bruttodriftsudgifterne, der gar til
at betale for eksterne ydelser, jf. definitionen af udliciteringsindikatoren. Y derligere
e visse dde af udliciteringen ikke inkluderet i udliciteringsindikatoren, men har ind-
flydelsepabruttodriftsudgifterne. Ved en positiv sammenhaang mellem demedregnede
og deikke medregnede udliciteringer vil koefficiententil udliciteringsindikatoren ogsa
forklare en dd af udgiftssandringen, der falger af de ikke inkluderede udliciteringer.
Den estimerede gevinst ved udlicitering vil sd veare e overkantssken.

Y derligere oplysninger om estimationen kan fas ved henvende setil Det @konomiske
Rads Sekretariat.

Betydelig Resultatet i boks V.3 viser, at der er en negativ sammenhaang
gennemsnitlig melem bruttodriftsudgifterne og udliciteringsindikatoren.
gevinst ved Kommunerne har altsd i gennemsnit realiseret en besparelse
udlicitering ved at udlicitere. Pa baggrund af den estimerede relation kan
denne gennemsnitlige bespare se beregnes til 372 kr. pr. ind-
bygger pr. ar ved 1 pct.point foregelse af udliciteringsindika-
toren. Bemaak dog, at dette jf. boks V.3 er et overkantsskan.
Varianseni parameterestimatet betyder desuden, at besparel sen
med 95 pct. sandsynlighed ligger i intervallet 212 - 527 kr. pr.
indbygger.
Niveau for Hvis kommunerne i estimationen opddesi to kategorier efter
udlicitering dog niveauet for udliciteringen, fas et indtryk af, i hvilket omfang
afgerende for bespared sen afhaanger af niveauet for udliciteringsindikatoren.
gevinst Ved udliciteringsindikatorer pa under 12 pct. realiseresi gen-

nemsnit en besparelse pa 419 kr. pr. indbygger pr. ar ved 1
pct.point foragelseaf udliciteringsindikatoren. For kommuner
med udliciteringsindikatorer pa over 12 pct. realiseres en gen-
nemsnitlig besparelse pa 299 kr. pr. indbygger pr. &r, dvs.
kommuner med begraanset udliciteringsomfang opndr den ster-
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ste gennemsnitlige besparelse. Forskellen skyldes sandsynlig-
vis, at kommunerne ferst udliciterer omrader med det sterste
bespare sespotentiale, siledes at der er faldende afkast ved sti-
gende brug af udlicitering. Variationen imedlem kommunerne
betyder dog, at det ikke entydigt kan konkluderes, om, og i gi-
vet fald ved hvilket niveau, der er et marginalt tab ved udlici-
tering. Gramsen ligger ikke ngdvendigvis pa 12 pct., der altsa
ikke kan opfattes som en malsaning for kommunal udlici-
tering. Nogle kommuner kan sandsynligvis med fordel udlici-
tere mere end 12 pct., mens andre kan have fordd af at
udlicitere mindre.

Der er en tendens til, at sma kommuner, her defineret som
kommuner med mindre end 10.000 indbyggere, realiserer en
starre gevinst end de store kommuner. | gennemsnit realiserer
de sma kommuner en besparelse pa 424 kr. pr. indoygger pr.
ar, mens de store kommuner har haft en gennemsnitlig be-
sparelse pa 326 kr. pr. indoygger. Der er ikke naevnevaadig
forske paudliciteringsindikatorernei de store og smakommu-
ner. De store kommuners starre budget betyder, at dekan have
stordriftsfordele, der gar egenproduktion mere konkurrence-
dygtig og sdledes udger et alternativ til udlicitering.

Pa baggrund af den potentielle besparelse pa 419 kr. pr.
indoygger ved en foragese af udliciteringsindikatoren med 1
pct.point kan en samlet potentiel bespare seberegnes. Hvisalle
kommunerne med en gennemsnitlig udliciteringsindikator pa
under 12 pct. forager deres udliciteringsindikator til 12 pct.,
kan der beregnes et samlet besparelsespotentiale pa 2,2 mia.
kr. Det er mere tvivisomt, om der i gennemsnit kan realiseres
en besparelse ved at forgge udliciteringen for kommuner over
12 pct, hvorfor disse kommuner ikke er medregnet.

Antag alternativt, at allekommuner med en udliciteringsindika-
tor under gennemsnittet kan realisere en besparelse pa 419 kr.
pr. indbygger pr. &r pr. pct.point udliciteringsindikator ved at
udlicitere svarende til gennemsnittet. S kan der beregnes et
besparelsespotentiale pa 1,6 mia. kr. Antag i stedet, at alle
kommuner, der har enlavereudliciteringsindikator end 90 pct.
fraktilen, ved at udlicitere svarende til 90 pct. fraktilen kan
realisere den gennemsnitlige besparelse pa 372 kr. pr. indbyg-
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ger pr. ar pr. pct.point udliciteringsindikator. | s tilfadde kan
der beregnes et bespare sespotentiale pa 4,4 mia. kr.

En rakke forhold betyder, at beregningerne ikke skal overfor-
tolkes. Der kan vaze forskelle melem kommunerne, der be-
tyder, at @get udlicitering i én kommune ikke ngdvendigvis vil
give samme besparelse som @get udlicitering i en anden til-
svarende kommune. F.eks. kan den ene kommune nyligt have
investeret i et stort kapitalapparat, der med en udliciteringville
blive overfladigt, far det er af skrevet. En anden kommune med
et neddlidt kapitalapparat kan have fordel af at vadge udlici-
tering fremfor nye investeringer. Denne mulighed er ikke rea-
listisk for kommunen med det nye kapitalapparat. Y derligere
e serviceniveauet, som naa/nt i indledningen, ikkeinkluderet,
hvorfor degennemfarteudliciteringer kan havegivet aandringer
i serviceniveauet. Enddlig er estimationen usikker, f.eks. fordi
en del omréder ikke er inkluderet i udliciteringsindikatoren og
pga. estimationsusikkerheden. Enuddybning af disseforbehold
og estimationerne generdlt findesi et arbejdspapir, der kan fas
ved henvendese til Det @konomiske Rads Sekretariat.

Samlet set tyder beregningernepd, at der har der varet gevinst
ved kommunal udlicitering, og der kan sandsynligvisrealiseres
et yderligerepotentiale pa godt 2 mia. kr. pr. ar. Dennegevinst
kan forages pa laagere sigt, hvis der er starre innovation ved
privat produktion. Gevinstens starrelse afhaanger af omfanget
af udliciteringen, saledes at der er faldende marginalt afkast af
udlicitering, og der er sandsynligvis en gramse for, hvornar
yderligere udliciteringer medfarer en gevinst. Desuden er der
entendenstil, at mindre kommuner realiserer en starregevinst
end starre kommuner. Styrken af resultaterne begramses dog
noget af data og andre usikre forhold, hvorfor konklusionerne
skal fortolkes med forsigtighed.

@vrige danske erfaringer

Der er kun foretaget fa empiriske undersagelser af forskelei
effektiviteten melem private og offentlige producenter af of-
fentligt finansierede serviceyddser i Danmark. | det fglgende
e der en kort gennemgang af de undersgge ser, der er gennem-
fart, og som dakker produktionen af ret forskellige ydelser.
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Der er sdledes undersageser, der f.eks. omfatter sammenlig-
ninger af offentlig og privat brandslukning, skolerengering
samt vedligeholdelse af vee.

Udlicitering af skolerengering kan medfere en betydelig re-
duktioni rengeringsudgifterne, jf. Christoffersen m.fl. (1999).
Undersage sen omfatter 189 kommuner og finder, at kommu-
nerne sparer op mod 30 pct., nar de udliciterer skolerengering
uden at aendre kvaliteten af rengeringen. Pa tilsvarende made
finder Jensen og Rasmussen (1997), at hospitalsrengering er
50 pct. billigere, ndr rengeringen varetages af private renge-
ringsfirmaer, end ndr den udfares af sygehusenes egne renge-
ringsafdelinger. Det er ikke undersggt, om det pavirker kvali-
teten, hvorfor der ved uaandret kvalitet ikke nadvendigvis kan
realiseres en besparelse i denne starrelsesorden.

Kommunernekan vedgeenten at lade deres egne medarbejdere
stafor vedligeholdelsen af kommunensvejedler overladeved-
ligeholdelsenttil private entreprengrer. Kommunernes udgifter
til vejvedligeholdd se er laverefor kommuner, der benytter pri-
vateentreprenarer, jf. Blom-Hansen (2003). Paen stikpreveer
det undersagt, om udliciteringen har betydning for kvaliteten
af vedligeholddse. Resultaterne af dennedd af analysener, at
nar pavirkningen af kvaliteten inddrages, er udgifterne stadig
lavere, ndr der anvendes private entreprengrer.

Kommunernehar ansvaret for handteringen af hushol dningsaf-
faldet. De kan vedge enten sdlv at sta for affaldshandteringen
eller at udlicitereopgaventil enprivat entreprengr. Konkurren-
cestyresen (1998) finder, at kommuner, der i perioden 1990-
91 har udliciteret affaldshandteringen, fik en bespardse pa i
gennemsnit 10 pct.

Kommunerne kan vadge enten at oprette kommunale tandkli-
nikker og ansadte tandlasger eller at indga kontrakter med pri-
vate tandlaager om varetagelsen af tandplejen for de 0-18 ari-
ge.'! Brugerne kan i sidstnaevnte tilfadde frit vadge mellem
tandlasgernei omradet. Afregningen med de private tandlasger

11) Fra 2004 har kommunerne dog ogsa mulighed for at udlicitere
barnetandplejen.
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sker pr. udfart ydelse (forebyggelse dler behandling) og taks-
terne bestemmes i overenskomsten mellem Kommunernes
L andsforening og Dansk Tandlasgeforening. Andersenog Bleg-
vad (2002) finder, at omkostninger og kvalitet er den samme
i den private og den offentlige tandpleje. Kvaliteten er malt
som andelen af 12- og 15-arige helt uden huller i taanderne, og
i hvor mange tandflader, der gennemsnitligt har vearet caries.
Omkostningernetil tandplgepr. eev har siden 1990 ernevee
ret stort set usandret, og samtidig er tandsundheden blevet
bedrei perioden.

PLS Consult (1997) har kortlagt omfanget af udlicitering i
kommunerne i en 1v2 arsperiode i 1994-96 og fandt, at der i
perioden er gennemfart 39 udliciteringer, hvor der er sket en
overdragelse af medarbgdernetil private virksomheder. | 38
af udliciteringerneer der opnaet en besparelse, der har varieret
mellem 6-24 pct. af driftsudgifterne. | de tilfadde, hvor
kommunen selv vandt udliciteringen, e der ogsa opnaet
bespard ser. Udlicitering af rengaringsopgaver medf arteen stor
besparelse pa 20 pct. dler mere. Det skal dog bemaakes, at
opgaresen af besparelserne ikke i alle tilfadde medtager
omkostningerne, der er knyttet til udbuddet og den efterfalgen-
de overvagning. Der er desuden foretaget en grundigere
kvalitativ undersggelse af 20 af disse udliciteringer, der
omfatter spargeskema til medarbegderne, interview af beslut-
ningstagere samt en kvalitetsundersaggel seblandt brugerreprae
sentanter. Konklusionen, der kan drages pa baggrund af denne
del af undersagesen, er, at der er mange arsager til, at udlici-
teringer medferer bespardser. Af &rsager fremfares f.eks.
stordriftsfordele, nye arbgjdsmetoder, lavere sygefravaa, lav
indtjening blandt de nye leverandarer, samt at serviceniveauet
e blevet soket. | undersaggesen er der dog ingen kvantitativ
vurdering af, hvor meget de enkdlte arsager bidrager til den
samlede bespard se.

Udlicitering af busdrift
| Igbet af 1990 erne er busdriften i Danmark i vidt omfang
blevet udliciteret. Inden udliciteringen blev bustrafikken enten

drevet af kommunale selskaber dler af private/offentlige bus-
operatarer, der forestod busdriften for amtslige dler fadles-
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kommunaletrafikse skaber, se Transportradet (1998). Fer ud-
liciteringerne var der ingen konkurrence om erhvervesen af
kontrakterne pa busdrift.

I 1990 blev udliciteringerne pabegyndt i Hovedstadsomradet,
og i lgbet af de naeste 5-6 &r blev store dele af bustrafikken
udliciteret, sdledes at det i dag blandt de sterre byer kun er i
Arhus og Odense, der ikkeer udliciteret. Det altafgerendefor-
mal med udliciteringernevar at effektiviseredriften for derved
at opna besparelser for de offentlige kasser og brugerne.

Denkollektivetrafik - herunder busser - er kraftigt subsidieret.
Sdledes udgjorde det offentlige tilskud i 1996 38 pct. af tra-
fiksd skabernes indtaggter, se Faardsd sstyrelsen (1998). Dette
tilskud er bl.a. begrundet i et anske om at sikre geografisk mo-
bilitet. Yderligere er bustrafikken reguleret af en myndigheds-
beslutning om, hvor og hvornar der skal keres. Dette er bl.a.
reguleret for ogsa at sikre busdrift pa steder og tidspunkter,
hvor driften dlersikke ville veae rentabd.

@nsket om at sikre busdrift i tyndt befolkede omrader og pa
ydertidspunkter ved subsidiering betyder sammen med gnsket
om et ssmmenhangendetrafiksystem, at busdriften typisk har
monopollignende karakteristika: PAmangeruter er det saledes
i praksisikke muligt at skabe konkurrence pa markedet, hvor-
for det er nagliggende at skabe konkurrence om markedet ved
udliciteringer. Saledes vil der ogsa i fremtiden vaare et behov
for regulering af busmarkedet.

Udviklingen i vogntimeprisen i Hovedstadsomradet fremgar
af figur IV.3. Der har vazet en faldende tendens frem til 1998,
og derefter en stigende tendens. Set over perioden samlet har
der dog vaaret en reduktion pa godt 10 pct. i faste priser. Kon-
klusionen, om at der har vaget besparelser ved udlicitering,
understettes af en analyse foretaget af COWI for Odense by-
trafik, se COWI (1999). Her sammenlignes den udliciterede
bustrafik i Aalborg med den ikke udliciteredetrafik i Odense.
Det vurderes, at Odenseville kunne spare 22-24 mio. kr. pr. &r

12) Vognmamndene byder i udbudsrunden pa en vogntimepris. En
vogntime er den tid, en bus er i drift.



Forklaringer pa
udviklingeni HUR...

...bl.a. Combus

ved en udlicitering. Chauffarernei Aalborg er mindretilfredse
med deres arbgdsvilkar end i Odense, mens kunderne samlet
set er ligetilfredsei deto byer. Der er sdledes en hgjere ef-
fektivitet i Aalborg, der maskenok opfattes somubehagdigfor
chauffgrerne, men som resulterer i en besparese, uden at
kvaliteten falder.

Figur V.3  Udviklingeni vogntimepriseni Hovedstadsom-
radet
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Anm.: Enheden pa 1. aksen skal |asses som maned/ar. Der har i visse ar
vaget flere udliciteringsrunder, i andre ar ingen.

Kilde: Oplysninger fraHUR.

Allerede ved defarste udbudsrunder i HUR var der en bespa-
relse, som steg i takt med, at markedet blev modnet. En med-
virkende arsag til de meget lave priser i 1996-1998 var dog
uden tvivl det nu hedengangne statsgede Combus A/S. Da
sterstedden af chauffgrerne var tjenestemandsansatte, kunne
de kun opsigesmed 3 arsvarsd. Dette beted, at Combusi for-
hold til ikke at kare ville tjene penge ved sdv en meget lav
vogntimepris, dachauffgrerneunder alleomstaandigheder skul-
le aflgnnes, se Konkurrencestyresen (1999). Combus indgav
derfor sazligti perioden 1996-1998 bud, der ikke dakkede de
samledeomkostninger. Detteunderstattesaf analyser af Trans-
portradet (1998), der viser at 14 ud af 28 vognmaand havde en
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afkastgrad p& under 5 pct., hvilket er under et normalt forrent-
ningsniveau. De avrige vognmaand karte sdledes i denne pe-
riode med et lavt forrentningsniveau for at veare pd markedet.

Figur IV.4 viser udviklingen i kundetilfredsheden i busdriften
i Hovedstadsomradet. Kundetilfredsheden méles pa en rackke
parametre, og der aggregeres til nedenstaende resultat.

Figur IV.4  Udviklingen i kundetilfredsheden i busdriften
i Hovedstadsonmr adet
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Anm.: Kundetilfredsheden angiver denandel af kunderne, der svarer at de
enten er tilfreds eller meget tilfreds med kvaliteten af ydel sen.

Kilde: Oplysninger fraHUR.

Figuren illustrerer en nogenlunde konstant kundetilfredshed i
perioden 1994-2000, hvorefter den stiger markant. IfglgeHUR
skete der pa dettetidspunkt to ting: Dels gjorde vognmaandene
en ekstra indsats for at forbedre tilfredsheden, dels blev data-
indsamlingsmetoden aandret. HUR oplyser dog at have taget
hgjde for de aandrede metoder, sdledes at der skulle vaare fuld
sammenligndighed. Udviklingenindikerer, at denbilligerebus-
driftikkeer sket pabekostning af kvaliteten, tvaartimod er kva-
liteten steget, samtidig med at prisen er faldet. Resultatet anty-
der, at det rent faktisk ved en malrettet indsats er muligt at pé-
virkekundetilfredsheden. Kundetilfredshed er dogikkeet abso-
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lut mal, men kan afhange af kvaliteten af andre ydelser.
Sdledes kan f.eks. en stigning i kvaliteten af togdriften fa kun-
detilfredsheden til at faldei busdriften. Man kan ikke af resul-
tatet konkludere, at der er fundet det optimale niveau for kva-
liteten—i princippet kunnekunderneforetrackkeen hgjeredler
lavere kvalitet til entilsvarende lavere dler hgjere pris.

Ogsa markedskoncentrationen har aendret sig. | figur 1V.5 ses
udviklingeni koncentrationen. Det er tyddligt, at koncentratio-
nen er blevet mindre set over den samlede periode, men den har
dog vazret stigendei deseneste dr.® En vis koncentration er ik-
ke nadvendigvis en ulempe.** Starre selskaber vil have bedre
muligheder for at udnytte stordriftsfordele f.eks. pa grund af
fleksibilitet i ressourceanvendel sen. K oncentrationen bliver sa-
ledes farst et problem, hvis den leder til overnormale profitter
hos vognmamdene.

| HUR arbegjdes der aktivt for at givesmavognmamnd mulighed
for ogsa at byde og derved skabe en effektiv konkurrence. Det
e ikketilladt at favorisere mindre udbydere ved at acceptere
en hgjere pris fradisse, men ved at udbydekersleni sma pak-
ker stilles sma og store vognmeand mere lige, siledes at ogsa
vognmaand med ned til 20 busser kan vinde en kontrakt.

13) Der er anvendt Hirschman-Herfindahl indekset, der er defineret
som ZXf , hvor x er den k'te vognmands markedsandel.
k

Indekset kan antage veardier mellem 0 og 1, og en veadi tag pa 1
antyder en hgj koncentration. Bemagk, at den ikke udliciterede
del af bustrafikken er medregnet i indekset.

14) Koncentrationgraden siger ikke ngdvendigvis noget om konkur-
renceintensiteten. Under visse forudsagninger kan en situation
med baretovognmaand i aggressiv konkurrence (Bertrand konkur-
rence) give samme resultat som fuldkommen konkurrence. En hgj
koncentration giver dog bedre muligheder for f.eks. (ulovligt) at
koordinere buddene, og koncentrati onsi ndekset anvendes da ogsa
af de amerikanske anti trust myndigheder som et mal for, hvornar
konkurrencegraden er acceptabel . Et udtryk for konkurrenceinten-
siteten er Lerner indekset, der er baseret pa overskudsgrader.
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Figur IV.5  Udviklingi markedskoncentrationen for busser
i Hovedstadsonmr adet
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Anm.: Der er anvendt Hirschman-Herfindahl indeks. Indekset kan antage
vagdier mellem 0 og 1, og en vaadi tag pa 1 antyder en hgj
koncentration.

Kilde: Oplysninger fra HUR samt egne beregninger.

Endédvisforklaring pastigningeni priserneer stigendekrav til
vognmamndene, f.eks. i form af miljgkrav for busserne. Kon-
trakternes omfang, der — jf. Bennedsen og Schultz (2003) — er
steget fra 30 sider i HUR' s farste kontraktrunde til 300 sider
i tolvte kontraktrunde, kan tages som udtryk for stigende grad
af specifikation. De mere specifikke krav til bussernehar gjort
det svagere for vognmamndene at anvende busserne til andre
kontrakter, hvisenkontrakt ikkevindes. Dette kan medvirketil
at pressepriserneop. For at imadega dette er kontraktlaangden
i HUR steget til 6 &r, og der er dbnet mulighed for overdragelse
af busserne ved kontraktens opher.

Bennedsen og Schultz (2003) viser, at en sddan udvikling, hvor
de farst indgdede kontrakter har meget fa detaljer (nettokon-
trakter) for derefter at blivemeredetaljerede (bruttokontrakter)
& hensigtsmasssig. Dette skyldes ikke kun, at det i praksis er
det eneste gennemferlige, men ogsa at myndighederne med
nettokontrakten opnar erfaring med udliciteringen og kendskab
til vognmandens adfaard. Nar denneerfaring er opnaet, kan den
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i de senere kontrakter anvendes til at prascisere ydesen bedre
i kontrakten.

De kontrakter, der senest har veaet anvendt, giver saledes en
praecisbeskrivel seaf ydd sen. Dennemeget pracisebeskrivelse
kan dog ogsa vagre en haamsko for en videre udvikling af pro-
dukterne. Vognmaadene har f.eks. ikkeincitamenter til at ind-
fareforbedringer, der tiltrakker flerergsende. Tvaatimod har
vognmandenei princippet ligefremincitamenter til at af skraek-
ke passagererne: Betalingen er den samme, og jo faare passa-
gerer, jo mindre slid og braandstofforbrug er der i busserne.’®
| den nyeste udbudsrunde har HUR abnet mulighed for, at
vognmamdenei tilbuddet ogsa kan byde pa hgjerekvalitet. Der
kraaves som udgangspunkt en kundetilfredshed pa mindst 80
pct. Hvis en vognmand vadger at indgive et tilbud med en til-
fredshed pa f.eks 90 pct., kan han vagre 1,5 pct. dyrereend en
konkurrent, der byder pa 80 pct., og stadig vinde kontrakten.
Denne mulighed fortsadter indtil en tilfredshed pa 100 pct.,
hvor kontrakten kan vaae op til 3 pct dyrere end konkurren-
tens. Denne udbudsform giver vognmaendene incitamenter til
at vadge et hgjt serviceniveau.'

V.4 Partner skaber

En samarbgdsform, der er kommet merei fokusi deseneredr,
e offentlige-private partnerskaber (OPP). OPP er ikke et enty-
digt defineret begreb, men brugesi en raskke forskelige sam-
menhamge fra rene finansidle ordninger over udliciteringer
med en saalig incitamentsstruktur (f.eks. visseBOT projekter)
til langvarigeforskningssamarbe der mellemprivate og of fent-

15) | de nyere af HUR’s kontrakter kan vognmaandene dog opna en
bonus, hvis kundetilfredsheden er starre, end specificeret i kon-
trakten.

16) Forsgg, hvor en passagerafhaagig betaling til den valgte vogn-
mand kombineres med, at han selv i driften vadger kvalitetsni-
veau, har dog givet lav kvalitet og overnormal profit til vognmaand
i London, jf. Faardsel sstyrel sen (2002). Der findesteoretiskeargu-
menter for, at en sddan udvikling er forventelig, hvorfor mélene,
f.eks. i form af kundetilfredshed eller passagertal som minimum
skal specificeresi kontrakterne.
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lige partnere.’’ Visse partnerskaber kan vage alternativer til
almindedlige udliciteringer — se afsnit 1V.2 og afsnit IV.3 — pa
omrader, hvor kompleksiteten og det innovative indhold af et
projekt umuligger en fuldt specificerendekontrakt. Internatio-
nalt findes en rakke erfaringer med de forskellige former for
OPP, og med sin handlingsplan for OPP forsager Regeringen
at forage omfanget af partnerskaber i Danmark, se Regeringen
(2004).

| Regeringen (2004) defineres OPP som: “en form for udlici-
tering, der bl.a. er kendetegnet ved, at finansiering, design,
etablering og drift sammentamkes i udbuddet af projektet, og
at projektet igangsadtes pabaggrund af en systematisk, gkono-
misk funderet deling af risici mellem den offentlige og private
part”. Med denne definition — og i handlingsplanen generdlt —
fokuseres pa partnerskaber inden for produktion af offentlig
service. Partnerskaber er dog f.eks. i USA ogsa meget brugt
inden for forskning. Link (1999) definerer disse partnerskaber
som: “ kooperative arrangementer, der involverer private virk-
somheder, universiteter, offentligeinstitutioner og laboratorier
i forskellige kombinationer i en fadles indsats for at na et
forskningsmdl” .28

Fordelene ved OPP afhanger i vidt omfang af typen: Et ho-
vedformdl i deflestetyper af partnerskaber er at forgge inno-
vationen og dermed effektiviteteni et projekt. Ved et nagt sam-
arbgde mellem en offentlig og en privat part forbedres mulig-
hedernefor at overfgreviden mellem parterne, hvilket kan lede
til mere innovation. Hvis parternevia designet af samarbejdet
har incitamenter til at arbejde mod sammemal, kan samarbgj-
det baseres pa en nettokontrakt, der giver starrefrihed il at na
malet pa mere effektive mader, end en bruttokontrakt ofteger,

17)  BOT stér for Build, Own, Transfer. | sddanne projekter har entre-
prengren ansvaret for at bygge og drive/vedligeholde en facilitet.
Bestilleren betaler Igje i en periode, f.eks. 20 &r, hvorefter den
overdrages til bestilleren.

18) Linder (1999) identificerer, at begrebet bruges p& mindst seks
forskellige mader i litteraturen.
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0g 0gsa herved kan innovationen forbedres.’® | en ded partner-
skaber, f.eks. inden for anlagg, er partnerskabet ikke nadven-
digvis karakteriseret ved en stor videnoverfarse, men ved at
den private part overdrages ansvaret for savel anlagg som drift
og derved far incitamenter til at minimere de samlede produk-
tionsomkostninger, hvilket er i overensstemmelse med den of -
fentlige parts interesser. | visse partnerskaber er der tale om
rene finansieringsmodéler, hvor f.eks. en kommune pa grund
af |anebegrassningen vadger at ladeen privat part gennemfare
f.eks. et anlaggsprojekt, som kommunen sa efterfal gende beta-
ler Ige af. Enddig kan offentlig deltagelse vagre den eneste
made at opna en gnsket indsigt i produktionen pa, det gedder
f.eks. for olieudvindingen i Nordsgen.

Nar der indgas langvarige samarbejdsaftaler mellem en of-
fentlig og en enkelt privat part, er der risiko for konkurrence-
forvridning. Den private part vil desi en lang periode kunne
haveindtjening frasamarbejdet uden at blive udsat for konkur-
rence, dels vil den private part viainnovationen i samarbejdet
opnaforbedrede produktionsprocesser, somikkevil kunne op-
nas af en konkurrerende virksomhed, der star uden for samar-
bejdet. Dannel sen af partnerskaber kan veare omkostningskrae
vende, f.eks. hvis der er tale om at danne e fadles selskab, se
Finansministeriet mfl. (2003). | praksis kan det vaare vanske-
ligt at designe samarbejdet, s& partnerne har helt samme mal.
| sadanne tilfadde kan partnerskabet blive konfliktfyldt og
ufordelagtigt for begge parter. Endelig kan der vaareforskele
i virksomhedskultur hos deto parter, der vanskeligger samar-
bejdet.

Nar en partnerskabsaftale er indgaet, er partnerne ofte bundet
til hinandeni enlamgereperiode. Hvis partnerskabet er baseret
paen nettokontrakt (for at fremme effektivitet og innovation),
er det afgerende, at partnerne har gkonomiske incitamenter til
at nasammemal, datilliden, der opbyggesi |gbet af projektet,
kan vagre utilstrakkelig i en tilspidset situation.

19) En nettokontrakt specificerer f.eks. malene, menikke vejen dertil.
En bruttokontrakt specificerer hele ydelsen praist.
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Nedenfor vurderesfarst potentialet for partnerskaber indenfor
produktion af offentlige serviceydelser og dernaest potentialet
for forskningspartnerskaber.

Produktion af offentlige serviceydelser

Der er i princippet mulighed for at danne partnerskaber i pro-
duktionen af enlang raskkeoffentligeserviceydd ser. Et eksem-
pel er samarbeg deominfrastrukturprojekter, hvor starrelsen og
kompleksiteten af projektet betyder, at det kan veare mere hen-
sigtsmasssigt at giveden private part incitamenter til i anlaegs-
fasen ogsd at tage hensyntil efterf @l gende vedligehol del sesom-
kostninger fremfor at specificere en bruttokontrakt for anlesgs-
fasen. Samarbejdet har saledesikkesdmeget karakter af egent-
lig partnerskab som af udlicitering med fokus pa den private
parts muligheder for innovativ pavirkning af projektet.” Dette
kan jf. ovenfor vaare en hensigtsmaessig made at organisere et
samarbejde med et vist innovativt indhold, men med et begram-
set behov for videnoverfarsd pa. Et andet eksempe kan vage
driften af et sygehus, hvor en privat akter overtager en stor del
af driftsopgaverne og gives mulighed for at sammentaanke | as-
ningen af disse opgaver, sef.eks. PLS Rambgll (2003), der
beskriver samarbejdet mellem 1SS og Harsholm Sygehus.

Ofte er innovation ikke det eneste argument for at indga et
partnerskabslignende samarbegide i produktion af offentlige
serviceydelser; der er ogsa finansidlle argumenter og incita-
mentsargumenter.

Den private entreprengrs incitamenter kan forbedres, hvis der
f.eks. ved e vgprojekt indgas en samlet aftale om anlasg og
drift. Herved far entreprenaren incitament til at bygge vejen i
enkvalitet, der minimerer de samledeanlasgs- og driftsomkost-
ninger. Dabetalingen desuden ferst starter, ndr anlaagsarbejdet
er gennemfart, far entreprengren yderligere incitamenter til at
faardiggare anlagningen hurtigst muligt. Ved at fa mulighed
for at minimere summen af anlaays- og driftsomkostninger far

20) Partnerskabsbetegnel sen anvendesi litteraturen ogsd om sddanne
arrangementer, der da ogsd i praksis ofte kraever en tad dialog
mellem parterne.
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entreprengren mulighed for at afprave nye metoder og f.eks.
anvende andre materialer, hvorved det innovative indhold i
projektet stiger.

| vissetilfaddekan der vaae opbygget forskellig viden hos den
private og den offentlige akter. | sddanne tilfadde kan et naat
samarbejde vaae en forded, da det mindsker transaktionsom-
kostningerne for videnoverfarsd, hvilket er til begge parters
bedste.

Ved storeanlaggsinvesteringer i kommunernekan enlikviditets-
begramsning betyde, at investeringenikkekan gennemfaresin-
denfor kommunens budget. Da der yderligereer snaavre graan-
ser for kommunernes laneadgang, er en mulighed at lade en
privat virksomhed finansiere anlasgget og kommunen betale
afdrag/lge i anlagygets levetid. Den private virksomhed har
typisk hgjerelaneomkostninger end kommunen, hvorfor prisen
kan blive hgjere, end den ville vaae, hvis kommunen lante
pengene og betalte kontant.

Regeringen (2004) argumenterer med referencetil de engelske
erfaringer for, at projektledd sen bliver mere effektiv ved part-
nerskab. Det er dog primaart udliciteringen og incitamentssty-
ringen, der giver effektivitet. Partnerskaber kan veere uhddige
for effektiviteten i projektstyringen pa grund af interessekon-
flikter, seRosenau (2000). F.eks. kan en interessekonflikt mel-
lem en myndighed med et motiv om at levere god service og en
privat akter med et rent profitmotiv vaae gde aaygende for
samarbejdet, da der ikke er et fadles mal.

Der findes en rakke erfaringer med OPP inden for infrastruk-
tur bade internationalt og i Danmark. F.eks. er der i Trafik-
aftalen af 5. november 2003 truffet beslutning om at gennem-
fare en rakke vgprojekter som totalentrepriser, dvs. hvor en
entreprengr far ansvaret for hele projektet, se Regeringen
(2004). Herved gives bedre incitamenter til entreprengrerne.

| Storbritannien er OPP blevet anvendt siden begyndelsen af
1980'erne, se Erhvervs- og Boligstyrelsen (2003). | 1997 lan-
ceredes et “Public Partnership programme’. Det bestér af tre
omréder, se HM Treasury (2003):
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. Introduktionaf privat gjerskabi statsg edevirksomheder
med salg af sdvel majoriteter som minoriteter.

. Private Finance Initiative (PFI), hvor den private part
indgér langtidskontrakter omlevering af service, siledes
at den private part kan anvende sin erfaring i hele sam-
arbegjdsforlabet. Dette kan ogsa inkludere ansvaret for
at bygge og vedligeholde infrastruktur.

. Andresamarbejder, hvor det kommercidlepotentialefor
den offentlige produktion realiseres sammen med en
privat partner.

Under PFI-programmet er de private partnere forpligtet til at
bygge og driveenfacilitet i hdle denslevetid, dvs. oftei mange
ar. Myndighedsparten betaler i brugsperioden|ge. Der er frem
til december 2002 blevet indgaet PFI-kontrakter for 25 sterre
hospitaler, syv faagder, ni veje og en raskke andre projekter,
f.eks. statdige kontorer, jf. NAO (2003), der har evalueret
PFI-programmet. Saledes blev ca. 10 pct. af investeringernei
offentlig service i 2002 udfert under PFI, se HM Treasury
(2003). De engelske erfaringer med PFI-programmet viser, at
hvor budgettet blev overskredet i 73 pct. af projekterne tid-
ligere, bliver de med programmet kun overskredet i 22 pct. af
projekterne. Desuden viser erfaringerne, at samtlige overskri-
delser skyldes andringer i projektet initieret af den offentlige
part, se NAO (2003). Tilsvarende blev PFI-projekterne afle-
veret til tideni 70 pct. af projekternemod 24 pct. tidligere. Der
har kun vaget foretaget fa brugertilfredshedsundersggelser,
men resultaterne af disse har vagret positive, ligesom myndig-
hedsparterne generdlt har vaaret tilfredse.

Deinternationale erfaringer tyder siledes p, at der kan veae
betyddigeforddeved at give den private part incitamenter il
at optimere et projekt over hele levetiden og frihed til at gare
dette, f.eks. ved at specificere mélet frem for detaljernei udfe-
relsen. Et dement i dette kan vaare finansieringsformen, der
fordder risiko mellem partnerne. Der er indf@rt begramsninger
i kommunernes lanemuligheder bl.a. for at kunne styre det
samlede offentligeforbrug. Renefinansidlekonstruktioner har
til formal at omga denne velbegrundede begramsning og kan
derfor veareuheldige. Hvis der er opbygget forskeligviden hos
denprivateog offentligepart, kan et neat samarbedemedvirke
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til at reducere transaktionsomkostningerne. Ved omfattende
partnerskaber er der en risiko for, at konkurrencen bliver
skaavvredet. For at begramse dette bar en partnerskabsaftale
vagre baseret pa en forudgdende udbudsrunde.

For skningssamar bejde

Forskningssamarbejder kan finde sted pa forskellig vis f.eks.
som et samarbejde, hvor forskningen foregar som et samarbej-
de mellem privat og offentligt ansatte, og hvor finansieringen
dds kan komme fra de to partnere, dels fra nationale og in-
ternationaleforskningspuljer. En anden form har delvis karak-
ter af erhvervsstgtte. Det er tilfaddet, hvis offentlige midler
som en del af samarbejdet bliver anvendt som venturekapital,
jf. Det @konomiske Rad (2003). Enddlig kan offentlig forsk-
ning sedges og derved stillestil radighed for privatevirksomhe-
der pa markedsvilkar.

| et forsknings-OPP er e hovedformdl at gere offentligeforsk-
ningsresultater kommercialiserbare, f.eks. ved at reducereom-
kostningerneved at implementere of fentlige forskningsresulta-
teri enprivat virksomhed. Indholdet i et partnerskab omforsk-
ning er anderledes end indholdet i f.eks. anlasgssamarbeder.
Hvor videnoverfarsd i anlagyssamarbejder ofte er et lille dd-
mal i et samlet gnske om at opna effektivitet, er videnoverfer-
sdl og -anvendelsei forskningssamarbede det vigtigste middel
til at opndinnovation.

| forbindelse med offentlig forskning kan der vaae forskdlig
viden om kommercialiseringspotential et for forskningsresulta-
ter, eler et patent kan liggei haanderne pa en forskningsinsti-
tution, der ikke evner at kommercialisere produktet. Endelig
kan den rlevante private part vegre en lille nystartet virksom-
hed, som pa grund af udenforstaendes begraasede viden om
produktet ikke kan tiltragkke privat venturekapital.

Stiglitz og Wallsten (2000) konkluderer, at partnerskaber, hvis
potentielle problemer I@ses (se nedenfor), vil kunne bidrage
signifikant til innovationen og dermed den gkonomiske vaekst.
Denne konklusion understattes af OECD (2001). Hvis der er
offentlig deltagelse i projekter, der kan kommercialiseres pa
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markedsvilkar, er der derimod en foraget risiko for videnmo-
nopolisering, derved at den private part far fortrinsret til ny
viden frembragt af den offentlige sektor.

Enafgerendeforudsagning for offentlig deltagel sei kommerci-
aliseringen af et forskningsprojekt er, at der er en positiv ge-
vinst, som pagrund af en markedsfe| ikkevillebliverealiseret
pa markedsvilkar. Herudover bar der vadges de projekter, der
forventes at giveden starst muligegevinst. Disseto kriterier er
delvist modstridende, dadeprojekter, der har det sterste poten-
tiale, 0gsa har den starste sandsynlighed for at blive gennem-
fart pA markedsvilkar.?* For at indlede et privat-offentligt
forskningssamarbgde skal der som minimum kunne identifi-
ceres markedsfgl dler andre transaktionsomkostninger, der
betyder, at kommercialiserbare projekter ikke gennemfares pa
markedsvikar.

Der kan dog ogsa vagre andre alvorlige problemer ved en stor
anvendd seaf forskningssamarbede: Hvisuniversiteternei hgj
grad satser pafadles projekter med erhvervdivet, fjernesfokus
fragrundforskningen, hvilket palasngeresigt kan betyde, at der
ikkeopdyrkesnyeforskningsomrader. K onsekvensenkanvage
et langsigtet tab, idet grundforskningen er en forudsagning for
at opnaanvendeigeforskningsresultater i fremtiden. Ligeledes
kan der ske en skaa/vridning mellem kommercialiserbare om-
rader og andre omrader, der har et bredere sigte.

Med forskningssamarbgjder kan universiteterne komme i en
uheldig dobbdtrolle. Paden eneside skal devagegaranter for,
at den offentligt finansierede forskning er ladig, og pa den an-

21) Tendensentil, at der vad ges samarbejde om projekter med et stort
kommercialiseringspotential e, og som derfor ofte er projekter, der
har mindst behov for stetten, papeges af Stiglitz og Wallsten
(2000) — pa baggrund af en analyse af gennemfarte partnerskabs-
programmer i USA — som et af de vassentligste problemer. Det
vanskeligevalg af projekter gar ogsaden efterfgl gendeeval uering
af projekterne svarere. Hvis et projekt lukkes, har det nagpe
vaget en succes, men hvis ale samarbejdsprojekter gennemferes
med succes, kan det enten vage fordi, der kun er gennemfart
projekter, der ogsavillevaaeblevet gennemfert pamarkedsvilkar,
eler fordi myndighederne har vaaet dygtigetil at vadge derigtige
projekter.
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den side kan de have en kommercid interessei, at resultatet af
forskningen er salgbart. Det er afgarende, at det i konstruktio-
nenaf partnerskabernesikres, at dennedobbetrolleminimeres,
sdledes at forskerneikkekommer til at st somfagligegaranter
for tvivisomme resultater.

| USA er der enlang erfaring med forskningsprogrammer mal-
rettet mod kommercialisering. Programmerne er ikke blevet
evalueret systematisk, menforskelligecase-baseredevurderin-
ger har vaget overvejende positive, jf. Link (2002). Et af pro-
grammerne, SBIR (Small Business Innovation Development)
programmét, et offentligt venturekapital program, er blevet eva-
lueret i en rakke surveys. Den overordnede konklusion er, at
kommercialisering af innovationernerent faktisk finder sted, og
at virksomheder under SBIR-programmet over en tidrig peri-
ode havde en betyddigt hurtigere vakst end tilsvarende virk-
somheder udenfor programmet, jf. Lerner (1996). Det kan dog
ikke udelukkes, at dette skyldes udvadgelse af virksomheder
med det starste potentiale, som derfor havde det mindste behov
for offentlig statte. Omkostningernei form af reduceret grund-
forskning dler aandret sammensagning i forskningen er ikke
evalueret. Det er derfor uklart, om projekterne samlet set har
vaget forddagtige.

Der er i Europaindikationer af, at adgangen til venturekapital
er relativt lillei startfasen for en innovationsvirksomhed, se
Det @konomiske Rad (2003). Dettekan bl.a. skyldes, at mang-
lende viden om potentialet i dehdt nystartedevirksomheder far
private ventureinvestorer til at vage tilbageholdende. | Dan-
mark bidrager Vakstfonden med venturekapital med krav om
at fa en forholdsmasssig del af overskuddet, dvs. med et part-
nerskabslignende samarbejde.

Der har igennemmangedr eksisteret et samspil mellem private
og offentligeforskerepa GT S-institutterne (godkendteteknolo-
giske serviceinstitutter), f.eks. Teknologisk institut, Forcein-
stituttet og Hydraulisk institut. Desuden er der pa sektorforsk-
ningsinstitutterne, f.eks. RISQ, ofte et betyddigt samspil mel-
lem private og offentlige forskere.
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Et eksempe pa et dansk partnerskabslignende samarbejde i
sektorforskningen er udviklingen af vindmelleteknologien.
Denne er foregaet i e neat samarbeide mellem Forsknings-
center R1S@ og vindmealleindustrien. Samarbejdet har dels haft
form af, at industrien har kebt sig adgang til forskningsre-
sultater omtest af vindmaller, desi form af samarbejde me-
lem RIS@ og industrien pa en lang raskke projekter finansieret
af puljer i Danmark og EU. RIS@ har dog ikke haft et direkte
kommercielt engagement i vindmalleindustrien. Dette partner-
skab har ikkeveaa et resultatet af en overordnet national indsats,
men af en orientering pa RIS@ i retning af industrien og et
industridt gnskeom at udnytteforskningsresultater. Det frem-
gér af Det @konomiske Rad (2002), at forskningsindsatsen har
vaget en medvirkende arsag til reduktionen i produktionsom-
kostningerne for vindmeller.

| Danmark er der ogsa begyndende erfaringer med mere for-
melle forskningssamarbejder i universitetsverdenen, f.eks. har
DT U-loven fra 2000 medfart en sterrefokus pd OPP inden for
forskning. Bl.a. har DTU oprettet virksomheden DTU Innova-
tion A/S, der medfinansierer og stetter sma virksomheder, der
er udsprunget af innovationer paf.eks. DTU. Stettener i form
af administrativ ogjuridisk hjad p samt netvagk. Universitetslo-
ven giver de gvrige universiteter samme fokus pa samarbejde
som DTU.?? Det er dog endnu ikke muligt at vurdere effekten
af universitetsloven.

Offentlige-privateforskningspartnerskaber er samarbejder, der
har saarlig fokus pa at forbedreinnovationen. Samarbejdet kan
tageforskdligeformer fra offentlig venturekapital over forsk-
ningssamarbejder til keb af offentlig forskning pa markeds-
vilkar. Ligesom for partnerskaber i produktion af offentlig
servicekan samarbeg det virkekonkurrenceforvridende. Det af -

22) Universitetsioven, § 2 Stk. 3: “ Universitetet skal samarbejde med
det omgivende samfund og bidragetil udvikling af det internatio-
nal e samarbejde. Universitetets forsknings- og uddannel sesresul -
tater skal bidragetil at fremme vakst, velfaard og udviklingi sam-
fundet. Universitetet skal som central viden- og kulturbaerendein-
stitution udveksl e viden og kompetencer med det omgivende sam-
fund og tilskynde medarbejderne til at deltage i den offentlige
debat”.
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gerende argument for at indga et samarbejde er eksistensen af
markedsfgl, der betyder, at offentligeforskningsresultater ikke
i tilstraekkelig grad bliver kommercialiseret. Er der ikkesadan-
nebarrierer, falder argumentet for samarbejdet bort. Der findes
en rakke positive erfaringer med samarbejdsformen, der ogsa
i teorien kan have store fordele. Det er dog vanskdigt at vur-
dere, i hvilket omfang dentilsyndadende succesblot er resultat
af en fortraangning af projekter, der ville have fundet sted pa
privat basis. Desuden kan der vegre fare for, at den forggede
fokus pa kommercialisering har negativ indflyde se pa grund-
forskningen pa universiteterne, og at den begrasnser sprednin-
gen af forskningsresultater og forringer konkurrenceintensite-
ten. Det en fordd at forage omfanget af forsknings-OPP fra
det nuvazrende lave niveau, men der kan vage gramser for,
hvor stort et omfang der er hensigtsmaessigt.

V.5 Konkurrence og samar bejdei den offentlige
sektor

Den offentlige sektor kan ud fra de overvgdser, der er disku-
teret i afsnit IV.2, vadge at lade private sta for produktionen
dler sdlv at producere de ydd ser, den tilbyder borgerne. Ved-
ger den offentlige sektor salv at producere ydesen, kan der
anvendes en raskke metoder til at gge incitamenternetil at sik-
re, at produktionen gennemferes sa effektivt som muligt. Det
kan f.eks. ske ved at konkurrere med private, lade forskellige
deleaf den offentlige sektor mdlesigi forhold til hinanden, ved
at indga samarbejdeme lemforskeligeorganisationer dler ved
at udarbejde kontrakter med de enkelte offentlige producenter.

Der er forskellige metoder, der kan anvendes, nér det anskes,
at private inddrages i produktionen. En mulighed er at udlici-
tereproduktionen helt til enprivat producent for en specificeret
periode. En anden mulighed er, at lade bade offentlige og
private producenter udbyde en ydese og lade det vaae op til
brugerneviaderes efterspargsd at afgare, hvemder skal levere
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ydd sen. Dennemetodetil at skabekonkurrenceanvendesinden
for fritvalgsordninger som f.eks. pa hjemmehjadpsomradet.

Fritvalgsor dninger

Hensigten med fritvalgsordninger er at forbedre sammensad-
ningen af ydelserne, sa borgerne far den ydelse, de helst vil
have. For at opfyldedetteformal er der dbnet op for, at private
producenter far mulighed for at levere ydelsen paligefod med
det offentlige. Det kan betyde, at normer og metoder, som det
offentligeanvender ved produktionen, vil blive afprovet. Kon-
kurrencen vedrerer sdledes kvaliteten af ydelsen, men ikke
prisen, idet den er fastsat ud fra omkostningernei den offent-
lige sektor. En egentlig konkurrencesituation kan kun opst3,
hvis bevillingerne til de offentlige producenter afhaanger af
aktivitetsomfanget. Det vil betyde, at de offentlige og private
producenter ligestilles, idet begge parter vil veae nadt til at
opsige de ansatte, nar der ikke er efterspeargsd efter deres
ydelse. En vigtig forudssgning for at sikrefair konkurrence er
0gs3, at kalkulationen af omkostningerne i kommuner med-
tager alle omkostninger. Det kan vegre vanskeigt for kom-
munen at fordele udgifterne pa de enkelte ydelser, de leverer,
herunder ogsa de faste omkostninger.

Siden 1. januar 2003 har der veaet frit valg pa addreomradet,
og i ca. 150 kommuner har borgerne mulighed for at vedge
mellem en privat leverander eler det offentligetilbud. Forma-
let med ordningen er at give borgerne flere valgmuligheder
mellem kommunal og privat service inden for personlig plge
og praktisk hjadp. Kommunerne kan indfgre frit valg pa to
mader: Enten kan opgaven bringes i udbud, eler kommunen
kan godkendealle privatefirmaer, der lever op il kvalitetskra-
vene, som kommunen stiller. Der er kun ganske fa kommuner,
der har valgt at bringe opgaveni udbud. De addre vadger sdv,
om hjadpen skal udferes af den kommunale hjemmehjadp dler
af et af de godkendte private firmaer. De private firmaer skal
aflgnnes til samme timepris, som kommunen selv kan udfare

23)  Der er ogsa pa andre omréder frit valg. Foraddre kan vadge en
privat skole, men her er der en brugerbetaling. Det er ogsd muligt
at vadge mellem forskellige offentlige producenter. Eksempelvis
kan man frit vadge, hvor man vil |&ne beger.
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opgaven for. Det er saledes ikke prisen, men kvaliteten, der
konkurreres pa.

For at sikre konkurrence og abenhed om de priser, der gadder,
skal kommunerneindberette prisernetil Socialministeriet. Det
fremgar af oplysninger herfra, at der er en betydelig variation
i prisen for en times praktisk hjemmehjadp, jf. figur IV.6.
Prisen i den dyreste kommune er mere end 50 pct. hgjere end
i den billigste kommune.®*

Figur IV.6  Fordelingen af kommunernes timepris for
praktisk hjadp
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Anm.: | figuren er prisen for en times praktisk hjemmehjadp fordelt pa
kommuner.

Kilde: www.fritval gsdatabasen.dk

Timeprisen kan saledesikkefindes ud frakonkurrence, men er
enprisfastsat ud frakommunens omkostninger. Inden ordnin-
gen med frit valg blev indfert, havde de fleste kommuner ikke
et merepraecist kendskab til omkostningerneved levering af en
timeshjemmehjadp. Der er udarbejdet en vgledning i, hvordan

24) Det er undersggt, om den storevariation i prisen pahjemmehjadp
skyldes forskelle i befolkningstagheden. Der er imidlertid ikke
statistisk belagy for en sddan sammenhaang.
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omkostningernefor entimes hjemmehjadp beregnes. Kommu-
nen skal opgere de gennemsnitlige langsigtede omkostninger,
som den har ved at levere en times hjemmehjadp. De leverede
timer skal opgeres som de faktisk leverede timer og ikke de
visiterede timer. Det er imidlertid vanskdigt, fordi hjemme-
hjadpen ikke er udskilt fra de gvrige kommunale aktiviteter.
Samtidig har en del kommuner ikke en direkte registrering af,
hvor mangetimer der faktisk leveres ud i hjemmene, men kun
hvor mange der burde leveres, dvs. de visiterede timer.

En afgerelse fra Konkurrencerddet fra december 2003 ved-
rarende Aalborg Kommuneillustrerer de konkurrenceproble-
mer, som godkende sesmodel len giver i praksis. Konkurrence-
radet fastslog i sin afgerese, at den timepris, som Aalborg
Kommune tilbyder de private, ikke afspgler de faktiske om-
kostninger for hjemmeplgen. Det skyldes bade, at kommunen
ikkekunnedokumentere, at beregningen af timeprisen baserede
sig padet antal timer, der rent faktisk blev anvendt ude hos de
addre, og at kommunen ogsa anvendte flere aktiverede til at
udfgre dele af hjemmehjadpsyddsen, end de private havde
mulighed for at anvende. Det giver en lavere timepris for den
kommunale hjemmehjadp, fordi de aktiverede er ansat med
Iantilskud. Dermed er der tale om offentlig stette til den
kommunale hjemmepl gje pa bekostning af deprivate. Konkur-
renceradet pabed derfor Aalborg Kommune at ophegre med at
give denne statte, hvilket kommunen efterf@lgende har gjort.

Der kan som tidligere diskuteret vaare forhold, som indebaaer,
at produktionen mest hensigtsmaessigt varetages af den offent-
lige sektor. Der er imidlertid ogsa forskellige metoder, der kan
bidrage til at sikre en hgj effektivitet i den offentlige sektor.
Ved vurdering af effektiviteten er det vigtigt at fokusere bade
pa omkostningerne ved frembringelsen af ydelsen og formalet
med ydelsen. Der skal derfor skelnesmellem produktivitetsmal
og effektivitetsmal. Produktiviteten beskriver saledesforholdet
mellem output (ydeser) og input (omkostninger). Effektivitet
er derimod et brederemal end produktivitet, idet det her er for-
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| det felgendevil forskeligemetoder, der kan bidragetil at ege
effektiviteten i den offentlige sektor, blive gennemgaet. Meto-
der, der diskuteres, er i den forbinde se mal estokskonkurrence,
kommunale samarbeder og resultatkontrakter.

M &lestokskonkur rence

Formalet med malestokskonkurrence er at skabe en form for
kunstig konkurrence. M alestokskonkurrencekan anvendesi de
tilfadde, hvor konkurrencen enten ikke virker dler ikke er
mulig, og hvor virksomhederne samtidigt har begramsedeinci-
tamenter til at fremme omkostningseffektiviteten. Malestoks-
konkurrence er en metode, der kan anvendestil at fa kendskab
til omkostningsstruktureni produktionen, nar det ikke kan ske
via & vdfungerende marked. Konkurrencen skabes ved at
bdegnne producenternei forhold til, hvor effektive de er sam-
menlignet med andre.

M alestokskonkurrence kan bade anvendes til regulering af
privateog offentligeproducenter. Reguleringen af privatevirk-
somheder ved anvendel se af malestoksmetoden kan ske ved at
laegge et loft over prisen pa varen. Et sadan loft er f.eks. lagt
over d-distributionsse skabernesprisfor fordding af eektrici-
tet. Pridoftet er fastlagt ved at tage udgangspunkt i degennem-
snitligeomkostninger for alle producenterne. Devirksomheder,
der har lavere omkostninger end de gennemsnitlige omkostnin-
ger for alle producenter, vil opna et sterre overskud. For at
styrke effektiviteten for offentlige virksomheder kan bevillin-
gerne til de enkete producenter tilddes som tilskud pr.
produceret enhed. Tilskuddet kan beregnes som degennemsnit-

25) Produktiviteten i folkeskolen males f.eks. ved forholdet mellem
antallet af elever og omkostningerne, mens et effektivitetsmal
ogsa skal inddrage formalet med folkeskolen, herunder hvordan
eleverne klarer sig i uddannel sessystemet, efter de har forladt
folkeskolen.

261



Ngdvendige
betingelser for at
metoden er brugbar

Sammenlignelige
produkter

262

lige omkostninger pr. produceret enhed for alle producenter.®
Det e ogsa muligt at bel gnne den mest effektive virksomhed
med en bonus, der f.eks. deles blandt de ansatte i virksom-
heden.?” Et godt omdgmme blandt andre som f.eks. at veae
effektiv til at udfereden opgave, organisationen har ansvar for,
kan imidlertid ogsa anspore medarbejdernetil at @ge effektivi-
teten.

Der er en rakke forhold omkring produktionen, der skal vaae
opfyldt, for at malestokskonkurrence er et hensigtsmasssigt
instrument til fremme af effektiviteten:

. Bestilleren mangler information om produktionsforhold
. Sammenlignelige omkaostninger

Bestilleren har ikke detaljeret viden om produktionsprocessen.
Det indebager, at producenten alene ved, hvordan produktio-
nen kan effektiviseres. | modsat tilfadde kunne bestilleren blot
pal asggeen effektivisering af produktionen. Der skal ogsaveae
flere producenter, der producerer den samme ydedse, idet
bestilleren far sin information om omkostningerne ved at
sammenligne mellem forskellige producenter. Producenterne
skal allehave sasmmemulighed for at gennemfare effektivitets-
forbedrende tiltag. Derfor skal de, der sammenlignes, enten
have frihed til at investere i ny teknik, dler de skal anvende
nogenlunde samme teknologi ved fremstillingen.

Der er ogsa nadvendigt, at omkostningerne mellem deforskel-
lige producenter kan sammenlignes pa en forstaglig made. Det
skal sdledes vare sammenlignelige produkter, de fremstiller.
En dd af de kommunale ydelser opfylder dette. Hvis der pro-
duceres flere ydelser, skal omkostningerne kunne fordeles pa

26) | beregningerne af tilskuddet kan man vadge kun at |ade de andre
virksomheders omkostninger indga i beregningerne, hvilket saa-
ligt vil gge incitamentet for de mindst effektive, jf. Shleifer
(1985).

27) | Israel anvendes en s&dan form for konkurrence inden for skole-
vaesnet. Den skole, der klarer sig bedst i form af gode karakterer
og sterste fremskridt (hvor der tages passende hensyntil elevernes
baggrund), far en pengepraamie, der fordeles blandt lagrerne.
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de enkdte yddser, og oplysningerne om omkaostningerne skal
vage offentligt tilgeangelige og beregningsmetoden for de gen-
nemsnitlige udgifter gennemskuelig. Malingen af omkostnin-
gerne kan vagre et problem, hvis der produceres mere end et
produkt, og kapitalomkostningerneikkeindgdr i regnskaberne,
hvilket indtil nu ikke er sket systematisk i de offentlige regn-
skaber.

Ved at anvende mél estoksmetoden kommer beslutningstageren
sdledes uden om problemet med, at kun producenten har det
fulde kendskab til omkostningsforholdene. Dermed bliver det
tilstrakkdigt at sadte en sektorstandard ved hjadp af oplysnin-
ger om variationer i omkostningerne for produktionsomkost-
ningerne.

De kommunale nggletal viser kommunernes gennemsnitlige
udgifter pa en raskke omrader, hvilket er envigtig information
for dem, der finansierer ydelserne. Informationen om omkost-
ningsforskelle mellem kommunerne indebagrer dog ikke nad-
vendigvisi sig sdlv, at mulige effektivitetstiltag iveaksadtes.
Det erimidlertidmuligt at tilskyndetil omkostningsbesparel ser
ved at anvende malestokskonkurrence med udgangspunkt i
kendskabet til nagletallene og med en beharig styrkese af de
manglende gkonomiskeincitamenter somf.eks. enlgnbonustil
lederedler medarbedere, der gennemfarer omkostningsbespa-
relser uden at slackke pa kvaliteten.

Der er betyddigevariationer melem kommunernes udgifter til
administration, jf. tabd 1V.2. Udgifternevarierer saledes mel-
lem ca. 3.000 kr. til ca. 7.000 kr. pr. indbygger. De gennem-
snitligeudgifter opgjort i 2003-priser er steget med 22 pct. fra
1993 til 2003, mens standardafvigelsen mdlt i forhold til
gennemsnittet er mindsket en smule. En del af variationen i
kommunernes udgifter til administration dakker dog over for-
skelle i omfanget af decentraliseringen af de administrative
opgaver til deenkdteinstitutioner. Ved en decentralisering af
administrationen vil omkostningerne hertil blive konteret den
enkdte institution.
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Tabel 1V.2  Bruttodriftsudgifter til kommunal administration pr. indbygger, 2003-

priser
Gennemsnit Std. afv. Min. Maks.
Kr.
1993 3.655,9 624,2 2.541,3 7.268,5
1994 3.788,3 606,9 2.605,8 7.298,7
1995 3.865,6 623,4 2.802,4 7.395,5
1996 4.038,3 633,0 2.923,0 7.534,6
1997 4.059,4 641,1 2.858,3 7.717,4
1998 4.180,1 642,7 2.962,2 7.808,3
1999 4.302,1 710,0 2.992,9 7.865,0
2000 4.426,7 705,4 3.129,2 8.932,0
2001 4.541,6 706,2 3.158,1 8.901,3
2002 4.635,9 702,3 3.213,0 8.293,9
2003 4.483,7 651,6 3.112,0 7.257,0

Anm.: Udgifterne er omregnet til faste priser ved at anvende deflatoren for offentlig forbrug.

Kilde: Indenrigsministeriets kommunal e nggletal, www.noegletal.dk og ADAM’ s databank.
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Der e betydelige forskelle i de gennemsnitlige udgifter til
folkeskolen, jf. figur 1V.7. Sadanne forskelle er ikke ngdven-
digvis udtryk for forskdle i effektiviteten. De observerede
forskelle er farste tegn pd, at der er behov for naamere
analyser af, hvad baggrunden for disse forskelle er.

Sammenligning af nggletal er en meget simped benchmarking-
metode. For at undersage omforske lenedakker over forskelle
i produktiviteten, kan data analyseres ved hjadp af DEA-
metoden (Data Envelopment Analysis). Denne metode giver
mulighed for at sammenligne produktiviteten mellem forskel-
lige producenter af samme type produkter, der anvender sam-
metyper af ressourcer. Analysen kan anvendestil at sammen-
ligne producenter, der producerer flere yddser og anvender
flereforskeligeinput pa en gang. Eksempler paomrader, hvor
der er foretaget sddanne analyser, er biblioteker og sygehuse.
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Figur IV.7  Fordeling af kommunernes udgifter til folke-
skolen pr. 7-16-arig
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Kilde: De kommunale nggletal, www.noegletal .dk

Ved en DEA-analyse sammenlignes den relative produktivitet
mellem forskellige producenter. Det betyder, at selv for denre-
lativt bedste producent kan der vaae potentidle yderligere
produktivitetsgevinster.?® Ud fra en DEA-analyse kan produ-
centerne rangordnes i forhold til deres produktivitet. Dermed
identificerer metoden gode og mindre gode institutioner, og
metoden giver samtidig et bud p3, hvilke institutioner der kan
tjene som forbillede for de mindre gode institutioner.

K ommunale samar bej der

Fremfor at gge effektiviteten ved at skabeen formfor konkur-
rence via sasmmenligning af omkostningerne mellem kommu-
nernekan devadge at ga sammen om produktionen for at opna
eventuelle stordriftsfordee.

Pa enrakke af de omrader, kommuner og amter varetager, er
der stordriftsfordelle, der indebagrer, at kommuner og amter
indgér formaliserede samarbejder om l@sningen af opgaverne.

28) | Finansministeriet (2000) er der en uddybning af anvendel sen af
DEA-metoden til maling af produktivitet.
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Strukturkommissionen (2004) har opgjort antallet af kom-
munale samarbejder til 1.835 melem kommuner og/eller am-
ter, der kan dakke frato til mange kommuner. Samarbejderne
er defineret ved, at de som minimum hviler pa en godkendelse
frakommunal bestyrelsedler amtsrad. 77 pct. af samarbejder-
neer melemtotil fem kommuner og/dler amter, og halvdden
af disse er samarbgder mellem to kommuner eler amter. |
gennemsnit deltager hver kommunei ca. 30 samarbeider.

Samarbejderne strakker sig fra betjeningsoverenskomster til
kommunal efadlesskaber. V ed betjeningsoverenskomster over-
drages der ikke kompetence fra kommunalbestyrelsen dler
amtsrad. De opgaver, kommuner og amter kan lgse for sig
sdv, har deifglge loven ogsa tilladdsetil at udfare for andre
offentlige myndigheder. De opgaver, det i praksis drger sig
om, er f.eks. miljgmasssige opgaver, vask og rengaring, leve-
ring af mad, vedligehol del seaf udendarsareal er samt socialeog
administrative opgaver. ndenrigs- og Sundhedsministeriet har
i 2002 opgjort, at selvom 30 pct. af kommunernefar varetaget
opgaver ved en betjeningsoverenskomst af andre offentlige
myndigheder, sd udger de kun 0,02 pct. af kommunernes
samlede nettodriftsudgifter.

Ved kommunale fadleskaber og organer oprettet med saarlig
lovhjemme overdrages — med tilsynsmyndighedernes godken-
delse — kompetencen til et sdvstandigt styrelsesorgan (8 60-
fadlesskaber). Det indebagrer enindskraankning af dedetagen-
de kommunalbestyrelsers/amtsrads befgjelser. Ved etablerin-
gen af kommunalefadlesskaber oprettes et selvstamndigt styrel-
sesorgan for fadlesskabet, hvis vedtaggter normalt godkendes
af tilsynsmyndighederne. Styrelsesorganet far i sterre dler
mindre omfang kompetencetil at varetage de ddtagende kom-
muners eler amters anliggende pa de omrader, der er overladt
til fadl esskabet. Somudgangspunkt er der ingenbegraasninger
for, hvilkeopgaver og hvilkekompetencer der kan overladestil
fadlesskabet. Dog kan myndighedsudavelse kun overlades til
kommunale fadlesskaber, hvis der er lovhjemmd til det. En
sadan lovhjemmd findes fra 1. april 2003 pa skatteomradet.
Der findesi alt 245 amtslige og kommunale fadlesskaber, jf.
tabe 1V.3.



Tabel IV.3  Amtslige og kommunale § 60-fad | esskaber

1998 2000 2003

----------------- Antal -------------m---
Skole 10 9 9
Erhvervsudvikling 7 4 4
Trafik 20 27 27
Spildevand 12 16 15
Sundhed 18 21 20
Fritid 13 15 15
Energi/varme/gas 16 14 14
Beredskab 18 15 16
Pastlagogi sk-psykologisk radgivning 28 19 31
Milja og levnedsmidler 27 15 15
Renovation og genbrug 49 53 63
Skat 0 0 5
Andet 7 14 11
| alt 225 222 245

Kilde: Strukturkommissionen (2004).

Resultatkontr akter

Pa det statslige
omrade

Resultatkontr akter

Formalet med resultatkontrakter er at @ge produktiviteten og
kvaliteten af den offentlige sektorsproduktion. Enresultatkon-
trakt indebagrer, at debevilligende myndigheder indgér en kon-
trakt med de udferende institutioner, hvoraf malene for insti-
tutionen fremgdr. En resultatkontrakt kan saledes indgds mel-
lemf.eks. centralforvaltningeni enamtskommuneog det lokale
sygehus eler departementet i e ministerium og en styrelse.

Pa det statslige omrade anvendes der i stigende omfang resul-
tatkontrakter, der ogsa i en de tilfadde omfatter en kontrakt
med resultatlen til institutionsdirektaren. Finansministeriet
(2003) har udarbejdet en vejledning i udformning af kontrak-
terne. Af vgledningen fremgar, at hovedelementernei hver re-
sultatkontrakt er, at der skal opstilles et begramset antal eks-
ternt rettede mal, og at der for hvert mal er knyttet en rakke
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krav til resultaterne. De enkelte mal kan tillaagges forskellig
vaggt for at prioritere vigtigheden af malene ud fra strategiske
overvgeser. Det er ogsd muligt at inddrage andreforhold end
de eksternt rettede mal, herunder forhold omkring opgave-
tilrettelasgge sen.

Hensigten med at anvende mal- og resultatstyring er at rette
fokus mod de opgaver, sominstitutionen skal lgse. Dermed er
styring ved hjadp af detaljerede regler i forhold til opgave-
tilrettelasggel sen erstattet med ansvaret for de resultater, som
institutionerne skal levere. Styringsfokus er sdledes rettet mod
deopgaver, sominstitutionerne skal |gse. Der kan dogvageen
risikofor, at deomrader, der ikkeeksplicit indgar i kontrakten,
far for lidt opmaarksomhed.

Anvendesen af resultatkontrakter er under udvikling, og Fi-
nansministeriet forventer, at der sker en tilpasning af anven-
delsen af resultatkontrakter til erfaringer, styringsansker og -
vilkér. Der er derfor ingen krav om, at der anvendes mél- og
resultatstyring, men det er alene en anbefaling. Mal- og resul-
tatkontrakten sammen med tildeling af bevillingerne til insti-
tutionen sker somen forhandling mellem den bevilligendemyn-
dighed og den offentlige institution. Et problem ved resultat-
kontrakterne er, at institutionen har de bedste informationer,
om hvilke omkostninger der er ngdvendige for at opna de op-
stillede mal. Det giver institutionen enforde i forbindelse med
forhandlingerne om bevillingens starrelse. Der er panuvaaen-
de tidspunkt ikke systematiske erfaringer med effekten af an-
vendelsen af resultatkontrakter.

Sdveende institutioner

Et alternativ til at udlicitere en offentlig serviceyddsetil pri-
vate e at lade en selvejende ingtitution sta for produktionen.
Fordelen ved at overlade produktionentil selvejendeinstitutio-
ner er, at det ma forventes, at de ikke har samme tilskyndelse
til at slackke pa kvaliteten for at opnd en omkostningsbesparel -
se som andre private virksomheder, idet de ikke har som mal-
sadtning at opnd et skonomisk overskud, jf. Glaeser og Shleifer
(2001). Valget af en sdvgende institution vil sandsynligvis
indebagrer, at omkostningsbesparelsen vil vage mindre, end



Sdveende
institutioner med
driftsover enskomst

Gevinster kraever
frihedsgrader

hvis den overlades til private, men risikoen for at der sker en
kvalitetsforringe seer til gengedd mindre. Det er derfor isea en
fordd at udlicitere en yddsetil en sdvgende institution, hvis
der er betyddig usikkerhed om sterrelsen af besparelsen ved
udlicitering og private producenters tilskyndelse til at slakke
pa kvaliteten, jf. Sarensen (2004).

Der er omrader, hvor produktionen af offentlige serviceyde ser
e hdt dler ddvist overladt til selvejendeinstitutioner. Det ged-
der f.eks. pa barnepasningsomradet og de erhvervsgymnasiale
uddannelser. Pa barnepasningsomradet er der bade selvejende
og kommunale institutioner, og i en raskke kommuner findes
begge former samtidig. Selvejende barneinstitutioner har al-
mindeligvisendriftsoverenskomst med kommunen. Der skelnes
saledes mellem salvejende virksomheder, der har driftsoveren-
skomst og selveende virksomheder uden drifts overenskomst.
Sdvegendeinstitutioner med driftsoverenskomst er meget van-
skelige at skelne fra kommunens egen produktion, idet der er
specificeret, hvad der skal udferes, oginstitutionen er ogsaun-
derlagt det alminddigekommunaletilsyn. Sdvgendeinstitutio-
ner med driftsoverenskomst indgér i de kommunale budgetter
og regnskaber efter sammeregler, som gadder for kommunale
institutioner. Selvgende institutioner med driftsoverenskomst
findes isag pa det sociale omrade.?

Deeffektivitetsgevinster, der kanvageved at overlade produk-
tionen af offentlige serviceydd ser til sdvegende institutioner,
kankunforventesat optraade, hvisinstitutionernehar mulighed
for at vageinnovativei tilrettedlasgge sen af produktionen. Ud-
lasgning af opgaver til sevegende institutioner med betyddige
frihedsgrader i tilrettelasggel sen af produktionen ogi anvendd -
senaf institutionens budget kan veare en made, hvorpakommu-
nal bestyre sen kan motivereinstitutionsmedarbejderetil at ud-
nyttederes detailviden om produktionsforholdene og brugernes
behov for at forbedre servicekvaliteten. Starrefrihedsgrader til
institutionernetil at anvende omkostningsbespare ser til inve-
steringer indenfor institutionen kanligd edesvirkemotiverende

29) Selvegjende institutioner uden driftsoverenskomst er underlagt
fondsl ovgivningen. Deres formal vil vazre afgarende for, om de
omkostningsminimerer.
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og dermed kvalitetsforbedrende, hvad entender er taleomsdlv-
gende dler offentligt edeinstitutioner.

K ommunesammenlasgninger

Der kan vare potentiele effektivitetsgevinster ved, at kommu-
nerne bliver lagt sammen. Et formal med dette er at opna stor-
driftsforddei den kommunale opgave gsning. Der er foretaget
en raskke undersagd ser af udgiftsforskele melem kommuner
af forskelige sterrdser, jf. Copenhagen Economics (2003),
Indenrigsministeriet (2000) og Houlberg (2000). | analyserne
e anvendt en udgiftsmodel, hvor de samledenettodriftsudgifter
e forklaret med antallet af indbyggere i kommunen beskat-
ningsgrundlaget og sociale variabler som andd af ledige, an-
delen af almene boliger, andelen af enlige over 65 ar, barn an-
bragt uden for hjemmet samt urbani seringsgraden. Analyserne
undersager dermed, om der er en sammenhaang mellem kom-
munensudgifter, kommunesterrel sen ogenrakkevariable, der
i et vist omfang er et udtryk for udgiftspresset. Udgifterne pa
de enkelte kommunale omrader undersages ogsa efter samme
skabelon, hvor der f.eks. pa skoleomradet indgar andelen af
bern af enlige® Der kan med udgangspunkt i de estimerede
relationer konkluderes, at en sammenlagning af kommuner
ikke nadvendigvisi sig selv vil indebage lavere udgifter. Der
skal iveaksadtes yderligeretiltag for at sikre lavere udgifter i
form af tilpasning af arbegjdsgange og medarbejderstab samt i
visse tilfadde nedlagggel se af institutioner.

Sammenfatning

| afsnittet er diskuteret en rakke metoder til at effektivisere
produktionen af serviceydelser i den offentlige sektor. Frit-
valgsordninger er en mulighed for at konkurrere pakvaliteten,
men der er enrakke problemer med at fa opgjort den offentlige
sektors omkostninger fordelt pa den enkelte ydelse, hvilket kan
indebaze, at konkurrencen ikke bliver fair. M &lestokskonkur-
rence er en anvendelig metode il at fa informationer om om-

30) De estimerede relationer er saledes ikke opstillet med udgangs-
punkt i en produktionsfunktion. Det erimidlertid vanskeligt at op-
stille en produktionsfunktion for de enkelte kommunal e sektorer,
fordi det er svaat at male output for en raskke offentlige ydelser.
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kostningsstrukturen for en ydelse og via dette skabe konkur-
rence mellem offentlige producenter. Ved kommunale samar-
bejder kan der ogsa opnas stordriftsfordele, men sidanne ar-
rangementer kan begraanse det kommunalesdvstyre. Resultat-
kontrakter kan vaare anvendelige som metodetil at fokusere pa
malsagtningen for den enkelte styrelse, men effektivitetsgevin-
sten kan dog kun forventes at vagre begramset. Der kan vaae
usikkerhed om gevinsten ved udlicitering, hvilket kan tale for
at overladeproduktionentil selvejendeinstitutioner for at sikre,
at der ikke slakkes pa kvaliteten for at opna en bespardse.
Afduttendeargumenteresfor, at der kan vaare en effektivitets-
gevinst ved at sammenlaggge kommuner, men for at sikre at
dennegevinst opnas, er det ngdvendigt at ivaarksadteyderligere
tiltag i form af f.eks. nedbringelse af antallet af medarbejdere.

V.6 Sammenfatning og politikanbefalinger

Der er et betyddigt pres pa de offentlige udgifter som falge
bade af befolkningsudviklingen, og af at der kan vage en
tendenstil, at efterspargslen efter en rakke offentlige service-
ydelser stiger mere end indkomsterne. Det er derfor vigtigt, at
de serviceyddser, det offentligetilbyder borgerne, produceres
s effektivt som muligt. Der er gode argumenter for, at det
offentlige tilbyder borgerne en rakke serviceyddser. Et
argument er, at ydelserne dlers ikke ville blive udbudt i
tilstrakkdigt omfang dler i en passende kvalitet. Det er dog
ikke ngdvendigt, at den offentlige sektor sdv producerer
ydelserne. Det afgarende for valget af producent af offentligt
finansierede serviceyddser bar vage, hvem der producerer
ydelserne med den gnskede kvalitet billigst muligt.

Produktionen af offentlige serviceyddser bar derfor i starre
omfang konkurrenceudsadtes. Hvis dette ikke er muligt, ber
der skabes en starretilskynde setil at @ge produktiviteteni den
offentlige sektorsegen produktion. Der er enrakkeprincipielle
argumenter for, at konkurrenceudsadte sevil reducereomkost-
ningerne i dele af produktionen af offentlige serviceyde ser.
Disse argumenter understettes af empiriske undersage ser.
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Et vigtigt argument for, at privatevil producereserviceyde ser-
ne med lavere omkostninger end den offentlige sektor, er, at
private virksomheder har en malsagning om at fa overskud af
deres aktiviteter. Det betyder, at virksomhederne tilstragber at
mindske produktionsomkaostningernebl.a. ved at forbedrepro-
duktionsprocessen viainnovationer. Det er i mindre udstraek-
ning tilfaddet i den offentlige sektor, da ansatte her alminddig-
visikkefar anddl i gevinsten ved at reducere omkostningerne.

Det er imidlertid et empirisk spergsmal, hvorvidt og i hvilket
omfang det er omkostningsbesparende at inddrage den private
sektor i produktionen af de offentlige serviceydelser. Enrakke
internationale og danske undersggel ser viser, at det typisk er
omkostningsbesparende at lade den private sektor stafor dele
af produktionen af offentlige serviceydd ser. Undersgge serne
e dog behadtet med nogen usikkerhed, fordi de generdt kun
medtager detilfadde, hvor de private virksomheder har lavere
omkostninger, mens der ikke er oplysninger om tilfadde, hvor
private virksomheder er blevet fravalgt, fordi de har hgjere
omkostninger end offentlige producenter. Samtidig indgar un-
dersagd ser af aandringer i kvaliteten ofteikkei analyserne. Ud-
liciteringen af busdrifteni 1990’ erne er et eksempel pa, at om-
laggning fra offentlig til privat produktion har givet lavere
omkostninger. Detteresulteredei betyddige bespare ser, sam-
tidig med at kvaliteten malt ved kundetilfredshed steg i
perioden.

Kommuner, der overlader produktion af endd af dekommuna-
leopgaver til private, har typisk lavere bruttodriftsudgifter end
andrekommuner. Undersggel seni kapitd |V viser, at besparel -
sen er aftagende med omfanget af udlicitering, dvs. at gevin-
sterneved at udlicitere yderligere er starst for kommuner med
en lav udlicitering. Hvis f.eks. de % af kommunerne, der har
den laveste udlicitering, foragede deres udlicitering svarende
til den mest udliciterende kommune i denne gruppe, kan der
ifelge beregningerne realiseres en besparelse pa omkring 2
mia. kr. pr. &r. Dette svarer til ca. 1 pct. af de kommunale
udgifter. Pa laengere sigt vil denne gevinst ved udlicitering
for@ges, hvis produktivitetsstigningen ved privat produktion
overgdr produktivitetsstigningen ved offentlig produktion.
Endelig viser undersage serne, at de sma kommuner opnar den
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starste gevinst ved udlicitering, da store kommuner kan have
stordriftsfordele.

Der er en rackke forhold, der skal vaare opfyldt for at opna de
fulde gevinster af en udlicitering. Der skal kunne skabes dler
vaae konkurrence pa markedet, og kvaliteten skal kunne
specificeresog males. Derimod kan det vagre uhensigtsmaessigt
at udlicitereyde ser, hvisefterspargslen med hensyntil kvalitet
dler omfang af ydelsen ofteaadres. Det skyldes, at amdringer
i forholdtil kontrakten kan vaaeforholdsvisomkostningsfulde,
fordi leverandaren har en stagk forhandlingsposition.

Far en yddse udbydesi licitation, bar det vurderes, om der er
tilstrakkdigt med potentielle producenter til, at der skabes en
red konkurrenceog derved realiseres en bespare se. Offentlige
producenter skal ogsa have mulighed for at deltagei licitatio-
nen, idet de reprassenterer erfaring og kompetence pa det
udbudteomrade. Nar offentligeproducenter byder i konkurren-
cemed private, er det dog vigtigt at medtage samtlige omkost-
ninger for den offentlige producent for ikke at skeasvride
konkurrencen.

| forbindel semed udarbejdel sen af udbudsmaterial et er det ofte
hensigtsmaeessigt, at det gares muligt for det offentligeat vadge
mellem forskdlige kombinationer af pris og kvalitet for
ydelsen for at fa et bedre kendskab til afvgningen af dette
forhold. Samtidig er det ogsa vigtigt, at der ikke pa forhand
laegges for mange begramsninger for, hvordan produktionen af
ydelsen skal tilrettelasgges, da det vil begramse producentens
mulighed for innovationer i produktionen. | forbindese med
udlicitering af busdriften er der f.eks. skabt mulighed for, at
vognmamndene sav kan foresl&forbedringer, og at dekan byde
pa en hgjere kvalitet og sa opna en hgjere pris.

Det er vigtigt, at kontrakten specificerer kvaliteten af ydeser
med den nadvendige pracision, da der kan vaae enrisiko for,
at private producenter vil sanke kvaliteten for at fa nedbragt
omkostningerne. Nar et nyt omrade udliciteres, kan det dog
vage hensigtsmasssigt, at kontrakten ikke er for detaljeret,
indtil der opnas erfaring med kontraktudarbejdelse. Det be-
kradter erfaringerne fra udlicitering af busdriften, hvor kon-
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trakterne over tid er vokset betragtdigt i omfang. Nar kontrak-
terne er summariske, bar kontraktperioden vaae forholdsvis
kort, s& leverandaren hurtigt mister kontrakten, hvis han ikke
lever op til forventningerne.

Det er vigtigt at fa defineret og specificeret kvaliteten for en
serviceydd se, uanset om det er det offentlige dler private, der
stér for produktionen. | nogletilfadde kan det imidlertid veare
vanskdigt at kontrollere, om ydelsen har den forventede
kvalitet. Private leveranderer har et starre gkonomisk incita-
ment til at slakke pa kvaliteten, fordi de dermed kan fa en
bespard se. Den hgjererisikofor, at den private producent ikke
leverer den forventede kvalitet af ydelsen, kan veare et argu-
ment for at undlade udlicitering p omrader, hvor der lasgges
meget vaagt pa at undga kvalitetsforringelser.

Serviceomréader, hvor aandringer i efterspargslen ofteindebaaer
andringer i sammensagningen af deleveredeyde ser, egner sig
ikkesagodt til udlicitering baseret pAen detaljeret kontrakt, da
sadanne andringer er vanskelige at indarbejde i kontrakten.
Det skyldes, at aandringer, der ligger uden for kontrakten, ofte
kan resultere i @gede omkostninger. | sadanne tilfadde kan
partnerskaber vaare et alternativ.

De kan vaze begramsede muligheder for innovationer af
ydelser, der er udliciteret, hvis kontrakterne specificerer
ydelseni detaljer. Det kan derfor vaare hensigtsmeessigt, at det
offentlige indgar i et samarbejde med en privat partner, hvis
der over tid kan skeinnovationer i ydelsernedler envidenover-
farsd mellem partnerne. Derved far det offentlige indflydelse
pa selve produktionen og fungerer ikke blot som kontrollant af
den leverede ydelse. Privat-offentlige partnerskaber anvendes
0gsa som en betegnelsefor projekter, hvor en privat producent
har fleksible rammer i udfaresen af en opgave med prazist
specificerede mal. Eksempelvis er der for sygehuse, faangsler
og vegei Storbritannien gode erfaringer med at give en privat
virksomhed ansvaret for svel bygning og efterfelgende drift
af en facilitet. Derved gives incitamenter til, at den private
virksomhed handterer det samlede projekt effektivt og innova-
tivt, uden at den anvendte teknologi er bestemt i kontrakten.
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Det kan vaae vanskeligt for en offentlig forskningsinstitution
at realisere det forretningsmasssige potentiale i et forsknings-
resultat, ligesom der kan vage barrierer for, at private virk-
somheder kan anvende offentlige forskningsresultater i
produktionen. Der kan derfor veae fordele for sdvel den
offentlige forskningsinstitution som den private virksomhed
ved at indgd et samarbejde, der kan kommercialisere et
forskningsresultat. Samarbejdet kan ogsafindested ved, at der
stilles venturekapital til radighed for nystartede innovative
virksomheder. Antallet af samarbeder og adgangentil venture-
kapital er lillei Danmark og bar for@ges. Ved en meget kraftig
foragd seaf omfanget af samarbejder kan der dog veareenfare
for, at den samlede of fentlige forskningsindsats skaavvrides, sa
en kortsigtet kommercid gevinst hgstes pa bekostning af
grundforskningen, der har et lasngere sigte. Ligeledes kan der
vagefarefor, at konkurrencen skaasvrides, davidenikkestilles
til radighed for alle private virksomheder pa lige vilkar.

En mulighed for at skabe konkurrence i produktionen af
offentlige ydelser er at lade brugerne vadge mellem offentlige
0g private leverandgrer, som tilbyder ydeser til samme pris.
De e i det tilfaedde kun konkurrence om kvaliteten. Pa
hjemmehjadpsomradet er der dbnet op for en sddan mulighed.
| en dd kommuner er der dog ingen private, der udbyder
hjemmehjadp til den fastsatte pris. Det kan enten skyldes, at
det potentidlemarked af private producenter vurderes at vaae
for lille, dler at prisen er for lav for en privat udbyder. Det
sidste kan skyldes, at kommunerne ikke har medregnet ale
omkostninger ved prisfastsadtel sen. Hvisf.eks. hjemmehjadpen
udbydes i egentlig licitation, vil ydelsen ogsa blive udsat for
priskonkurrence. Det anbefales, at flerekommuner af prover en
sadan mulighed.

Systematiskesammenligninger af omkostninger for forskellige
producenter af ensartede produkter ger det muligt at fa
kendskab til omkostningsstrukturen for produktionen af en
serviceyddse. Sadanne sammenligninger kan skabe en
mal estokskonkurrence, hvilket kan vaae en metode til at age
efektiviteten. Omkostningsforskelekan dog af spejlekvalitets-
forskelle, hvilket er vigtigt at tage hgjde for ved sddanne
sammenligninger. Det anbefales, at der mere systematisk
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foretages sammenligninger af forskellei omkostninger mellem
kommunerne, hvor forskele i kvaliteten er inddraget. Der
kunne eksempelvis foretages systematiske undersagelser af, i
hvilket omfang destoreforskellei folkeskoleudgifternepr. dev
mellem kommunerne er udtryk for forskelei kvaliteten dler
andre forhold, herunder forskelle i produktiviteten. Sdanne
undersagelser kan med passende anvendelse af incitamenter
brugestil at ageeffektiviteteni den offentlige sektor, f.eks. ved
at en dd af aflanningen af ledelse og medarbejdere dler
institutionens bevillinger afhaanger af det opnéede resultat.

Udlaggning af opgaver til selvejendeinstitutioner med betyddi-
ge frihedsgrader i tilrettdlaggelsen af produktionen og i
anvendel sen af institutionens budget kan vaaeen made, hvorpa
kommunalbestyre sen kan motivereinstitutionsmedarbg deretil
at udnytte deres viden om produktionsforholdene og brugernes
behov for at forbedreservicekvaliteten. Starrefrihedsgrader til
institutionerne til at anvende omkostningsbesparelser til
investeringer inden for institutionen kan ligeledes virke
motiverende og dermed kvalitetsforbedrende, hvad entender er
tale om sdvgende dler offentligt gedeinstitutioner.

Nogle opgaver kraaver starre befolkningsgrundiag end den
enkelte kommune har. Derfor indgds samarbejde med andre
kommuner for at opna stordriftsfordele, hvilket kan bidragetil
hgjerekvalitet (faglig baaredygtighed) oglavere omkostninger.
Kommunerne indgdr i mange sidanne samarbejder, hvilket
indebager, at kommunalbestyresens indflydese pa opgave-
| @sningen begramses. Det bar overvejes, omder somalternativ
til kommunale samarbejder i hgjere grad kan ske en udlici-
tering af opgaverne, sdledes at det politiske ansvar for levering
af ydelsen placeres mereklart.

En rakke forhold taler for, at der kan opnas gkonomiske
gevinster ved at sammenlasggge sma kommuner med andre
kommuner, jf. Det @konomiske Rad (2002) og Strukturkom-
missionen (2004). Kommunerne har slledesi desenere ar faet
et starreansvar for finansieringen af dekommunaleudgifter og
nye opgaver, de skal |gse. Begge dele trakker i retning af, at
befolkningsgrundlaget for den enkelte kommune skal vaae
starre. Dertil kommer, at de mindste kommuner typisk har



Resultatkontrakter
—fokus pad malene

hgjereudgifter pr. indbygger. Strukturkommissionensundersg-
gelser tyder pd, at disseudgiftsforskelleer steget i deseneredr.
En sammenlaggning af kommunerne vil dog ikke i sig selv
indebage lavere udgifter. Realisering af den potentiele
gkonomiskegevinst ved kommunesammenlaggninger vil kraeve,
at der sker en tilpasning af arbejdsgange og medarbejderstab
og i vissetilfadde nedlagyge se af institutioner.

| situationer, hvor det ikke er muligt at foretage omkostnings-
sammenligninger, f.eks. fordi der kun er fa dler ingen, der
producerer samme ydelser, kan resultatkontrakter bidragetil,
at den offentlige virksomhed producerer den ydese, der
forventes. Resultatkontrakter medvirker saledes til, at der er
fokus pa institutionens mal, og at der sker en prioritering
mellem de forskellige mal, der er for institutionens virke.
Opstillingen af malene og bevillingerne sker i en forhandling
med den offentlige virksomhed, som har de detaljerede infor-
mationer om omkostningerne, hvilket kan begrasnse mulighe-
dernefor at skabe omkostningseffektivitet. Der er ogsdenfare
for, at der sker en skaayvridning af indsatsen til fordd for de
omréder, der er beskrevet eksplicit i kontrakten.
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