politica, 42. drg. nr. 2 2010, 163-182
Kurt Houlberg og Poul Skov Dahl

Konkurrenceudszttelse 1 danske
kommuner — Kommunalreformen
som fadselshjelper?

Konkurrenceudsattelse stir hojt pd den kommunalpolitiske dagsorden i de
nye kommuner og ambitionen er at age konkurrenceudszttelsen. Kommunal-
reformen og de tilknyttede kommunesammenlegninger i 2007 kan betrag-
tes som en kritisk korsvej, hvor kommunernes administrationspolitiske spor
skulle redefineres. Konkurrenceudsazttelse er imidlertid underlagt hej grad
af sporafhengighed og kommunalreformen har ikke haft serskilt foregende
effekt pd konkurrenceudszttelse i de sammenlagte kommuner. Graden af
konkurrenceudsettelse i kommunerne bestemmes forst og fremmest af tra-
ditionerne og tilstedeverelsen af administrationsfaglige kompetencer. Andre
undersogelser har vist, at udgiftsniveauet og de udgiftspolitiske prioriteringer
i hoj grad bestemmes af kommunernes rammebetingelser, mens ideologiske
faktorer ikke spiller en rolle. Nar det gezlder kommunernes politik for valg
af leveranderer er det omvendt. Graden af konkurrenceudszttelse pavirkes
af kommunalbestyrelsens partipolitiske sammensztning — men ikke af kom-
munens rammebetingelser.

Der er oget fokus pa konkurrenceudsettelse i den offentlige sektor.! I 2005
indgik regeringen og KL en aftale om, at kommunerne i hojere grad skulle
konkurrenceudsztte de kommunale opgaver. Derudover aftalte parterne i
forbindelse med okonomiaftalen for 2009, at graden af konkurrenceudsat-
telse i kommunerne skulle oges til 26,5 procent i 2010. Malrealiseringen skal
ifolge aftalen testes via en nyudviklet indikator til maling af konkurrenceud-
settelsesgraden.

Indikatoren for konkurrenceudszttelse (IKU) mailer konkret, hvor stor
andel af de kommunale bruttodriftsudgifter, der kan konkurrenceudsattes,
som ogsa i praksis har veret konkurrenceudsat og derfor regnskabsmessigt
enten loses af private leveranderer eller i kommunalt regi efter kommunalt
vundne udbud (Indenrigs- og Socialministeriet, 2009). Konkurrenceud-
settelse betyder en markedsliggerelse, hvor en rekke offentlige og private
leveranderer kan konkurrere om den samme opgave. Teoretisk kan kon-
kurrenceudsazttelse defineres som ,situasjoner der det offentlige lar andre
rettssubjekter konkurrere om 4 utfore en oppgave som det offentlige tradisjo-
nelt har utfort selv® (Johnsen et al., 2004, 11). Der kan i den sammenhang
vare konkurrence mellem offentlige og private leveranderer eller mellem
flere offentlige leveranderer.
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Som sédan er konkurrenceudsattelse ikke en ny opfindelse. Allerede i 1983
havde Schliiterregeringens moderniseringsprogram fokus pa markedsstyring
og friere forbrugsvalg (Ejersbo og Greve 2008: 14), og fra starten af 1990’erne
har udlicitering fiet oget national politisk fokus (Finansministeriet, 1991).
Men som det har gjort sig geldende for en lang rekke andre tiltag, der ofte
gar under betegnelsen New Public Management (NPM), sd har der i Dan-
mark veret langt fra tale og idé til handling. Der er dog flere og flere tegn pi,
at NPM slar igennem, og det kan se ud som om, NPM er blevet modnet i de
forlebne ar (Greve, 2009: 93). I Danmark gzlder det som nevnt i serlig grad
for konkurrenceudszttelsen, og pd den made ligger Danmark pa linje med en
lang rekke andre lande. Kettel (1993) har ligefrem talt om ,konkurrencere-
cepten®, som mange politiske beslutningstagere tyer til som losningen pa den
offentlige sektors problemer.

Den internationale forskning vedr. konkurrenceudsattelse har som ho-
vedregel beskaftiget sig med effekterne af konkurrenceudsattelsen, blandt
andet i form af produktivitetsforskelle mellem offentlige og private leveran-
derer (Busch og Gustafsson 2001; Christoffersen et al. 2007; Hodge 2000).
Resultaterne er ikke entydige. Nogle undersogelser viser, at konkurrence-
udszttelse skaber produktivitetsforbedringer (Christoffersen et al., 2007),
mens andre peger pd, at brugen af private leveranderer pd bloede omrider
ikke medforer hgjere produktivitet (Hansen, 2010a). Hodge (2000) konklu-
derer pa baggrund af et omfattende studie af internationale erfaringer med
udlicitering og konkurrenceudsattelse, at det ikke er udlicitering, der giver
anledning til besparelser, men konkurrenceudsattelsen som sidan, der skar-
per ydelsesspecifikationer og omkostningsbevidsthed.

Der har i mindre grad veret fokus pa mulige demokratiske aspekter ved
konkurrenceudsattelsen. I en nyere analyse har Hansen (2010b) dog vist, at
privatisering har konsekvenser for det lokale demokrati, idet privatisering for
det forste medforer generelt mindre indflydelse knyttet til det lokalpolitiske
demokratiske beslutningssystem og for det andet medferer centralisering af
den tilbagevarende lokalpolitiske magt. Blandt andeti det lys er det vigtigt at
sette fokus pa, hvad der betinger konkurrenceudszttelse. Det er yderligere
interessant set i lyset af, at der er en markant forskel pd konkurrenceudsettel-
sesgraden kommunerne imellem. I 2008 konkurrenceudsatte Gribskov kom-
mune 38,8 procent, mens Norddjurs kun konkurrenceudsatte 16 procent.

Artiklens hovedformal er at analysere kommunalreformens betydning for
forskelle i kommunernes konkurrenceudszttelsesindikator, idet der kontrol-
leres for en ra&kke andre forhold. Kommunalreformen pr. 1. januar 2007 har
varet den storste kritiske korsvej (Thelen og Steinmo, 1992) i den nyere kom-
munale administrationspolitiske historie, og kommunesammenlaegningerne
i forbindelse hermed tilbyder et naturligt eksperiment med unik mulighed
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for at undersoge, om kommunalreformen har veret fodselshjelper for eget
konkurrenceudsettelse i sammenlagte kommuner.

Artiklen har bide synkront og diakront sigte, idet niveauet for konkur-
renceudszttelse i 2008 savel som udviklingen fra 2006 til 2008 analyseres.

Den historiske arv fra udliciteringsindikatoren

Indikatoren for konkurrenceudszttelse (IKU) er som national indikator barn
af privatleveranderindikatoren (PLI) og barnebarn af udliciteringsindikato-
ren.

Udliciteringsindikatoren
Den nationalpolitiske interesse i udlicitering kommer bl.a. til udtryk ved, at
der fra 1993 i Indenrigsministeriets kommunale negletal arligt er blevet op-
gjort en udliciteringsindikator, der udtrykker kommunens keb af fremmede
tjenesteydelser i forhold til de samlede kommunale bruttodriftsudgifter.
Tabel 1 viser i overensstemmelse med tidligere undersogelser (Pallesen,
2002; Bhatti et al., 2009), at udliciteringsindikatoren for kommunerne under
ét udviser hoj grad af sporathengighed og fra 1993-2006 ligger stabilt pa 11-
12 procent af bruttodriftsudgifterne. Pé trods af eget fokus pa udlicitering
forbliver kommunernes faktiske udliciteringsadferd upavirket.
Som udtryk for konkurrenceudszttelsesgrad har udliciteringsindikatoren
tre metodiske svagheder:

* Beregningen af bruttodriftsudgifter omfatter alle bruttodriftsudgifter,
ogsa udgifter knyttet til myndighedsopgaver og andre opgaver, der ikke
ma eller kan udliciteres.

¢ Indikatoren tager ikke hejde for tilfzlde, hvor opgaver har varet konkur-
renceudsat, og kommunen har vundet opgaven.

* Indikatoren omfatter ogsi tjenesteydelser leveret af private, hvor ydelsen
leveres uden forudgdende afholdelse af udbud.

Den forste af disse svagheder er imedegiet med indferelsen af PLI og den
anden med indferelsen af IKU. Tredje svaghed er ikke imodegiet.

Privatleverandorindikatoren (PLI)

PLI introduceredes i aftalen mellem Regeringen og KL om kommunernes
okonomi for 2007 (Regeringen og KL, 2006) og viser, hvor stor en del af den
kommunale opgavelosning, der m varetages af private leveranderer, som
faktisk ogsd bliver varetaget af private leveranderer. I beregningen indgér i
princippet kun udgifter, som det er juridisk tilladt at udlicitere. Méls@tnin-
gen i skonomiaftalen for 2007 var, at PLI i 2010 var eget til 25 procent.
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Tabel 1. Udliciteringsindikator, Privatleveranderindikator (PLI) og indikator
for konkurrenceudszttelse (IKU) 1993-2008

Udlicite-  PLI IKU PLI fort- PLI sam- IKU fort-  IKU sam-

rings- settende menlagte settende menlagte
indikator kommuner kommuner kommuner kommuner

1993 10,5 15,5 - - - - -

1994 11,0 16,3 - - - - -

1995 11,3 16,8 - - - - -

1996 114 17,0 - 17,0 17,0 - -

1997 114 16,7 - 17,1 16,8 - -

1998 11,2 16,4 - 17,1 16,6 - -

1999 11,6 174 - 17,9 17,3 - -

2000 12,0 18,3 - 18,7 18,0 - -

2001 12,2 18,8 - 19,2 18,4 - -

2002 12,0 18,6 - 194 18,7 - -

2003 11,8 18,4 - 194 18,6 - -

2004 11,6 18,8 - 20,1 19,0 - -

2005 12,0 19,8 - 21,0 20,0 - -

2006 12,1 20,1 20,2 214 20,0 21,5 20,1

2007 - 23,6 23,7 24,5 23,0 24,6 23,0

2008 - 24,7 24,8 25,5 244 25,7 24,5

Kilde: www.noegletal.dk
Indikatorer for hele landet er opgjort som vagtede gennemsnit; indikatorer for
sammenlagte og fortsettende kommuner som uvegtede gennemsnit.

Historisk har PLI ligget pa ca. 11 procent i perioden fra 1993-1998, hvorefter
privatleverandergraden gradvist er steget til 20 procent i 2006 umiddelbart
for kommunalreformen.

Indikator for konkurrenceudscettelse (IKU)

I okonomiaftalen mellem Regeringen og KL for 2009 knyttes mailsztnin-
gen om konkurrenceudsattelse til den nyudviklede IKU, der ogsa tager
hejde for situationer, hvor en opgave har veret konkurrenceudsat, og hvor
kommunen har vundet opgaven. Dette sker ved, at data fra skonomisyste-
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met, der indgér i PLI, suppleres med indberetninger af veerdien af kommu-
nalt vundne udbud.

I praksis har IKU indbygget bias til fordel for den private leveranderandel.
For det forste indgér al brug af private leveranderer i indikatoren, uanset
om der har veret konkurrenceudsattelse eller ej. For det andet kan kom-
munalt vundne udbud ikke trekkes fra ekonomisystemet, men skal indberet-
tes manuelt af kommunerne. Her foreligger den mulighed, at kommunerne
glemmer at indberette eller ikke indberetter alle kommunalt vundne udbud.
For det tredje er det sandsynligt, at der ved indberetningen alene indberettes
verdien af kommunalt vundne udbud i det pigeldende ér, og at indberet-
ningen ikke omfatter verdien af kommunalt vundne udbud fra tidligere ér
med stadig geldende kontrakt. IKU maler i al vesentlighed, hvor stor andel
af kommunernes opgavelosning, der leveres af private leveranderer, fx ogsa
indkeb af skolebager, papir, it og hjzlpemidler til handicappede — og uanset
om der har veret atholdt udbud eller ej. Nér analysen gennemfores pa IKU
skyldes dette mere, at det er den officielle nationale indikator for konkurren-
ceudsettelse, end at IKU er en valid indikator for, om kommunale opgaver
har vaeret konkurrenceudsat.

De indberettede kommunalt vundne opgaver i drene 2006-2008 udger be-
skedne 0,1 procent af de opgaver, der mé konkurrenceudsattes, hvorfor IKU
og PLI stort set er ssmmenfaldende. For kommunerne under ét ser kom-
munalreformen i 2007 ud til at have udgjort en kritisk korsvej, idet PLI - og
dermed IKU - fra 2006 til 2007 stiger markant. Omkring 1,5 procentpoint
af stigningen 1 IKU fra 2006 til 2007 kan dog tilskrives tekniske korrektio-
ner og zndret opgavefordeling (Regeringen og KL, 2008), idet de overforte
amtslige opgaver pa vej-, miljo- og socialomridet har hejere privatleveran-
dergrad end hidtidige kommunale opgaver. Den reelle stigning kan dermed
estimeres til ca. 2,0 procentpoint.

Det fremgér videre af tabel 1, at IKU efter kommunalreformen har samme
stigningsmenster i sammenlagte og fortsettende kommuner. For kommu-
nerne under ét er der ingen serskilt ssmmenlegningseffekt. Spergsmilet
er naturligvis, om der pad kommuneniveau er systematiske forskelle mellem
sammenlagte og fortsettende kommuner. Eller om forskelle mellem kom-
muner i hejere grad kan tilskrives strukturelle, organisatoriske eller ideolo-
giske faktorer?

Hvilke kommuner velger at konkurrenceudsztte?

De teoretiske forventninger

I analysen af kommunalreformens betydning for kommunernes brug af kon-
kurrenceudszttelse trekkes der pa historisk institutionel teori, hvor kommu-
nalreformen kan anskues som en kritisk korsvej (Thelen og Steinmo, 1992),
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der forventeligt har betydning for kommunernes konkurrenceudsattelse.
Men kommunalreformen kan som forklaringsfaktor sandsynligvis ikke alene
give det fulde billede af virkeligheden, og som i tidligere studier af udlicite-
ringsgraden (Pallesen, 2002; Bhatti et al., 2009) treekkes pa en flerhed af teo-
retiske tilgange sisom budgetteori, klassisk politisk teori og nyinstitutionel
teori. Boyne (1998b) kategoriserer mulige forklaringer pd variationer i udli-
citering i fire grupper: ekonomisk pres, produktions- og markedskapacitet,
politiske praferencer og de offentligt ansattes position. I tilgift til disse ind-
drages som navnt historisk institutionel teori, ligesom sociologisk nyinstitu-
tionel teori med fokus pé isomorfe processer vurderes at have relevans.

Historisk institutionalisme — kommunesammenlegninger og kommunale traditioner
En mulig forklaring pd forskelle i kommunernes konkurrenceudsattelse
forventes knyttet til det forhold, at kommunerne ved kommunalreformen
har skulle tage grundleggende stilling til, hvordan den kommunale opgave-
losning skal varetages. Argumentet er, at kommunalreformen kan opfattes
som en critical juncture eller en kritisk korsvej (Thelen og Steinmo, 1992) for
de sammenlagte kommuner. Begrebet henforer til, at en kommunal admi-
nistrationspolitik felger et bestemt spor, men at der péd tidspunkter opstar
anledninger til at overveje, om man er pd rette vej og sa at sige folger det rette
spor. Kommunalreformen redefinerer grundleggende ikke kommunernes
lovgivningsmassige og driftsmassige grundlag for konkurrenceudszttelse.
Reformen udger dermed ikke nedvendigvis en kritisk korsvej for admini-
strationspolitikken i ikke-sammenlagte kommuner. Derimod har sammen-
lagte kommuner varet igennem processer, hvor kommunale serviceniveauer
har skullet harmoniseres, leveranderkontrakter har skullet genforhandles, og
der har skullet tages stilling til den nye kommunes styringsfilosofi, organi-
sation og administrationspolitiske spor. I modsatning til ikke-sammenlagte
kommuner har sammenlagte kommuner med andre ord varet tvunget til at
revurdere det administrationspolitiske spor. I den sammenhang er forvent-
ningen, at kommunalreformens tidsmessige sammenfald med revitaliserin-
gen af den nationalpolitiske fokus pd konkurrenceudszttelse vil betyde, at
sammenlagte kommuner i hgjere grad end ikke-sammenlagte kommuner har
valgt at konkurrenceudsatte serviceopgaverne.

H,: Sammenlagte kommuner konkurrenceudsetter opgaver i hojere grad end ikke-
sammenlagte kommuner

Som navnt ovenfor kan der argumenteres for, at den kommunale admini-
strationspolitik felger et bestemt spor — i hvert fald indtil den stoder pa en
kritisk korsvej. I det omfang, der folges et bestemt spor, kan man tale om
path dependency eller sporafbengighed (Thelen og Steinmo, 1992). Med dette
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udgangspunkt kan forskelle i konkurrenceudsattelse tilskrives forskelle i tra-
ditioner herfor. Hvis en kommune traditionelt har benyttet en hej grad af
private leveranderer og udliciteret den offentlige service pa vesentlige omra-
der, sd vil kommunen alt andet lige vare tilbgjelig til at folge samme spor og
fortsztte konkurrenceudszttelsen. Det omvendte vil gelde i kommuner, der
ikke har samme traditioner.

H,: Komnmuner med tradition for brug af private leverandorer vil i hojere grad kon-
kurrenceudsette

Okonomisk pres

Inden for den okologiske analysetradition opereres med en antagelse om, at
den offentlige sektor er pavirket af nogle skonomiske rammer, og kommu-
nernes finansierings- og udgiftspolitiske beslutninger ses som produkt af de
rammebetingelser kommunerne er underlagt mht. velstand og sociogkono-
misk betingede udgiftsbehov (Mouritzen, 1991; Houlberg, 2000a; Houlberg,
2000b).

Konkurrenceudsattelse kraver en vis skonomisk kapacitet for at kunne
igangsattes. Derfor ma man forvente, at det er kommuner med sund eko-
nomi, som binder ressourcer op pé et sidan projekt. Kommuner med oko-
nomisk ,overskud“ har sterre mulighed for at igangs®tte og implementere
konkurrenceudsattelse.

Omvendt kan man forvente, at de okonomisk mest trengte kommuner
har sterst behov for at sege alternative losninger pd opgavevaretagelsen —
sd som konkurrenceudsattelse — for at klare deres situation. Derudover har
flere forskere papeget, at den skonomiske idé er en vasentlig begrundelse for
konkurrenceudsattelse (Busch & Gustafsson, 2001), og flere undersogelser
har fundet, at skonomiske besparelser er et dominerende udliciteringsargu-
ment (Brudney et al., 2005; Hodge, 2000; Mouritzen, 1992). Empirisk viser
tidligere undersogelser af danske kommuner dog, at udlicitering knytter sig
til kommuner med skonomisk overskud (Bhatti et al., 2009; Pallesen, 2002).
Udlicitering forekommer at vaere de gode tiders politik.

H_: Jo mindre okonomisk pres des mere konkurrenceudsettelse

Kapacitet — kommunestorrelse, udgiftsbudget og befolkningstethed

Empirisk viser en rekke studier, at organisationssterrelsen har betydning
for, hvorfor og hvordan organisationer implementerer nye méder at arbejde
pa. Det gelder brug af intern kontraktstyring (Greve og Ejersbo, 2005) lige-
som det gelder implementering af standarder (Dahl, 2006; Dahl og Hansen,
2006) og udlicitering (Boyne, 1998a).
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Kommunestorrelsen kan tenkes at pavirke konkurrenceudsattelsen positivt
af mindst to grunde. For det forste er de potentielle effektiviseringsgevinster
i store kommuner relativt storre end i mindre kommuner, nir man ser pé
forholdet mellem en mulig procentvis produktivitetsforbedring pd den ene
side og den administrative byrde ved at konkurrenceudsztte pi den anden
side. Transaktionsomkostninger forbundet med konkurrenceudszttelsen be-
tyder, at der relativt vil vare storre omkostninger forbundet med konkur-
renceudsettelse for en lille kommune end for en stor kommune. Det galder i
forhold til selve udbudsforretningen som i forhold til indgéelse af kontrakter
og kontraktopfelgning.

For det andet vil markedskapaciteten og antallet af relevante serviceleveran-
dorer alt andet lige vare storre i store kommuner end i smd. Mindre kom-
muner kan vare i en situation med ingen eller fa private leveranderer, og vil
derfor vare papasselige med at bruge ressourcer pd konkurrenceudsattelsen.
Omvendt kan der i smd kommuner vare en rakke funktioner pé fx vejomra-
det, hvor kommunen ikke har kapacitet til egenproduktion, men traditionelt
har benyttet private leveranderer og herigennem potentielt er i stand til at
indheste stordriftsfordele (Ferris og Graddy, 1994).

H,: Store kommuner konkurrenceudsetter i hajere grad end smi kommuner.

I forlengelse af kommunestorrelsens betydning kan der endvidere argumen-
teres for, at det kommunale udgiftsbudget skal have minimal terskelverdi,
for potentialet ved konkurrenceudsettelse stir mal med det administrative
ressourceforbrug ved udbudsforretningen, og at det skonomiske potentiale
derfor stiger med stigende udgiftsbudget.

H.: Jo storre samlet kormmunalt udgiftsbudget, des mere konkurrenceudsettelse

Udover kommunestorrelsen kan befolkningstztheden ses som proxy for
markedspotentiale og omfanget af private leveranderer. Omend Bhatti et
al., (2009) finder, at graden af udlicitering er negativt korreleret med befolk-
ningstetheden, er den teoretiske forventning, at markedspotentialet er storre
i urbaniserede befolkningstette kommuner og dermed befordrende for de
markedsmassige muligheder for konkurrenceudszttelse.

H,_: Komnmuner med koncentreret bosetning konkurrenceudsetter i hojere grad end
kommuner med spredt bosetning.
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Politisk ideologi

Det er omdiskuteret, om politisk ideologi — defineret som partipolitiske for-
skelle — spiller en rolle for kommunernes administrationspolitik. Tidligere
undersogelser viser, at partipolitik ikke spiller nogen rolle for implemente-
ring af fzlles sprog standarden pd @ldreomridet (Dahl og Hansen, 2006),
brugen af intern kontraktstyring (Greve og Ejersbo, 2005) eller for kommu-
nernes generelle udgiftspolitik (Mouritzen, 1991; Houlberg, 2000b, Hansen,
2009; Houlberg, 2010). I anden retning trakker dog, at Bhatti et al. (2009)
viser, at politisk ideologi i hej grad har indflydelse pd kommunernes brug af
udlicitering.

Hvorvidt politisk ideologi spiller en rolle for konkurrenceudsettelsen ma
bero pa en empirisk efterprovning. Men udgangspunkt i klassisk politisk te-
ori forventes det, at borgerlige politikere har storre preferencer for konkur-
renceudszttelse end ikke borgerlige politikere.

H_: Kommuner med borgerligt styre konkurrenceudsetter mere end kommuner med

ikke-borgerligt styre.

Betydning af kommunens administrative medarbejdere

Ovenfor er argumenteret for, at en kommunes storrelse og storrelsen af
kommunens udgiftsbudget kan have betydning for konkurrenceudszttelsen.
Derudover kan man forvente, at kommunernes ‘lerings-kapacitet’ spiller en
rolle. Cohen og Levinthal (1990) beskriver ‘lerings-kapaciteten’ eller ‘absorp-
tive capacity’ som en funktion af tilgengelig viden i organisationen. Denne
viden, som i hej grad henger sammen med organisationens personalemas-
sige ressourcer, har betydning for organisationens evne til at inkorporere og
omsztte nye mdder at arbejde pd som fx at konkurrenceudsatte opgaverne.
Kommunernes professionelle feerdigheder er relevant som forklarende varia-
bel, da udbudsforretning, kontraktindgéelse og -opfelgning kraever sterke
professionelle ressourcer.

En kommunes professionelle ferdigheder kan vurderes pi antallet af admi-
nistrationsprofessionelle medarbejdere. I forhold til konkurrenceudszttelse
er det specielt relevant at se pd den del af det administrative personale, der i
serlig grad besidder juridiske og ekonomfaglige kvalifikationer til at kunne
gennemfore konkurrenceudszttelse, det vil sige DJOF-medlemmer. Kom-
munerne kan have rekrutteret DJOF’ere for at konkurrenceudstte og/eller
allerede ansatte DJOF’ere har veret befordrende for konkurrenceudszttel-
sesprocessen. Dunleavy (1991) antager fx at rationelle bureaukrater er inte-
resseret i at prege og forme deres arbejdsopgaver og generelt sztte deres preg
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pa forvaltningen. DJOF-gruppen besidder dermed ikke bare de nedvendige
kvalifikationer til at sikre konkurrenceudszttelse, men ser ogsd processen
omkring konkurrenceudsattelse som en personlig professionel udfordring
(Bhatti et al., 2009).

I danske studier af DJJF-medlemmers betydning er fundet positiv sam-
menh@ng med indferelse af borgerservicecentre (Bhatti et al., 2010) og gra-
den af udlicitering (Bhatti et al., 2009).

Hy: 7o flere DJOF ere i kommunens administration, des mere konkurrenceudsettelse

Imitation

Anlagges et sociologisk ny-institutionelt perspektiv fremhaves organisati-
onsfelter som stratificerede systemer, hvor nogle organisationer danner ud-
gangspunkt for imitation fra andre organisationer. Der er i den sammen-
hzng tale om mimetisk isomorfisme (DiMaggio og Powell, 1983). Fx har
tidligere undersogelser af danske kommuner pévist udgiftspolitisk isomor-
fisme (Houlberg, 2000a) og skattepolitisk isomorfisme (Olsen, 2010).

Nar man ser pd imitation mellem organisationer, kan man ifelge Strang
og Meyer (1993) sondre mellem henholdsvis en relationel og kulturel model.
Den relationelle model bygger pa en antagelse om, at der er ssmmenhang
mellem interaktion og imitation. Det vil sige, at organisationer vil imitere
andre organisationer, som man faktisk er i kontakt med. Relationsmodellen
er bekraftet i en rakke danske studier (Gregersen, 2000, Dahl & Hansen,
2006; Bhatti et al., 2010; Olsen, 2010).

H,: Kommuner vil imitere nabokommuner eller andre kommuner inden for samme
region

Den kulturelle model bygger omvendt pd den antagelse, at interaktion via
direkte kontakt ikke er en nedvendig forudsztning for imitation. Organi-
sationer vil imitere andre organisationer, som de ligner, og som de ser op
til. Med udgangspunkt i litteratur om diffusion af organisationsstandarder
—som fx konkurrenceudsattelse — vil man kunne pege pa sikaldte foregangs-
kommuner, nér der sker en spredning af standarder (Rogers, 2003). Imita-
tion af foregangskommuner er vanskeligt malbart, en analyse af spredning
af standarder pa zldreomradet har ikke vist sammenhang (Dahl og Hansen,
2006) og i nerverende undersogelse har vi ikke valide data til at teste den
kulturelle model.
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Datagrundlag og metode

Analysens datagrundlag er nationale registerdata fra kommunernes skonomi-
systemer og kommunernes indberetning til Indenrigs- og Socialministeriet
af kommunalt vundne udbud. Dataene stammer fra Danmarks Statistikbank
samt Indenrigs- og Socialministeriets kommunale noegletal og opgerelse af
udgiftsbehov i udligningsordningen. Data fra for kommunalreformen i 2007
er aggregeret pd nye kommuner. Kommuner delt i forbindelse med reformen
er fordelt pa grundlag af indbyggernes fordeling pi de nye kommuner.

Analysens athzngige variabel er den af Indenrigs- og Socialministeriet
(2009) opgjorte IKU. IKU opgeres alene for de samlede kommunale brut-
todriftsudgifter og det aggregerede analyseniveau muliggor ikke analyse
af, om forskellige forhold pévirker IKU pa fx tekniske og sociale omrader.
Analysens validitet og forklaringskraft vil dermed kunne undermineres af,
at en variabels positive effekt pd et omrade udlignes af en negativ effekt pa
et andet omrdde og samlet ikke har effekt pa aggregeret niveau. Analysen
er gennemfort som OLS-regressioner. De forklarende variable praesenteres
i appendiks.

Graden af konkurrenceudsattelse er historisk betinget og drevet
af administrationsprofessionelle kompetencer

Tabel 2 viser resultaterne af to regressionsanalyser af mellemkommunale for-
skelle i graden af konkurrenceudsettelse 2008 samt i model 3 en analyse af
udviklingen i IKU 2006-2008. I forste model indgér som mulig forklarings-
faktor et mal for den historiske arv fra for kommunalreformen i form af gen-
nemsnitlig privatleveranderindikator 2001-2005.

Sporafhengigheden og arven fra privatleverandergraden er den domine-
rende forklaringsfaktor. Graden af konkurrenceudsattelse i de nye kommu-
ner er i al vesentlighed betinget af historien og traditionerne fra for kom-
munalreformen. Nar der er taget hojde for sporathengigheden, har kun to
andre forklaringsfaktorer signifikant betydning. Andel DJOF’ere og dermed
den administrationsprofessionelle kapacitet og kompetence til at gennemfore
konkurrenceudsattelse har selvstendig forklaringskraft og bidrager til at
bryde historisk betingede forskelle i konkurrenceudsattelse. Om DJJFere er
rekrutteret for at kunne konkurrenceudsztte eller allerede ansatte DJOF’ere
har veret drivkraften er ikke muligt at afgere. Men jo sterkere administra-
tive kompetencer en kommune har i form af ansatte jurister og ekonomer, jo
mere konkurrenceudsztter kommunen — uafhengigt af, hvor udbredt brugen
af private leveranderer var i de gamle kommuner. Hertil kommer mimetisk
isomorfisme, hvor de enkelte kommuner inspireres af og tilnzrmer sig kon-
kurrenceudsattelsen blandt kommuner i regionen. Med sporafthzngigheden
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Tabel 2. Regressionsanalyse (OLS) af indikator for konkurrenceudsattelse (IKU)
2008 og vakst i IKU 2006-2008. Ustandardiserede og standardiserede regressions-
koetficienter.

Model 1. Model 2. Model 3.
IKU 2008 IKU 2008 IKU 2006-2008
—med historisk arv  —uden historisk arv  (procentpoint)

Ustand.  Stand. Ustand.  Stand. Ustand. Stand.

Konstant 1,30 3,56 5,34

Gennemsnitlig privatleve-
randerindikator 2001-2005 0,59 0,49

Sammenlegningskommune 0,15 0,02 0,75 0,09 0,65 0,11
Jkonomisk pres 2008 -0,00 -0,00 0,06 0,09 - -
Indbyggertal 2008 (log) 0,08 0,02 -0,59 -0,13 0,10 -0,13
Lille @-kommune 2,23 0,14 4,11 0,25 4,84 0,38
Rejsetid pr. indbygger 0,06 0,03 -0,39 -0,17 -0,26 -0,15
DJOF’ere pr. 10.000 ind- . . - -

byggere 2008 1,97 0,18 3,39 0,31 - -
Arbejderpartiernes mandat- " w - -
andel 2005 -0,03 -0,12 -0,07 -0,25 -0,05 -0,25
Gepnemsnitlig IKU i 045" 017" 0,90 0,35 B _
regionen 2008

Ressourcepres 2006 - - - - 0,03 0,08

Vzkst i skonomisk pres

2006-08 (pct. point) - - - - 0,09 0,13
DJOF’ere pr. 10.000 ind-

byggere 2006 B B B B 1,87 0,17
Vzkst i antal DJOF ere pr.

10.000 indbyggere 2006- - - - - 3,01 0,21°
2008

Gennemsnitlig IKU i

regionen 2006 - B B B 0,08 0,05
IKU 2006 - - - - -0,30™  -0,34™
Adj. R? 0,44 0,27 0,13

N 97 97 97

Statistisk signifikans: "= 0.05 " =0.01 ™" =0.00
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Jammerbugt Kommune er outlier i alle tre modeller og ikke medtaget i analysen.
Sterste VIF (variance inflation factor) er i model 1 2,88 for rejsetidskriteriet, i
model 2 2,68 for okonomisk pres og i model 3 4,79 for okonomsk pres. Parame-
terestimaterne er ikke folsomme over for inddragelse af disse variable. En rakke
variable fra tidlige modeller indgér ikke i de endelige modeller. Dummyvariable
for borgmesterens partifarve er udgiet, da de korrelerer med og forklarer mindre
end arbejderpartiernes mandatandel. Udgiftsniveauet pr. indbygger skaber mul-
tikollinaritetsproblemer, da korrelationen med indbyggertallet er 0,99. Indeks for
nabokommuners IKU korrelerer med og forklarer mindre end indekset for gen-
nemsnitlig IKU i regionen.

som dominerende forklaringsfaktor kan 44 procent af variationerne i kom-
munernes IKU forklares.

Analysemodeller som model 1, hvor den athengige variabel eller variatio-
ner herafi tidligere ar indgédr som mulig forklaringsfaktor, kan generere viden
om, hvor sterk en eventuel sporathengighed er. En sidan analysemodel blo-
kerer omvendt muligheden for at teste, om historiske traditioner varierer pa
tveers af fx store og smd kommuner, by- og land kommuner og mellem kom-
muner med borgerligt og socialistisk styre. Hvis venstre-kommuner bdde nu
og tidligere har konkurrenceudsat mere end socialdemokratiske kommuner,
indfanges dette ikke i en model med sporathengighed, men vil blive udlagt
som en del af sporafhengigheden. Analysen er af denne grund ogsi gennem-
fort uden sporafth@ngighedsvariablen og resultatet vist i model 2.

Graden af konkurrenceudsattelse drevet af professionelle kom-
petencer, regional imitation og ideologi

Uden sporathengigheden forklares en mindre andel af forskellene i kommu-
nernes IKU — i alt 27 procent. Fortsat har DJJF-andelen signifikant betyd-
ning for graden af konkurrenceudszttelse. De administrationsprofessionelle
har kompetencer til og interesse i at kunne gennemfore konkurrenceudsat-
telse og medvirker til at drive konkurrenceudszttelsen frem.

Herudover er konkurrenceudsattelse et regionalt betinget fenomen, hvor
kommunerne er pavirket af regionale normer og imiterer konkurrenceudsat-
telsesgraden i regionens kommuner. En bagvedliggende visuel inspektion af
geografiske spredningsmenstre viser, at konkurrenceudszttelsen er storst i
Ostdanmark i og omkring hovedstadsomradet. I den vestlige del af landet
er den storst i randomriderne i Vest- og Nordjylland. Det visuelle billede
tegner dermed et billede af konkurrenceudsattelse som et komplekst og sam-
mensat fenomen, der pd en og samme tid er et hovedstadsfenomen funderet
i tzet befolkede urbaniserede kommuner, og et jysk randkommunefenomen
forankret i kommuner med mere spredt bos@tning.
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I lighed med undersogelser af udlicitering for kommunalreformen (Bhatti
et al., 2009) spiller politisk ideologi ogsé en signifikant rolle for graden af
konkurrenceudsazttelse efter kommunalreformen. Borgerlige politikere er
i overensstemmelse med de klassiske parti-ideologiske forventninger mere
tilbgjelige til at konkurrenceudsatte og lade private leveranderer bidrage til
den kommunale serviceproduktion.

Store kommuner forventedes i kraft at storre kapacitet, storre volumen og
storre besparelsespotentiale at konkurrenceudsztte mere, men det er tvarti-
mod de smé g-kommuner som konkurrenceudsatter mest. Dette tolkes pri-
mert som udtryk for smd e-kommuners begrensede kapacitet til egenpro-
duktion pi en rzkke tekniske omrdder og en historisk betinget tradition for
at benytte private leverandorer pd disse omrader. Begranset konkurrence
eller lokale forhold kan betyde, at der ikke nedvendigvis har varet tale om
egentlig udbud og konkurrenceudszttelse. De store kommuner benytter sig
mere af intern kontraktstyring end de smi (Greve og Ejersbo, 2005), men
ikke mere af konkurrenceudsattelse.

I modsetning til det forventede spiller kommunens skonomiske situation
og bosztningsstruktur ikke en rolle. @konomisk pressede kommuner kon-
kurrenceudsaztter hverken mere eller mindre end kommuner i en mere favo-
rabel skonomisk situation. Kommunalreformen har heller ikke som forventet
haft serskilt fodselshjelpende effekt i kommuner, der pga. ssmmenlegninger
har varet tvunget til at redefinere organisation, ledelse, styringsfilosofi mv.
Sammenlagte kommuner er mht. den samlede konkurrenceudszttelse endt
med losninger, der ikke adskiller sig fra lesningerne i fortszttende kommu-
ner.

Andringer i konkurrenceudsattelsesgraden 2006-2008 drevet
af overtagelse af amtskommunale opgaver og lokalt betingede
forhold

Kommunalreformen udger ved forste ojekast (jf. tabel 1) en kritisk korsvej
for kommunernes brug af private leveranderer, og konkurrenceudszttelsen
stiger betragteligt fra 2006 til 2007. En betydelig del af stigningen kan dog
tilskrives kommunernes overtagelse af amtskommunale opgaver mere end
udtryk for @ndret politik i forhold til eksisterende opgaver. Da kommune-
specifik kontrol for overtagelse af amtskommunale opgaver ikke er muligt,
vil variationer i udviklingen fra 2006 til 2008 kunne tilskrives forskelle i
enkeltkommuners overtagelse af amtskommunale institutioner og opgaver.
Med dette forbehold in mente viser tabel 2, at det fra 2006 til 2008 i serlig
grad er smi o-kommuner, der har oget konkurrenceudsattelsen i forbin-
delse med kommunalreformen og i 2008 har en overgennemsnitlig grad
af konkurrenceudsettelse. Det er ikke store kommuner med stort konkur-
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renceudsattelsespotentiale og stor administrationsprofessionel kapacitet,
der har eget konkurrenceudsattelsen. At det tvaertimod er de allermindste
kommuner kan tolkes som udtryk for, at disse kommuner i den nye struktur
er relativt mindre og med den nye opgaveportefolje i endnu hejere grad end
for kommunalreformen har begranset kapacitet til egenproduktion og der-
for i hojere grad end store kommuner baserer opgavelosningen pé private
leveranderer.?

Konkurrenceudszttelsen fra 2006 til 2008 er oget mest i kommuner med
et lavt udgangspunkt i 2006 og dermed det storste uudnyttede konkurren-
ceudsattelsespotentiale. Udviklingen i konkurrenceudszttelsen fra 2006 til
2008 har dermed bidraget til storre ensartethed i form af konvergens i kom-
munernes konkurrenceudszttelsesgrad.

Politisk ideologi og @®ndringer i kommunens administrative kompetencer
har endvidere haft betydning for udviklingen i IKU. Kommuner med bor-
gerligt styre og/eller en oget administrationsprofessionel kapacitet har oget
konkurrenceudsattelsen mere end andre kommuner i forbindelse med kom-
munalreformen og formuleringen af den nationale malsztning for vakst i
IKU.

Samlet forklares 13 procent af variationerne i udviklingen i kommunernes
IKU. 87 procent af variationen skyldes med andre ord forhold, det ikke har
varet muligt at modellere. Herunder ikke mindst lokale forhold knyttet til
serlige lokale traditioner, ssmmenlaegningsprocesser, skonomiske betingel-
ser, organisationsopskrifter og -forbilleder samt lokale politisk-administrati-
ve magt- og indflydelseskonstellationer.

Kommunernes gkonomiske situation eller @ndringer heri betyder intet
for udviklingen i konkurrenceudsattelsen. Det gor bosztningsstruktur og
regional imitation heller ikke. Sidst men ikke mindst skiller de sammenlag-
te kommuner sig ikke som forventet ud fra de fortszttende kommuner. De
sammenlagte kommuner har hverken oget eller mindsket konkurrenceud-
settelsen mere end de fortsettende kommuner i forbindelse med sammen-
legningsprocessen. Den uundgielige dreftelse, harmonisering og valg af
organisation, styringsprincipper, skonomisk politik, serviceniveau og admi-
nistrationspolitik har ikke udmentet sig i s@rlige konkurrenceudszttelses-
spor i de sammenlagte kommuner — hverken i vaeksten fra 2006 til 2008 eller
i niveauet for konkurrenceudszttelse i 2008.

Konklusion

Aret for kommunalreformen indgik Regeringen og KL en aftale om at oge
graden af konkurrenceudszttelse. Derudover betod kommunalreformen en
»bundvending® i kommunerne med etablering af ny organisation, ledelse og
styringsfilosofi, skonomisk politik, harmonisering af serviceniveauer mv. I
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denne forstand udger kommunalreformen en dobbelt kritisk korsvej for bru-
gen af private leveranderer i Danmark.

Metodisk knytter der sig det vesentlige forbehold til den nationale indika-
tor for konkurrenceudsattelse (IKU), at denne har indbygget malingsteknisk
bias til fordel for private leveranderer og i al vesentlighed afspejler brugen af
private leveranderer — uanset om der har veret atholdt udbud eller ej.

Modsat forventningen har der ikke empirisk kunnet pavises en sarskilt
kritisk korsvej i de sammenlagte kommuner. Malt i form af IKU adskiller
hverken niveau eller udvikling i konkurrenceudszttelsen i sammenlagte
kommuner sig fra fortszttende kommuner.

Konkurrenceudsattelse er et traditionsbundet fenomen underlagt betyde-
lig sporath@ngighed. De kommuner, der i storst udstrekning brugte private
leveranderer for kommunalreformen, gor det ogsi efter reformen og har i
forlengelse heraf den storste grad af konkurrenceudsattelse. Kun kommuner
med hoj grad af professionel juridisk og ekonomfaglig administrativ kapaci-
tet har brudt den historiske arv fra de gamle kommuner. Bag sporafhengig-
heden er konkurrenceudsattelse ogsé et relationelt betinget feenomen, hvor
kommunerne folger og imiterer konkurrenceudsattelsesniveauet hos kom-
muner i regionen.

Konkurrenceudsattelse er et ideologisk betinget element i paletten af
organisationsopskrifter og mest udbredt i kommuner med stor reprasenta-
tion af borgerlige mandater. Tidligere undersogelser har vist, at partipolitik
har marginal betydning for kommunernes udgiftsniveau og udgiftspolitiske
prioriteringer, mens rammebetingelser som skonomisk pres og sociogkono-
miske forhold har afgerende betydning (Mouritzen, 1991; Houlberg, 2000b;
Hansen, 2009; Houlberg, 2010). For konkurrenceudsattelse forholder det sig
omvendt. Konkurrenceudsettelse er drevet af ideologiske og organisatori-
ske faktorer. For de organisatoriske forholds vedkommende béret af regionalt
betinget imitation og professionelle administrative kompetencer. Afgorende
for konkurrenceudszttelsen i 2008 er ikke, om kommunen har veret igen-
nem kommunesammenlegning eller ej. Det afgorende er tilstedevarelsen af
administrationsprofessionelle kompetencer.
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Appendiks. Operationaliseringer af forklarende variable

Sammenlegningskommune 1=Sammenlagt kommune
O=Fortszttende kommune
Sporafthengighed Gennemsnitlig PLI 2001-2005
Okonomisk pres Beregnes som udgiftsbehov divideret med res-

sourcegrundlag (hele landet = 100).
Udgiftsbehovet miles som de samlede udgifts-
behov pr. indbygger i udligningsordningen®.
Ressourcegrundlaget beregnes som be-
skatningsgrundlaget korrigeret for udlig-
ning og generelle tilskud, evrige skatter og
nettorenter/-afdrag.

Kommunestorrelse a. Indbyggertal (logaritmisk)
b. Dummy-variabel for sma g-kommuner.

Spredt bos®tning Rejsetidskriteriet i udligningsordningen, dvs.
et mal for den gennemsnitlige rejsetid til 2000
medborgere pr. indbygger

Samlet udgiftsniveau De samlede bruttodriftsudgifter i regnskab pr.
indbygger (logaritmisk)
Politisk ideologi a. Arbejderpartiernes mandatandel ved valget
2005

b. Dummyvariable for borgmesterens parti-
farve 2005 (A/B/F, V og V/K/O).

Administrativ professionalise-  Antal medlemmer af Dansk Jurist- og Okono-
ring miforbund (DJJF) ansat i kommunen 1. juli i
dret pr. 10.000 indbyggere?

Imitation Miles ved to konkurrerende indikatorer for
gennemsnitlig IKU i henholdsvis nabokom-
muner*og kommuner i regionen. Det er ikke
muligt inden for analysens rammer at tage
hejde for, at kommuner i samme omride kan
vere pavirket af samtidige eksogene chok fx i
form af virksomhedslukninger.

Hyvis ikke andet er anfort, miles alle variable i analysen af IKU 2008 i 2008 niveau.
Dette gzlder ogsi imitationsvariablen, da konkurrenceudsattelse og imitation kan
ske lobende over dret.

I analysen af udviklingen 2006-2008 indgar som mulige forklaringsvariable
@ndringen i ekonomisi pres og andel DJOF’ere i perioden. Herudover indgir
en raakEe niveauvariable ud fra en antagelse om, at niveauet for disse variable
pavirker betingelserne for 2ndring. Borgerlige politikere forventes siledes at
vare mere disponeret for eget konkurrenceudszttelse, selvom der ikke i perioden
er sket @ndringer i kommunalbestyrelsen, ligesom betingelserne for at oge
konkurrenceudsattelsen er forskellige i Kobenhavn og Lese uagtet, at indbyg-
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gertallet kun #ndres marginalt fra 2006 til 2008. Qkonomisk pres inddrages i
analysen bide som statisk og dynamisk mél, jf. Mouritzens dreftelse af ressour-
ceknaphedsbegrebets statiske og dynamiske element (Mouritzen, 1991:40). I
analysen inddrages desuden IKU 2006 ud fra en tese om, at kommuner med lav
IKU har stoerre potentiale for at age konkurrenceudsattelsen.

* P4 kommuneniveau korresponderer de sociale udgiftsbehov ikke nedvendigvis
de faktiske sociale udgifter, men hensigten er her at anvende et mal upavirkeligt af
kommunens dispositioner. Udligningsordningen er zndret fra 2006 til 2008, og
udgiftsbehovene i de to ar opgjort pé forskelligt grundlag.

Noter

1 Stor tak til Nana Rask Nielsen og Sanne Quist Mortensen for vardifuldt datain-
put.

2 Ingen af de fem smé g-kommuner har indberettet vundne kommunale udbud i
2006 og 2008 og ®ndringen fra 2006 til 2008 kan alene tilskrives en @ndring i
privatleveranderindikatoren.

3 Stor tak til DJOF for at stille dataene til ridighed.

4 Bornholm har ikke nabokommuner og indgar ikke i nabokommuneindekset. For
andre ¥-kommuner indgir nzrmeste fastlandskommune som nabokommune.
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