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1.0 Indledning og motivation

Den 9. januar 2004 barslede Strukturkommissionen med en betænkning, der havde til opgave at revidere såvel struktur som opgavefordeling for de administrative niveauer i Danmark. En overordnet anbefaling er større kommuner. Denne anbefaling baserer sig i store træk på økonomiske betragtninger, hvorfor det er bemærkelsesværdigt, at Strukturkommissionen ikke nærmere overvejer markedsløsninger og ikke mindst udlicitering som alternativ. 

Brugen af udlicitering er meget udbredt på de tekniske opgaveområder (Houlberg, 2000:10), hvor der både i danske og internationale undersøgelser er påvist store besparelser (Savas, 1987; Blom-Hansen, 2002:200; Grønnegaard, 2002:135; Domberger & Jensen; PLS, 1997b; Christoffersen & Paldam, 2004:169). De tekniske opgaver udgør imidlertid en mindre del af de kommunale budgetter, mens omkring 80 procent heraf bruges på velfærdsopgaver så som ældrepleje (Indenrigsministeriet, 2000:16; Houlberg 2000:23).

Velfærdsserviceopgaver er modsat tekniske opgaver meget personaletunge, hvorfor omkostningerne umiddelbart er svære at reducere ved hjælp af effektivisering på velfærdsserviceområdet (Houlberg, 2000:10). Alligevel er det på velfærdsserviceområdet, at de store penge ruller og potentialet for store økonomiske besparelser er størst. Det skyldes, at selv små besparelser vil få en effekt, da velfærdserviceområdet udgør hovedparten af det kommunale budget. Trods besparelsespotentialet er graden af udlicitering på velfærdserviceopgaver begrænset til meget få tilfælde. Til gengæld er der på hjælpefunktionerne i forhold til velfærdsserviceopgaverne sket nogen grad af udlicitering i de senere år (fx Christoffersen & Paldam, 2004:169). Det gælder bl.a. et område som madservice på ældreområdet, hvilket åbner op for undersøgelser af et hidtil underbelyst område.

1.1 Problemstilling

At udlicitering er forbundet med besparelser er et særdeles velbelyst fænomen. Hvad der derimod ikke er særligt velbelyst, er sammenhængen mellem graden af udlicitering og kommunestørrelse. Set i lyset af Strukturkommissionens anbefalinger og en forestående kommunalreform er det ikke desto mindre en sammenhæng, som er meget aktuel og relevant at belyse nærmere, da udlicitering formentlig kan ses som et alternativ til større kommuner. I forlængelse heraf er det endvidere interessant at undersøge, om forskel i kommunestørrelse har betydning for kommuners evne til at håndtere en udlicitering. 

Disse iagttagelser leder til følgende problemformulering:

Er der en sammenhæng mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering?

Uanset om vi finder en sammenhæng eller ej vil opgaven også forsøge at fremkomme med forklaringer herpå. 

Kommunestørrelse er en strukturel betingelse, der kan influere på kommuners muligheder for at udlicitere, hvorfor sammenhængen mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering er interessant. Det er dermed også en sammenhæng, der er relevant at undersøge for at kunne afdække om, der er en strukturel betinget bias forbundet med kommunestørrelse. Det er opgavens overordnede forventning, at større kommuner udliciterer mere end små kommuner, da de har de bedste betingelser herfor. En forventning vi dog kun delvis finder støtte for. 

1.2 Opgavens struktur

Opgavens fokus er på madserviceområdet, men grundet manglende data til at gennemføre en kvantitativ undersøgelse vælges det tekniske område, vejvedligeholdelse.

Madserviceområdet undersøges derimod med en kvalitativ tilgang. Dette betyder, at opgavens problemstilling besvares ud fra et sammensat design. 

I afsnit 2 afklares opgavens afhængige variabel ”udlicitering”. Herefter begrundes i afsnit 3 valget af de to sektorområder, vejvedligeholdelse og madservice. 

Den resterende del af opgaven har en to-delt struktur, som afspejler opgavens sammensatte design. Det betyder, at afsnit 4 indeholder opgavens teoretiske forventninger til såvel den kvantitative- som den kvalitative analyse. I afsnit 5 uddybes opgavens design. Herefter følger i afsnit 6 og 7 de to analyser; henholdsvis den kvantitative af vejvedligeholdelsesområdet og den kvalitative af madserviceområdet. Endelige sammenholdes i afsnit 8 analysernes fund i forhold til opgavens problemstilling samt perspektiverende i forhold til Strukturkommissionens anbefaling om større kommuner samt den forestående kommunalreform.

2.0 Definition af den afhængige variabel udlicitering

Helt centralt for at udlicitere offentlige driftsopgaver er forståelsen og anerkendelsen af, at selve udførelsen ikke nødvendigvis skal udføres af en offentlig producent. Med andre ord foreligger der intet lovkrav om, at denne type opgaver skal udføres af det offentlige selv, medmindre der er tale om myndighedsopgaver (Blom-Hansen, 2002:188; PLS, 1997a:43). I adskillelsen af bestiller- og udførerrollen skal det politiske ansvar blot ligge hos den relevante myndighed, mens produktionsansvaret lige så vel kan placeres hos en privat leverandør efter indgået aftale med den offentlige myndighed (Blom-Hansen, 2002:188; Savas, 1987; Kristensen, 1987).

Public choice litteraturen angiver to hovedargumenter, ejerskabs- og konkurrenceargumentet, for, hvorfor produktionen ikke altid varetages mest hensigtsmæssigt i den offentlige sektor. Rationalet bag ejerskabsargumentet er, at ejerskabsforholdet er afgørende for produktionens effektivitet, idet begrundelsen er, at en offentlig institution ikke kan gå konkurs, hvorfor et grundlæggende incitament til effektiv og rentabel produktion er fraværende (Blom-Hansen, 2002:188; Kristensen, 1982:6; Domberger & Jensen, 1997:75; Christoffersen & Paldam, 2004:166-67). Konkurrenceargumentet plæderer for, at det er monopoltilstanden, der gør produktionen ineffektiv. Derfor er det ifølge dette argument markedsvilkårene og ikke ejerskabsforholdet, der er afgørende for om, der bliver produceret effektivt (Ibid.).

Ved udlicitering bydes ind på retten til at udføre en given opgave i en nærmere bestemt årrække, hvormed der er konkurrence mellem forskellige leverandører om markedet, dvs. en ex-ante konkurrence. Dette er ikke at forveksle med den konkurrence, der foregår, hvis et område privatiseres. Her vil konkurrencen være på markedet og referere til et decideret ejerskifte (Domberger & Jensen, 1997:68). Det er altså vigtigt at holde sig for øje gennem opgaven, at der på intet tidspunkt er tale om direkte ejerskifte, men om konkurrence om markedet. Vi forudsætter således, at der altid vil være en sådan konkurrence til stede ved udlicitering.

Dette leder frem til vores forståelse og anvendelse af begrebet udlicitering. Overordnet sondres mellem udbud og udlicitering. At en opgave kommer i udbud betyder, at udførelsen af en offentlig opgave udsættes for konkurrence mellem såvel offentlige som private leverandører (PLS, 1997a:32; Strukturkommissionen, 2004:444). Kommunen kan således også selv byde ind ved at lave et såkaldt kontrolbud. I det tilfælde, at kommunen vælger sig selv som leverandør, er der ifølge den gængse opfattelse af begrebet ikke tale om udlicitering. Vælges derimod en ekstern leverandør for en nærmere bestemt periode, benævnes dette udlicitering (ibid.). Hensigtsmæssigheden i denne definition kan imidlertid diskuteres. Som i konkurrenceargumentet tillægger vi bruddet med monopoltilstanden betydning. Det er derfor ikke i sig selv vigtigt, om det er kommunen eller en ekstern leverandør, der vinder udbudet. Vigtigt er, at der reelt har været en forudgående konkurrence om markedet, dvs., at der har været en forudgående konkurrence på pris. I denne optik ville det mest ideelle være at se på alle de tilfælde, hvor en opgave har været i udbud. Her kommer vi desværre i metodiske problemer, da der ikke findes nogen opgørelse over omfanget af opgaver, der bliver løst efter en forudgående udbudsrunde, med mindre en ekstern leverandør vinder udbudet. Vi ser os derfor nødsaget til at operere med den gængse definition af udlicitering: At udlicitering alene omfatter overdragelsen af en opgave efter udbud til en ekstern leverandør (PLS, 1997a:32).
3.0 Valg af sektorområder

Som tidligere beskrevet er der tradition for både at benytte og undersøge brugen af udlicitering på det tekniske område (jf. afsnit 1.0). For velfærdsserviceopgaver findes der til gengæld kun meget få, enkeltstående og ofte refererede tilfælde af udliciteringer så som Græsted-Gillelejes udlicitering af ældreplejen og Skovbo kommunes udlicitering af børnepasning (PLS, 1997b:11-42; Bogason, 2001:129-31; Morten Starch Lauritsen, Socialministeriet). Årsagen til den begrænsede udlicitering af kerneopgaver kan være mange. Eksempelvis; at operationalisering af opgave, kvalitet og pris er vanskelig, samt at risikovilligheden hos kommunalpolitikerne er større på tekniske områder end på velfærdsserviceområder, da sidstnævnte typisk er mere følsomme områder (Strukturkommissionen, 2004:446-53). En mere økonomisk funderet begrundelse kan findes i fraværet af et marked samt manglende tradition for udlicitering (Christoffersen & Paldam, 2004:166-77; PLS, 1997a:2-4).

De meget få tilfælde vanskeliggør en undersøgelse af sammenhængen mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering på velfærdsserviceopgaver. Derfor har vi som næstbedst løsning valgt en hjælpefunktion til en velfærdsserviceopgave - madservice til ældre. Ved at inkludere såvel madudbringning som madproduktion (samlet madservice) minder området i sin kompleksitet særdeles meget om et velfærdsserviceområde (PLS, 1997a:4). Et vigtigt kriterium for valg af hjælpefunktionsopgave er, at madservice i modsætning til andre hjælpefunktioner som rengøring, kantinedrift mv. ikke tidligere er blevet undersøgt (Christoffersen og Paldam, 2004), ligesom vi på forhånd ved, at der udliciteres på dette område (jf. Fritvalgsdatabasen; Udbudsdatabasen
; Lundtorp, 2000:12).

Som det andet sektorområde udvælges vejvedligeholdelsesområdet. Dette valg skyldes for det første, at hovedkonto 5 (social og sundhedsvæsen) ikke er tilstrækkelig detaljeret til, at der kan konstrueres en udliciteringsindikator for madserviceområdet. Dertil kommer, at det vil være forbundet med store validitetsproblemer at standardisere kommunernes opgørelser over udgifter til eksterne ydelser. For det andet er der ifølge Fritvalgsdatabasen kun 16 kommuner i Danmark, der anvender udlicitering på samlet madservice, hvilket i henhold til en statistisk undersøgelse vil være en yderst lille population. Disse faktorer bevirker, at sammenligning på tværs af kommuner ikke er mulig på baggrund af eksisterende data. Derfor vælges vejvedligeholdelsesområdet, der anses som et særdeles velegnet område til en kvantitativ analyse, idet der er stor variation i graden af udlicitering. Variationen fremgår af nedenstående figur 1:

Figur 1: Histogram over graden af udlicitering på vejvedligeholdelsesområdet
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3.2 Rammebetingelser for madserviceområdet

Muligheden for at øge inddragelsen af private leverandører på ældreområdet blev væsentligt forbedret med Fritvalgslovens ikræfttrædelse den 1. januar 2003. Loven giver mulighed for at bruge private leverandører i hjemmeplejen, mens selve ansvaret og visitationen forbliver offentlig (Lov om social service, § 71).

I forhold til denne opgave er det vigtigt at sondre mellem Fritvalgslovens tre modeller for inddragelse af private leverandører: 1) godkendelsesmodellen, 2) udbudsmodellen eller 3) kombinationsmodellen. Sidstnævnte er en kombination af de to hovedmodeller. Ifølge loven er kommunerne forpligtet til at indberette, hvilken model de anvender til eksempelvis madservice
. De tre modellers særlige karakteristika er sammenfattet i nedenstående tabel.
Tabel 1: Udbuds-, godkendelses- og kombinationsmodellen
	Modeltype
	Indhold

	Godkendelses-model
	· Kommunen indgår kontrakt med alle kvalificerede leverandører, der opfylder kommunens pris- og kvalitetskrav.

	Udbudsmodel
	· Opgaven sættes i udbud, hvor såvel private (inkl. selvejende institutioner) som offentlige leverandører kan byde ind.

· Den leverandør, der har afgivet det økonomisk mest fordelagtige tilbud, skal varetage leveringen

	Kombinationsmodel
	· Laver udbud indenfor godkendelsesmodellens regler, hvilket bl.a. indbefatter, at udbudsvinderen lader sig konkurrenceudsætte.


Kilde: Lov om socialservice.

Den væsentligste forskel på de to hovedmodeller er, at der i udbudsmodellen i modsætning til godkendelsesmodellen eksisterer priskonkurrence. Priskonkurrencen er ligeledes indeholdt i kombinationsmodellen. Med kombinationsmodellen har kommunerne mulighed for lave udbud under forudsætning af, at den leverandør, der vinder udbuddet, lader sig konkurrenceudsætte i overensstemmelse med godkendelsesmodellens regler (Finansministeriet, 2003).

En ny lovændring fra april 2004 styrker vilkårene for udlicitering på madserviceområdet, idet der ved anvendelse af udbudsmodellen nu kun er krav om minimum to leverandører mod tidligere fem. Dertil kommer, at kravet om maksimum to års kontrakter er ophævet (Lovforslag, 2004). Ydermere er muligheden for at anvende kombinationsmodellen gjort mere eksplicit. Dette kan betyde, at flere kommuner i fremtiden vil udlicitere (Morten Starch Lauritsen, Socialministeriet).

4.0 Teoretisk ramme

Opgavens hovedformål er at undersøge, hvorvidt der er en sammenhæng mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering. Kommunestørrelse er således opgavens primære uafhængige variabel.

Førstkommende afsnit præsenterer de hidtidige undersøgelser omkring sammenhængen mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering. Afsnittet omfatter således både den kvantitative (4.2) som den kvalitative analyse (4.3), idet begge analyser tester denne sammenhæng. Herefter falder den teoretiske ramme i to dele, en kvantitativ og en kvalitativ. I disse afsnit opstilles teoretiske forventninger om øvrige variables indvirkning på udliciteringsgraden.

4.1 Sammenhængen mellem graden af udlicitering og kommunestørrelse

Der er såvel teoretiske som empiriske forhold, der taler for, at kommunestørrelse kan have betydning for graden af udlicitering. Retningen er imidlertid ikke entydig, idet nogle undersøgelser finder, at større kommuner udliciterer mest, mens andre finder det modsatte.

Trods tvetydigheden er den hyppigst påviste sammenhæng, at større kommuner udliciterer mest, hvorfor vi har en tilsvarende forventning herom. Christoffersen og Paldam (1998) finder, i en undersøgelse af kommunernes orientering mod markedet indenfor 12 udvalgte opgaveområder, at kommunestørrelse influerer positivt på kommuners orientering mod markedet (1998:13). Dvs., at større kommuner i højere grad end små kommuner orienterer sig mod markedet. Ud over denne danske undersøgelse støtter flere amerikanske undersøgelser forventningen om, at det i højere grad er større kommuner, der udliciterer (Boyne, 1998:117-18). Hovedargumentet er her, at små kommuners omkostninger ved at udlicitere overstiger gevinsterne (ibid.:105). Et andet argument i litteraturen er, at små kommuner vil have svært ved at udgøre et stort og dermed attraktivt marked for private leverandører (Christoffersen & Paldam, 1998:18). Som et tredje argument kan fremhæves, at små kommuner kan formodes at være dårligere rustet til at håndtere en udlicitering end større kommuner pga. problemer med faglig bæredygtighed (Strukturkommissionen, 2004:268-69).

Ovenstående argumenter modereres i Strukturkommissionens undersøgelse af sammenhængen mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering (2004:447). Her undersøges sammenhængen ved at aggregere flere hovedkonti fra kommunale nøgletal, hvorpå der laves en grov opdeling på henholdsvis tekniske- og velfærdsserviceydelser. På den baggrund finder Strukturkommissionen, at små kommuner udliciterer mere på tekniske områder under ét, mens de finder en lille tendens til, at større kommuner udliciterer mere på velfærdsserviceområderne (ibid.). Undersøgelsen giver et overordnet fingerpeg om udviklingen på flere områder under ét. De to danske undersøgelser (Strukturkommissionen og Christoffersen & Paldam) kan begge kritiseres for at slå flere områder sammen under ét, da de undersøger flere områder ad gangen og derfor ikke frembringer et nuanceret billede af enkelte opgaveområders særlige kendetegn. Resultaterne kan derfor kritiseres for ikke at tage højde for sektorspecifikke karakteristika (Bogason, 2001:124-25). I lyset heraf, er det derfor interessant at undersøge, hvorvidt små kommuner ligeledes udliciterer mest, når et specifikt sektorområde undersøges.

Endelig findes der i litteraturen omvendt også argumenter for, at små kommuner udliciterer mest qua disses større incitament til at opnå stordriftsfordele gennem udlicitering. Dette skyldes, at private virksomheder ikke er bundet af kommunale grænser på samme måde som kommunerne (Boyne, 1998:117).

Opgaven fastholder, trods modifikationerne, en overordnet forventning om, at større kommuner udliciterer mest.
4.2 Teoretisk ramme for kvantitativ analyse - vejvedligeholdelse

Tidligere studiers fund giver anledning til at forvente, at andre faktorer kan indvirke på graden af udlicitering. I forlængelse heraf kan det heller ikke udelukkes, at disse andre faktorer ligefrem vil være bedre til at forklare graden af udlicitering end kommunestørrelse. Disse faktorer kan inddeles i fire hovedområder; partifarve, offentlighedens præferencer, økonomisk pres og graden af urbanisering (jf. appendiks 1).

4.2.1 Partifarve

Udlicitering har traditionelt været et ideologisk stridspunkt, hvor borgerlige partier anses for at være mere venligt stemte overfor udliciteringer end venstreorienterede partier. Variablen partifarve anvendes derfor som test af, om ideologi indvirker på graden af udlicitering. Det mest optimale ville være at have oplysninger om, hvilken partifarve borgmesteren havde på udliciteringstidspunktet, idet det er beslutningen om udlicitering, der antages at være ideologisk kontroversiel. Det vil kræve oplysninger om, hvornår den enkelte kommune udliciterede området. Til gengæld er der i mange kommuner en tradition for, at det samme parti har siddet på borgmesterposten siden kommunalreformen i 1970 (Pallesen, 2002:212). Da kommunalpolitik i højere grad end nationalpolitik er konsensuspræget må det formodes at dæmpe betydningen af ideologi. En faktor, der yderlig mudrer forventningen om en ideologisk forskel, er en konstateret ”opblødning” af venstrefløjens mere principielle modstand mod udlicitering, på områder af teknisk karakter (Pallesen, 2002:208; Ejersbo & Greve, 2002:47-48). Derfor har vi en begrænset forventning til, at partifarve vil have betydning for graden af udlicitering på vejvedligeholdelsesområdet (Pallesen, 2002:219; PLS, 1997a:9).

4.2.2 Offentlighedens præferencer

Offentlighedens præferencer skal afspejle de begrænsninger, som borgerne lægger på politikkernes beslutningsrum, idet politikkerne må være opmærksomme på vælgernes præferencer. Jo mere der blandt vælgerne er et ønske om, at det offentlige, i dette tilfælde kommunen, skal have en begrænset rolle, des mere kan borgerne forventes at bakke op om udlicitering (Boyne, 1998:121-22). Der medtages to variable til afdækning af denne dimension.

Lokalbefolkningens gennemsnitlige personindkomst. De mere velstillede borgere forventes generelt at være imod offentlig indblanding, ligesom denne gruppe vil fortrække de skattelettelser en besparelse på kommunens budget kan give mulighed for (Boyne, 1998:122). Dernæst medtages kommunens personaleforbrug som et udtryk for andelen af offentlige ansatte i kommunen, da denne gruppe antages at støtte en fortsættelse af produktionen i offentligt regi. Dette er en konservativ variabel, idet ikke alle offentlige ansatte medtages. Styrken er imidlertid, at den indfanger de offentlige ansatte, der kan blive berørt af en udlicitering i kommunen. Dermed indfanges også den gruppe, som kan forventes at modsætte sig mest. Det kan diskuteres, om dette mål for politisk modstand skulle have været bredere, således at det omfatter alle, der er afhængig af det offentlige i en eller anden forstand (Christoffersen & Paldam, 1998:19). Imod at medtage hele velfærdskoalitionen taler, at den gruppe, der er på offentlig forsørgelse, dels er en svagere gruppe, og dels ikke i samme omfang som kommunens ansatte direkte berøres af en udlicitering, så længe det ikke berører serviceniveauet.

4.2.3 Økonomisk pres

Det økonomiske pres, som kommunerne er udsat for forventer opgaven vil påvirke graden af udlicitering, idet udliciteringer giver mulighed for besparelser uden at sænke serviceniveauet (Pallesen, 2002:209; Blom-Hansen, 2002:200; Savas, 1987:116-117). Jo mere økonomisk presset kommunen er, des mere forventes den at udlicitere.

Det økonomiske pres kan måles ved enten at se på kommunens indtægtsside eller udgiftsside (Pallesen, 2002:213). I denne opgave undersøges det økonomiske pres på såvel indtægtssiden som udgiftssiden, da de to typer pres kan indvirke forskelligt på graden af udlicitering. På indtægtssiden sondres desuden mellem et objektivt og subjektivt følt pres. Udskrivningsprocenten er udtryk for et subjektivt følt pres mod kommunernes indtægtsside, mens beskatningsgrundlagets størrelse er indikator for et objektivt pres.

Der medtages tre indikatorer for økonomisk pres: udskrivningsprocenten, beskatningsgrundlaget og udgiftsbehovet. To for kommunens indtægtsside og en, der afspejler kommunens udgiftssituation. Der er risiko for multikollinaritet mellem disse tre variable. Problemet kan løses ved indekskonstruktion, men dette undlades her ud fra følgende to betragtninger: For det første besværliggøres tolkningen, og for det andet kan det ikke afdækkes, om det er forskellige sider af et økonomisk pres, som indvirker på omfanget af udlicitering. 

Uanset, hvordan det økonomiske pres måles i en dansk sammenhæng, er det imidlertid vigtigt at være opmærksom på den mellemkommunale udligning samt statstilskud, da disse i nogen grad ophæver effekten af et økonomisk pres
 (Boyne, 1998:113; Indenrigsministeriet, 2001:19-20). Der er i udvælgelsen af variable forsøgt taget højde for udligning ved at udvælge variable, der er renset for udligning. Udligningen virker indirekte ind på den kommunale udskrivningsprocent, da indtjeningen udlignes.

Boyne (1998) anvender udskrivningsprocenten, som en indikator for økonomisk pres, idet skatteprocenten er én af de ”haner”, som kommunen i et vist omfang kan regulere på. I kraft af, at der er en grænse for, hvor meget udskrivningsprocenten kan sættes op, vil kommuner med en høj udskrivningsprocent have incitament til at udnytte eksisterende ressourcer bedre. Hvorvidt dette vil gøre sig gældende, afhænger af kommunernes oplevelse af et pres for øget indtjening eller, om den ser et problem i at hæve udskrivningsprocenten. De fleste af de amerikanske undersøgelser, som Boyne gennemgår, støtter forventningen om, at en høj skatteprocent øger incitamentet til at udlicitere, hvilket kun gør det mere interessant at medtage udskrivningsprocenten, som et mål for ovenstående. (Boyne, 1998:112-15). Den anden indikator for økonomisk pres mod kommunens indtægtsside beskatningsgrundlaget
 er en objektiv indikator, idet beskatningsgrundlaget er kommunens indkomstgrundlag. Ændringer heri påvirker kommunens indtjening. Med beskatningsgrundlag menes hovedsagligt de personlige indkomster i kommunen. Herudover indgår ejendomsværdiskatten og grundskylden også med en beskeden del. En tidligere dansk analyse af udlicitering har anvendt beskatningsgrundlaget, som indikator for økonomisk pres (Pallesen, 2002:213). Pallesen finder i nævnte undersøgelse den modsatte sammenhæng af opgavens forventning. Nemlig, at det ikke er de økonomisk pressede kommuner, som udliciterer mest, men derimod de mindst pressede. At undersøgelsen finder denne sammenhæng, kan forklares med, at kommunerne forfølger kvalitet frem for besparelse (Boyne, 1998:116). Sammenhængen finder imidlertid også støtte i internationale undersøgelser, hvorimod andre undersøgelser støtter opgavens forventning om, at netop de økonomisk mest pressede kommuner udliciterer mest (Boyne, 1998:115).

Udgiftsbehovet er medtaget som en samlet indikator for, om kommunen er økonomisk presset på udgiftssiden. Dette pres kan komme som følge af bl.a. en stigning i antallet af børn, ældre, enlige forsørgere eller antallet af udlændinge fra tredje lande (Pallesen, 2002:213). Et øget pres på udgiftssiden som følge af et objektivt større udgiftspres udlignes. En stigning i udgiftsbehovet på grund af en dyrere service eller dårligere effektivitet udlignes derimod ikke (Indenrigsministeriet, 2001:19).

4.2.4 Urbaniseringsgrad

Urbaniseringsgraden kan have betydning for incitamentet til at udlicitere, idet der kan forventes mere veludbyggede markeder i områder med en større befolkningstæthed, hvormed der findes et større incitament til at udlicitere i urbaniserede områder. Dette understøttes i nogen grad af amerikanske undersøgelser (Boyne, 1998:120-21), men også af Christoffersen og Paldams fund om, at små tyndtbefolkede områder orienterer sig senere mod markedet (1998:18). Dette styrker opgavens forventning om, at urbaniserede områder udliciterer mest.

4.3 Teoretisk ramme for kvalitativ analyse - madservice

I den kvalitative del, der udelukkende retter sig mod madserviceområdet, er udvalgt tre overordnede dimensioner, som influerer på en kommunes håndtering af udliciteringsprocessen. Dimensionerne er følgende; 1) motivation, 2) konkurrence om markedet samt 3) faglig bæredygtighed. Interviewguiden er bygget op omkring disse dimensioner (jf. appendiks 3). Nedenfor følger en gennemgang af de udvalgte dimensioner og deres relation til sammenhængen mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering.

4.3.1 Motivation

Kommunerne kan have mange forskellige årsager til at udlicitere bl.a. kommunens politiske ståsted og kommunens økonomiske situation.

Både Fritvalgsdatabasen (jf. afsnit 5.4) og PLS’ caseanalyser (1997) danner grundlag for en formodning om, at ideologi har betydning, idet disse finder, at borgerligt ledede kommuner udliciterer mere end venstreorienterede kommuner. Det anses derfor som vigtigt at være opmærksom på ideologiens betydning i de udvalgte kommuner, da partifarve ikke kan holdes konstant (jf. afsnit 5.4). Der kontrolleres således for om politisk vilje eller uvilje afspejler sig i beslutningsprocessen og den følgende udarbejdelse af udbudsmaterialet. Forventningen er derfor (jf. afsnit 4.2.1), at borgerlige kommuner opfatter udlicitering mere positivt, hvorfor de ikke behøver andet motiv. De venstreorienterede kommuner forventes derimod at være negative overfor udlicitering, hvorfor de kun forventes at udlicitere, hvis de reelt ikke har andre alternativer. Ved i interviewet at spørge ind til dette kontrolleres det, hvorvidt dels en kommunes økonomiske situation og dels en kommunes forventning om potentielle effektivitetsgevinster spiller ind på beslutningen om udlicitering.

Overordnet er den første dimension ikke direkte størrelsesrelateret, men er vigtig, fordi den eventuelt kan udgøre en af de faktorer, der eliminerer de variationer som størrelsesvariablen ellers forårsager.

4.3.2 Konkurrence om markedet

Opgaven antager, at konkurrence er tilstede ved en udlicitering. En antagelse, der ligger i forlængelse af public choice teoriens konkurrenceargument om, at bureaukratiers monopoler skal brydes (jf. afsnit 2.0). Det forudsætter ifølge Christoffersen og Paldam (1998) et velfungerende marked med et vis antal leverandører samt gennemsigtighed. Dette giver grundlag for en forventning om, at et velfungerende marked på madserviceområdet, giver kommunen et større incitament til at udlicitere ud fra et besparelses og samfundsøkonomisk synspunkt. I forhold til den primære uafhængige variabel (kommunestørrelse) bliver det således interessant at se, hvorvidt oplevelsen af og den reelle priskonkurrence varierer med kommunestørrelse.

4.3.3 Faglig bæredygtighed

Bæredygtighed i forhold til kommunerne kan inddeles i tre kategorier: Økonomisk-, effektivitets- og demokratisk bæredygtighed (Lundtorp, 2000:17). I forhold til vores kvalitative analyse er effektivitetskategorien den mest interessante. Bredt defineret er der tale om en kommunes evne til at producere med høj kvalitet til forholdsvis lave omkostninger. Effektivitet forstås hermed som produktivitet, og refererer til forholdet mellem produktion og ressourceforbrug (Lundtorp, 2000:21 og Christensen & Bøge, 2003:16). Effektivitetsaspektet kan yderligere inddeles i befolkningsmæssig, faglig, driftsmæssig og administrativ bæredygtighed, hvor vi beskæftiger os med den faglige og administrative bæredygtighed, der spiller ind på opgaveløsningen og mere konkret på kvaliteten af forvaltningens opgaveløsning. Dvs., om det administrative arbejde producers fagligt professionelt.

Nedenstående model 1 skildrer, hvilken del af udliciteringsprocessen, der fokuseres på i opgaven –nemlig selve beslutningen (dimension 1 og 2) og arbejdet med udliciteringen (dimension 3).

Model 1.0: Illustration af udliciteringsprocessen
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Forventning om markedsvilkår

Forudsætningen for høj kvalitet i opgaveløsningen, og det som Strukturkommissionen (2004:266ff) benævner ”målopfyldelse”, er, at der er fagligt professionelle til at varetage de givne opgaver i kommunen, samt at der er faglige miljøer, som kan danne grundlag for en professionel arbejdsdeling og sparring.

I forhold til denne opgaves fokus på sammenhængen mellem graden af udlicitering og kommunestørrelse, kan den faglige bæredygtighed siges at være et mål for, hvorvidt en kommune rummer eller kan mobilisere, tilstrækkelig ekspertise til at gennemføre udarbejdelsen af udbudsmateriale. Det interessante i den forbindelse er dels, om der er forskel på, 1) hvordan de forskellige kommunestørrelser håndterer opgaven, og 2) om problemer med faglig bæredygtighed afholder kommuner fra at benytte udlicitering.

Sidstnævnte element er imidlertid umuligt at finde systematiske opgørelser for, hvorfor det udelukkende er første del af problemet med den faglige bæredygtighed, som vi beskæftiger os med i den kvalitative analyse.
Formodningen er, at større kommuner er bedre til at håndtere komplicerede opgaver end små, idet de har specialiserede afdelinger, med specialuddannet personale, som sikrer et større fagligt miljø og mere rutine i håndteringen af forholdsvis sjældne opgaver som fx udarbejdelsen af udbudsmateriale (ibid:42). Der blev bl.a. med Opgavekommissionen (1998) sat fokus på, at små kommuner kan have ”vanskeligt ved at etablere og fastholde faglige miljøer, der kan sikre den nødvendige kvalitet i opgaveløsningen” (1998:218). Små kommuner har på den anden side den fordel, at de er mere overskuelige og fleksible end større kommuner. Små kommuner undgår dermed de stordriftsulemper, der følger af specialiseringsgraden (Indenrigsministeriet, 2000:9). De kortere afstande mellem fysiske enheder og afdelinger smidiggør koordinationen og forretningsgangene samt reducerer bureaukratiet, idet personalet ofte kender hinanden og lettere kan ekspedere en sag fra skrivebord til skrivebord (Lundtorp, 2000:42-43). Derudover undersøger vi, om faktorer som køb af ekstern konsulentbistand og anden ekstern sparring kan eliminere den forventede fordel af større kommuner.

Den konkrete forventning i forhold til madserviceområdet er således, at vi i langt højere grad forventer, at større kommuner er i stand til at løse opgaven internt ved hjælp af egen ekspertise. Dertil kommer, at processen er langt mindre omkostningskrævende for større kommuner.
5.0 Design

Problemstillingen kan bedst belyses med et sammensat design. Designet består derfor af såvel en kvantitativ som en kvalitativ del. Begge tilgange har til hensigt at teste om, der findes en sammenhæng mellem graden af udlicitering og kommunestørrelse på såvel vejvedligeholdelsesområdet som madserviceområdet. Pga. manglende standardiseret data på madserviceområdet foretages den kvantitative undersøgelse af vejvedligeholdelsesområdet, mens den kvalitative undersøgelse foretages på madserviceområdet. De to typer undersøgelser, på hver sit område, har til hensigt at supplere hinanden. Den kvantitative undersøgelse kan bidrage med statistiske forklaringer på sammenhængen mellem omfanget af udlicitering og kommunestørrelse, mens den kvalitative undersøgelse, udover at undersøge sammenhængen, går mere i dybden og bag om de tilgængelige statistiske variable. Som følge af dette sammensatte design vil styrker og svagheder ved hver af disse undersøgelsesdesign blive diskuteret nedenfor, hvorefter opgavens specifikke design præsenteres. Endelig præsenteres metodiske overvejelser i forhold til både den kvantitative og kvalitative undersøgelse.

5.1 Kvantitativt versus kvalitativt design

Med en kvantitativ tilgang kan der kontrolleres for de i afsnit 4.2 gennemgåede variables betydning, ligesom den med høj sikkerhed kan fastslå, om der er en sammenhæng mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering, samt den primære sammenhængs form. Styrken ved en kvalitativ tilgang er, at den kan afdække processen ved at indfange, hvorfor og hvordan forskellige forhold fungerer eller fungerede i kommunerne under udarbejdelsen af udbudsmaterialet (Yin, 1994).

Styrken ved casestudier i forhold til en kvantitativ undersøgelse er således muligheden for en dybdegående analyse af en enkelt eller få kommuner og identifikation af deres særlige karakteristika. Svagheden er en mindre generaliserbarhed, men til gengæld kan vi med case studierne danne os et helheds- og meningsfyldt billede af udvalgte kommuners oplevelse af udliciteringsprocessen (Yin, 1994:14). En kvantitativ undersøgelses primære styrke er dens generaliserbarhed, som øges med en stor population. En kombination af de to undersøgelsesdesign giver en solid baggrund for at studere såvel processen som resultatet.

5.2 Opgavens design

Denne opgave har kommunerne som undersøgelsesobjekt. Kendetegnende for kommunerne som laboratorium er, at de har et utroligt komparativt potentiale ikke mindst pga. sine mange enheder. Både i den kvantitative og kvalitative del kan en lang række variable såsom opgaver, overordnede retlige og aftalemæssige rammer holdes konstante, mens variable såsom kommunestørrelse, politiske styrkeforhold, partifarve og socio-økonomisk ramme varierer (Christensen, 1998). Det øger muligheden for at identificere den eller de forklarende faktorer. Studierne kan derfor betegnes som ”most similar systems design” (Ragin, 1987:39).

Det sammensatte design bestående af en kvantitativ og en kvalitativ del supplerer hinanden i forhold til at belyse problemstillingen. Således forstået, at genfindes samme mønster i begge undersøgelser, vil fundene fra den kvalitative undersøgelse af madserviceområdet stå stærkere, og opgaven vil bidrage med interessant ny viden. Viser undersøgelserne derimod tegn på forskellige mønstre, kan dette være en indikation på, at der gør sig særlige områdespecifikke forhold gældende og vil dermed anfægte de undersøgelser, der slår opgaveområder sammen over en bred kam.

I kraft af, at der undersøges to forskellige områder svækkes generaliserbarheden. Resultaterne fra den kvantitative undersøgelse af vejvedligeholdelse kan således ikke direkte overføres til madserviceområdet og vice versa, da resultaterne kan være områdespecifikke og sågar kommunespecifikke.
5.3 Data og metodiske overvejelser for den kvantitative analyse

Den kvantitative undersøgelse foretages på alle danske kommuner med undtagelse af landets 6 største kommuner samt de 5 bornholmske kommuner
. Analysen er baseret dels på det kommunale budget- og regnskabssystem, hvor en forholdsvis detaljeret opdeling af kommunernes udgifter på en række konti forefindes, og dels på tal fra Danmarks Statistik og Indenrigsministeriet. Idet regnskabstallene for 2003 ikke var tilgængelige er analysen baseret på regnskabstal fra 2002.

I den første del af den kvantitative analyse mangler yderlig 23 kommuner, da kommuner ledet af lokallister er undladt. Det skyldes, at der alene kontrolleres for den overordnede ideologiske betydning. Derfor er variablen partifarve kodet som dummyvariabel, hvor 1 er borgerlige kommuner (DF, Konservativ, Venstre og Radikale), mens 0 er venstreorienterede kommuner (SF og Socialdemokratisk) (jf. appendiks 1). Denne kodning er begrundet i, at studier har påvist, at lokallister ikke kan placeres entydigt på det politiske spektrum, hvorfor det ikke er hensigtsmæssigt at kode lokallister som enten borgerlige eller venstreorienterede (fx Jensen, 1997:344-45). Hertil kommer, at variablen partifarve senere viser sig at være insignifikant og derfor undlades i regressionen, hvormed de 23 kommuner med lokallister på ny inkluderes og derfor er med i den endelige regression.

5.3.1 Diskussion og operationalisering af den afhængige variabel

Til opgørelse af graden af udlicitering anvender flere danske undersøgelser udgiftsarterne 4.5 og 4.9 under de enkelte hovedkonti i det kommunale budget- og regnskabssystem (fx Blom-Hansen, 2002:192-93; Finansministeriet, 1991; Pallesen, 2002:207-11; PLS, 1997a:8; Strukturkommissionen, 2004: 444-46). Disse to udgiftsarter dækker over den andel af driftsudgifterne, som kommunerne anvender til køb af momsbelagte ”fremmede tjenesteydelser” også benævnt eksterne serviceydelser. Udgiftsart 4.5 inkluderer entreprenør- og håndværkerydelser, hvilket indbefatter alle udgifter til reparationer og vedligeholdelse, der ikke udføres af kommunens eget personale. Udgiftsart 4.9 dækker over øvrige tjenesteydelser mv., hvilket vil sige alle øvrige serviceydelser, der ikke udføres af kommunens eget personale såsom revision og mindre håndværksarbejde (Pallesen, 2002:207; Blom-Hansen, 2002:192).

Denne standardisering af kommunernes brug af eksterne tjenesteydelser er på mange måder en styrke særligt set i et komparativt perspektiv. Indikatoren er imidlertid også behæftet med svagheder, hvilket er vigtigt at bemærke sig, da omfanget af udlicitering er centralt for opgaven. Én svaghed er, at udgiftsarterne udelukkende registrerer momsbelagte ydelser, hvorfor momsfrie ydelser ikke bogføres under disse konti. En anden svaghed ved udliciteringsindikatoren er, at den kan klandres for at være snæver, da udliciteringen kun registreres, hvis det offentlige selv vinder udbuddet. En yderlig svaghed er, at udliciteringsindikatoren også kan overdrive graden af udlicitering (Ibid.). Trods ovenstående svagheder vælger vi alligevel at anvende udliciteringsindikatoren. Dette sker ud fra et argument om, at den muliggør sammenligning på tværs af kommunerne.

5.4 Data og metodiske overvejelser for den kvalitative analyse

Der er udvalgt fem kommuner til casestudierne jf. tabel 2 nedenfor. Udvælgelsen er sket på baggrund af følgende to parametre: 1) om kommunerne anvender udbudsmodellen og 2) kommunestørrelse. At kommunerne benytter udbudsmodellen anses som udtryk for tilstedeværelse af udlicitering (jf. 3.2). Udvælgelsen sker på baggrund af Fritvalgsdatabasens oplysninger om, hvilke kommuner, der anvender udbudsmodellen. Det fremgår heraf, at 16 kommuner har indberettet, at de udliciterer på området for samlet madservice
. På baggrund af de 16 kommuner er der foretaget en størrelsesinddeling. Der er lavet fem intervaller, hvor de tre første intervaller har 8.000 som forskel. Denne findeling har til hensigt at indfange så mange nuancer som muligt på størrelsesvariablen. De to sidste intervaller er større, da hovedparten af kommunerne placerer sig i de første intervaller. Skillelinien på 50.000 mellem de to sidste intervaller er baseret på Kurt Houlbergs intervalinddeling (Houlberg, 2000:17).

Tabel 2: Udvalgte kommuner, størrelse og partifarve

	Størrelsesinterval
	Kommuner og partifarve
	Kommunestørrelse

	< 8.000
	Rudbjerg (V)
	3.535

	> 8.000 & < 16.000
	Assens (C)
	11.380

	> 16.000 & < 24.000
	Karlebo (V)
	19.554

	> 24.000 & < 50.000
	Albertslund (A)
	28.839

	> 50.000
	Gentofte (C)
	68.314


Kilde: Indenrigsministeriets Kommunale Nøgletal, 2004.

Der er udvalgt én kommune indenfor hvert interval, idet vi under alle omstændigheder ikke er i stand til at generalisere. Vi foretrækker derfor at gå i dybden ved at foretage flere interviews i hver enkelt kommune.

10 ud af de 16 (udbuds-)kommuner er borgerlige kommuner (jf Fritvalgsdatabasen), men det var ikke muligt at holde partifarven konstant, hvorfor vi er opmærksom på denne mulige bias. Vigtigst i forhold til problemstillingen er imidlertid fortsat at sikre variation på størrelsesvariablen.

Ved telefonisk henvendelse til kommunerne viste det sig, at alle de mindste kommuner i Fritvalgsdatabasen har indberettet forkert. Kommunerne er registret under samlet madservice, men udliciterer kun madudbringning (Hanstholm), kun madproduktion (Rudbjerg) eller slet ikke (Svinninge). Hanstholm og Svinninge er derfor udeladt, mens Rudbjerg fastholdes af hensyn til variationen i kommunestørrelse samt muligheden for at identificere særlige karakteristika i forhold til den faglige bæredygtighed i små kommuner. Frederiksberg kommune benytter ligeledes udbudsmodellen og kunne umiddelbart være interessant at undersøge qua dens størrelse, men kommunen undlades grundet dens særlige karakteristika som både primær- og amtskommune
.

5.4.1 Interviewpersoner

Der er gennemsnitligt interviewet to personer i hver kommune, henholdsvis en socialchef og en central medarbejder (jf. appendiks 2). Kriteriet for udvælgelse af centrale medarbejdere er, om de i kortere eller længere perioder er eller har været involveret i udliciteringsprocessen, herunder bl.a. udarbejdelse af udbudsmateriale. Derudover er socialchefer blevet interviewet særligt med henblik på at afdække kommunens politiske motivation og stemning omkring udlicitering af madservice. De forskellige interviewpersoner forventes at kunne bidrage med forskellige perspektiver, hvorved vi får et mere nuanceret billede af udliciteringsprocessen i de udvalgte kommuner
. 

Det har været hensigten, at alle interviewpersoner skulle interviewes personligt, hvilket desværre ikke kunne lade sig gøre i halvdelen af tilfældene. Dette gjorde sig særligt gældende for socialchefernes vedkommende. I stedet for at undlade at få interviews med disse foretages i stedet telefoninterviews (jf. appendiks 2). At være personligt tilstede udgør i vores tilfælde kun en lille forskel, idet interviewene har et informativt sigte (jf. appendiks 3). Det er dog altid at foretrække at være personligt tilstede, idet personerne har bedre fornemmelse for hinanden, og der opstår typisk ”small talk”, som bibringer nyttige informationer.

Interviewene har til hensigt at frembringe informationer om udliciterings- og arbejdsprocesserne hos medarbejdere i kommunerne. Interviewpersoner fungerer i denne sammenhæng som informanter og repræsentanter for deres kommune. Sidstnævnte rolle kan betyde, at interviewpersonen forsøger at fremstille sin arbejdsplads/kommune mere positivt, end hvad der reelt er tilfældet. Dette aspekt er særligt væsentligt, da vi berører et kontroversielt og sensibelt emne omkring kommunernes effektivitet og faglig bæredygtighed i administrationen på et kommunalt kerneområde. Vi forsøger at håndtere denne problematik ved at spørge til samme problemstilling med forskellige spørgsmål samt stille uddybende spørgsmål, såfremt intervieweren fornemmer, at interviewpersonen svarer undvigende (jf. appendiks 3).

6.0 Kvantitativ analyse af vejvedligeholdelse

Denne analyse har til hensigt at undersøge sammenhængen mellem graden af udlicitering og kommunestørrelse på vejvedligeholdelsesområdet. Denne sammenhæng kontrolleres for de i afsnit 4.1.1 teoretisk begrundede variable. Sammenhængen testes både lineært og kurvelineært, da sammenhængen mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering viser sig at være negativ (jf. afsnit 4.1). Analyserne og konklusionerne er baseret på en accept af anvendelse af signifikanstest på populationsdata. Der anvendes et alpha-niveau på 0,10. Ved at anvende et alpha-niveau på 10 % i stedet for det gængse 5 % reduceres sandsynligheden for type II fejl, men omvendt øges sandsynligheden for type I fejl (Agresti & Finlay, 1997:175). Disse er imidlertid af mindre betydning, idet vi arbejder med populationsdata (Thomsen, 2004).
6.1 Kontrol for lineær sammenhæng

Den lineære sammenhæng er testet i en multipel regressionsanalyse og resultaterne af analysen er sammenfattet i nedenstående tabel.

Tabel 3: Kontrol for lineær sammenhæng.
	Variable
	Model 1
	Model 21

	
	Std. Beta-koefficienter
	Sig.
	Tolerance-værdi
	Std. beta-koefficienter
	Sig.
	Tolerance-værdi

	Konstant

	124,031
	0,029**
	
	83,079
	0,000***
	

	Kommunestørrelse
	- 0,097
	0,233
	0,561
	- 0,125
	0,078*
	0,659

	Partifarve
	0,038
	0,566
	0,850
	
	
	

	Gennemsnitlig personindkomst
	- 0,070
	0,616
	0,189
	
	
	

	Personaleforbrug
	- 0,064
	0,398
	0,645
	- 0,105
	0,100*
	0,823

	Beskatningsgrundlag
	- 0,020
	0,887
	0,184
	
	
	

	Udskrivningsprocent
	- 0,043
	0,569
	0,648
	
	
	

	Urbaniseringsgrad
	- 0,215
	0,012**
	0,516
	- 0,226
	0,002***
	0,651

	Udgiftsbehov
	- 0,038
	0,651
	0,524
	
	
	

	N
	241
	2642

	R2  (justeret)
	0,108
	0,127


***p< 0,01, **p<0,05, * p<0,10

1) I den afrapporterede model 2 er interaktionsled udeladt. Medtages 2.ordens interaktionsled fås multikollinaritet. Dette efterlader 2 signifikante centrerede interaktionsled (personindkomst*udskrivningsprocenten og kommunestørrelse*personindkomst). Grundet disses begrænsede bidrag af information samt pga. den forøgede kompleksitet ift. fortolkningen ved inddragelse af interaktionsled, udelukkes disse af hensyn til en simplere model.

2) N er højere end i model 1, da lokallisterne (23) igen er inkluderet, mens de 5 bornholmske kommuner og de 6 største kommuner fortsat undlades.

Model 1 afspejler den fulde model, hvor samtlige teoretisk begrundede variable er inkluderet. Forudsætningerne for denne regression er næsten opfyldt. Lineariteten for kommunestørrelse er mindre entydig
, ligesom der ved model 1 er et mindre multikollinaritetsproblem ved variablene gennemsnitlig personindkomst og beskatningsgrundlaget. Dette er forventeligt, da personindkomsten udgør 90 % af beskatningsgrundlaget. Dertil kommer, at det kan diskuteres, hvor alvorlige multikollinaritetsproblemerne er, idet den statistiske litteratur er ikke enige om, hvorvidt man bør acceptere en toleranceværdi på 0,1 eller højere eksempelvis omkring 0,3 (Norusis, 1999:468; Houlberg, 2000:54-55). Vi accepterer de to variable med lidt kritiske toleranceværdier i model 1, idet de ikke indgår i den lineære endelige model 2, som udelukkende har pæne toleranceværdier
. I model 1 viser urbaniseringsgraden sig at være eneste signifikante variabel. Den reducerede model 2, som slutteligt ender med tre signifikante variable, er nået ved en stringent anvendelse af det hierarkiske princip. Fælles for alle tre variable er, at de har en negativ sammenhæng med graden af udlicitering. Urbaniseringsgraden viser sig fortsat at være den mest signifikante og forklarende variabel, mens kommunestørrelse er den næst mest forklarende variabel. Model 2 viser, at graden af udlicitering falder med øget kommunestørrelse, hvilket betyder, at de mindre kommuner udliciterer mest. Kommunestørrelse forklarer således en del af den afhængige variabel. Selv om denne sammenhæng er modsat det forventede, besvarer den stadigvæk problemstillingen, idet der er påvist en sammenhæng mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering.

I henhold til de teoretisk opstillede forventninger er fundet om, at mindre kommuner udliciterer mere end større kommuner på vejvedligeholdelsesområdet, i overensstemmelse med Strukturkommissionens meget generelle undersøgelse (Strukturkommissionen, 2004:447). Dette kan teoretisk forklares med, at små kommuner har mulighed for at udnytte de stordriftsfordele, det giver at inddrage en privat leverandør (jf afsnit 4.1). Den private leverandør er ikke på samme måde som kommunen bundet af kommunegrænser, hvorved den private leverandør kan skabe et større marked. Den lange tradition for udlicitering på vejområdet kan indikere, at markedet er blevet mere modent, hvilket giver den private leverandør mulighed for at gå ind på flere kommunale markeder. Fundet, at mindre kommuner udliciterer mere, taler derfor også op mod argumentet om, at der kræves et marked af en vis størrelse, før det bliver interessant for et firma at byde ind (Christoffersen & Paldam, 1998:18).

At analysen samtidig viser, at de mindst urbaniserede kommuner også er dem, som udliciterer mest stemmer overens med, at mange af de små kommuner ligger i ydreområder og dermed også i de mindst urbaniserede områder. Grundet de pæne toleranceværdier er der ikke grund til bekymring om multikollinaritet mellem de to variable. Dette indikerer, at såvel urbaniseringsgraden som kommunestørrelse bidrager med selvstændige forklaringer på graden af udlicitering. Forudsætningstest viser et brud på varianshomogeniteten. Problemet relaterer sig til variablen urbaniseringsgrad
. Normalt betyder fravær af varianshomogenitet, at signifikanstesten bliver usikker. I dette tilfælde er dette usikkerhedsmoment af mindre betydning, idet variablen urbaniseringsgrad er stærk signifikant. Dette forudsætningsbrud kan overvejes håndteret ved at lave variablen befolkningstæthed om til en dummy om urbant område eller ej. Alternativt kunne variablen laves om til en tredelt kategorisk variabel om; lidt, mellem eller meget urbaniseret område. Begge løsninger medfører tab af information, da inddeling alt andet lige vil blive mere grov og dermed mere unuanceret. På den baggrund fastholdes urbaniserings-variablen uændret.

Den negative sammenhæng mellem graden af udlicitering og personaleforbrug bekræfter opgavens forventning om, at kommuner med et relativt højt personaleforbrug udliciterer mindre. En relativ stor andel af offentlige ansatte kan derfor vurderes at indvirke negativt på graden af udlicitering. Dette kan som tidligere nævnt formentlig forklares med, at denne gruppe har en interesse i at fastholde deres job ved at beholde mest mulig produktion i offentligt regi.

De øvrige variable er insignifikante. Derfor kan det bl.a. afvises, at borgerlige kommuner skulle udliciterer mere end venstreorienterede kommuner på vejvedligeholdelsesområdet. Et mere interessant og overraskende fund i analysen er, at heller ikke de tre indikatorer på økonomisk pres er signifikante, hvilket tidligere studier ellers har fundet belæg for (jf. afsnit 4.2.3). En nærliggende forklaring er, at den danske mellemkommunale udligning ophæver effekten af disse variable. Denne forklaring kan imidlertid ikke fuldt ud godtages, idet variablen beskatningsgrundlaget er renset for udligningseffekten, ligesom udligningen kun indvirker indirekte på udskrivningsprocenten. Den tredje indikator udgiftsbehovet er derimod ikke renset for udligning, og udligningen kan derfor have hæmmet effekten af udgiftsbehovets indvirkning på udliciteringsgraden.

6.1.1 Sammenfatning

Ovenstående analyser viser, at selvom der kontrolleres for effekten af øvrige variables betydning indvirker kommunestørrelse på graden af udlicitering. Med andre ord kan der konstateres en sammenhæng mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering. Modsat forventet viser sammenhængen sig dog at være negativ, hvorfor små kommuner udliciterer mere end større kommuner på vejvedligeholdelsesområdet. Udover kommunestørrelse har også urbaniseringsgrad og personaleforbrug betydning for en kommunes udliciteringsgrad. Opsummerende betyder resultaterne i model 2, at hvis urbaniseringsgraden er lav, personaleforbruget lavt og kommunestørrelsen lille er graden af udlicitering størst. 

6.2 Kontrol for kurvelineær sammenhæng

Fundet af den negative sammenhæng mellem graden af udlicitering og kommunestørrelse bevirker, at det vil være relevant at kontrollere for, om sammenhængen er kurvelineær, ikke mindst set i lyset af amerikanske studiers fund herom (jf. afsnit 4.1). Dette gøres her ved at intervalinddele kommunestørrelse. Det er imidlertid en stående diskussion, hvorvidt en sådan inddeling bør ske efter princippet om lige mange kommuner i hvert interval eller lige store intervaller (Hellevik, 2003:209). Fordelen ved førstnævnte er en jævn fordeling af kommuner, mens styrken ved sidstnævnte er en mere pædagogisk fremstilling. Intervalinddelingen foretages i første omgang med udgangspunkt i Indenrigsministeriets (IM) gruppering (Indenrigsministeriet, 2000:15,23). Denne inddeling bygger på princippet om lige mange kommuner i intervallerne. En inddeling af danske kommuner efter dette princip vil nødvendigvis bestå af flere intervaller og mindre intervaller i den nedre ende, da langt de fleste danske kommuner i dag har under 20.000 indbyggere. Hensigtsmæssigheden af denne inddeling kan diskuteres, da særligt de fire første intervaller bliver meget små. Desuden kan den valgte grænsedragning mellem intervallerne diskuteres. Dette særligt fordi IMs undersøgelse alligevel ikke er fuldstændig stringent i forhold til antallet af kommuner i hvert interval (jf. appendiks 4). Fokuseres derimod på Houlberg (2000) ses, at han arbejder med færre og lidt større intervaller. Kategorierne er dog fortsat mindre for de små kommuner end for de større, hvorfor han med sin inddeling kan siges at kombinere de to principper.

I tabel 4 er kommunestørrelse både intervalinddelt på baggrund af IMs og Houlbergs inddeling. Anvendes IMs inddeling bliver sammenhængen hverken entydig kurvelineær eller lineær. Hensigtsmæssigheden af IMs inddeling kan diskuteres, hvorfor kurvelineariteten også forsøges kontrolleret ved en anden intervalinddeling. Anvendes Houlbergs inddeling fås en pæn kurvelineær sammenhæng mellem graden af udlicitering og kommunestørrelse på vejvedligeholdelsesområdet. Vi kan således konstatere, at måden at intervalinddele på har betydning for sammenhængens form. Kurven har minimum ved en kommunestørrelse i intervallet 16.000-29.999 indbyggere. Kommuner i dette interval er således dem, som udliciterer mindst, hvorimod henholdsvis de mindste og største kommuner udliciterer mest på vejvedligeholdelsesområdet. Fundet kunne tyde på, at kommuner indtil 16.000-29.999 indbyggere har en stordriftsfordel ved udlicitering. For kommuner med mere end 30.000 indbyggere stiger graden af udlicitering igen, hvilket kan skyldes, at kommuner med denne størrelse bedre kan udnytte deres købekraft. Således udgør disse kommuner et mere attraktivt marked for den private virksomhed og disse kommuner kan derfor forhandle en bedre kontrakt (Boyne, 1998:117-118). Den kurvelineære form betyder, at den amerikanske litteraturs påpegning af, at både små kommuner og større kommuner udliciterer mest slår igennem.

Tabel 4: Kontrol for kurvelinier sammenhæng1.

	Variable (IM)
	Model 3a
	Variable (Houlberg)
	Model 3b
	Model 4

	
	Std. beta-koefficienter
	Sig.
	
	Std. beta-koefficienter
	Sig.
	Ustd. beta-koefficienter3
	Sig.

	Konstant
	78,267
	0,000***
	
	88,989
	0,000***
	87,681
	0,000***

	< 5.499
	0
	0
	< 3.999
	0
	0
	
	

	5500-6499
	0,120
	0,123
	4000-7999
	- 0,102
	0,506
	
	

	6500-7999
	0,051
	0,551
	
	
	
	
	

	8000-9999
	0,086
	0,327
	8000-15.999
	- 0,126
	0,436
	
	

	10.000-11.999
	0,018
	0,822
	
	
	
	
	

	12.000-17.999
	0,015
	0,853
	16.000-29.999
	- 0,212
	0,099*
	
	

	18.000-24.999
	- 0,098
	0,237
	
	
	
	
	

	25.000-49.999
	- 0,046
	0,591
	30.000-49.999
	- 0,144
	0,177
	
	

	50.000-69.999
	- 0,043
	0,555
	50.000-69.999
	- 0,113
	0,200
	
	

	Kommunestørrelse2
	
	
	
	
	
	8,650E-09
	0,085*

	Kommunestørrelse
	
	
	
	
	
	- 6,701E-04
	0,027**

	Urbaniseringsgrad
	- 0,223
	0,002***
	
	-0,224
	0,002***
	- 0,0143
	0,002***

	Personaleforbrug
	- 0,099
	0,128
	
	- 0,118
	0,070*
	- 3,087
	0,089*

	N
	264
	
	264
	264

	R2 (justeret)
	0,128
	
	0,123
	0,134


***p< 0,01, **p<0,05, * p<0,10

Note a: For begge intervalinddelinger anvendes mindste interval som referencekategori.

Note b: Kommuner med over 70.000 indbyggere udlades fortsat. Bl.a. grundet, at få kommuner i intervallet vil give nogen statistisk usikkerhed for disse kommuner.

1) Tolerancemålene er ikke medtaget i tabellen, da intervallerne er kodet som dummier.

2) Den kvadrerede kommunestørrelse.

3) For model 4 afrapporteres de ustandardiserede beta-koefficienter, idet de standardiserede er influeret af multikollinariteten mellem den kvadrerede kommunestørrelse og den kontinuerlige kommunestørrelse.

I model 4 anvendes den kvadrerede kommunestørrelse, idet sammenhængen mellem kommunestørrelse og udliciteringsgraden på vejvedligeholdelsesområdet, med Houlbergs inddeling, viser sig at være kurvelineær (Indenrigsministeriet, 2000). Kommunestørrelse kvadreres for at modellere den kurvelineære sammenhæng
. Det er vanskeligt at sige noget specifikt om sammenhængen, idet hældningen er afhængig af værdien på x, som varierer afhængig af placeringen på kurven.

Om end forklaringskraften fortsat ikke er prangende er forklaringskraften for model 4 højere end ved de øvrige modeller. Hvis sammenhængen, som i model 4, estimeres kurvelineært, forklares 5,51 % mere af variationen af graden af udlicitering end i model 2. Dette bestyrker, at sammenhængen mellem graden af udlicitering og kommunestørrelse er kurvelineær.

6.2.1 Sammenfatning

Ved at anvende Houlbergs intervalinddeling viser der sig en kurvelineær sammenhæng mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering. At sammenhængen er kurvelineær understøttes af, at forklaringskraften stiger fra model 2 til model 4. De to variable urbaniseringsgrad og personaleforbrug forbliver signifikante, hvorfor de stadig forklarer en del af graden af udlicitering.

7.0 Kvalitativ analyse af madservice

Med den kvalitative del af opgaven drejes fokus nu over på velfærdsserviceområdet: madservice. Nedenstående analyse vil behandle de foretagne interviews ud fra tre dimensioner: Motivation, konkurrence om markedet og faglig bæredygtighed (jf. appendiks 2 og 3). Indledningsvis i hvert af de tre afsnit, præsenteres kommunernes overordnede position på dimensionerne i tabelform, hvorefter tabelteksten uddybes og analyseres.

7.1 Motivation

Under denne dimension er der spurgt til, hvad der ligger bag kommunens beslutning om at udlicitere. Først og fremmest spørges til, hvorvidt de kan angive en direkte årsag til beslutningen. Derudover spørges til den politiske situation og debat i kommunen i forbindelse med udliciteringen for at kunne bestemme om beslutningen er ideologisk eller økonomisk begrundet.

 Tabel 5: Kommunernes position i forhold til politisk og økonomisk motivation 

	
	Overordnet motivation
	Ideologi
	Økonomi

	Rudbjerg
 (V) 3.535
	 - Udlicitering alternativ til investering i produktionskøkken
	- Tillægges ikke særskilt betydning
	- potentiel besparelse: ikke motiv for udliciteringen

	Assens
 (C) 11.380
	- Havde nyrenoveret produktionskøkken - lavede derfor offentligt-privat partnerskab 
	- Udliciterer generelt gerne  
	- Det offentligt-private partnerskab anses som den økonomisk mest ansvarlige model

	Karlebo (V) 19.554
	- Stærkt stigende ældrebyrde

- Udlicitering alternativ til investering i produktionskøkken
	- Tillægges ikke særskilt betydning


	- potentiel besparelse: ikke motiv for udliciteringen

	Albertslund (A) 28.839
	- Stærk stigende ældrebyrde

- Udlicitering alternativ til investering i produktionskøkken
	- Generel principbeslutning om ikke at udlicitere 


	- Potentiel besparelse: ikke motiv for udlicitering



	Gentofte (C) 68.314
	- Tradition for brug af privat leverandør


	- Udliciteringsbeslutning gennemført for at sætte markedskræfter i spil (1994/’96)
	- Potentiel besparelse: ikke motiv for udlicitering

- Jævn stigende ældreandel


Kilde: Appendiks 2

Som ovenstående tabel indikerer, begrunder flere kommuner den politiske beslutning om udlicitering i, at de oplever en stærkt stigende andel af ældre i kommunen
. Hvis de pågældende kommuner skal imødegå denne udvikling vil det kræve store investeringer til udbygning eller oprettelse af egne kommunale produktionskøkkener. Udlicitering er valgt som et direkte alternativ til sådanne meget omkostningstunge løsninger. I Gentofte er andelen af ældre ikke vokset så voldsomt. Derimod har kommunen gennem en længere årrække haft en relativ stor andel af ældre og udliciteringen adskiller sig derfor ved at være motiveret i tradition, da man på området allerede inden den første reelle udliciteringsrunde omkring 1994 benyttede sig af eksterne leverandører.

Ingen af interviewpersonerne fremhæver, at beslutningen om udliciteringen udspringer af et ønske om økonomiske effektivitetsgevinster. Flere understreger, at madservice tilhører det højt prioriterede ældreområde, som ikke anses for at være et spare område for kommunerne. Desuden anses ældre som ”svage medborgere”, som ikke skal være prøveklud for nye modeller (Søren Bønlykke, Gentofte).

Albertslund Kommune fremstår som den eneste kommune, der oplevede beslutningen om udlicitering som et ideologisk stridspunkt med en vis skepsis i byrådet, hvilket understreges af, at kommunen har en principbeslutning om ikke at udlicitere. Alligevel blev forslaget vedtaget med absolut flertal, da alternativet var store kommunale investeringer i et produktionskøkken. Cecilie Engell, Albertslund, vurderer således, at beslutningen blev taget fordi byrådspolitikerne ”[…] havde ryggen mod muren”. 

Alle kommuner
 har været meget tilfredse med brugen af eksterne leverandører, hvorfor opbakningen bag beslutningen om udlicitering også opleves som vedvarende. Udliciteringerne bliver i de fleste kommuner fulgt jævnligt op med tilfredshedsundersøgelser blandt de ældre. Dette afspejler, at kommunalpolitikerne er yderst opmærksomme på kvaliteten i opgaveløsningen samt borgernes tilfredshed. 

Sammenfattende indikerer det kvalitative datamateriale et mere positivt forhold til udlicitering i de borgerligt ledede kommuner. Dette understøttes af, at den eneste socialdemokratiske kommune, Albertslund, har en principbeslutning imod at udlicitere. Hermed støttes formodningen om ideologisk forskel på kommunerne i forhold til udlicitering. Betydningen af ideologi tilsidesættes dog i de konkrete tilfælde af hensyn til at drive madserviceområdet på den økonomisk mest ansvarlige måde. Effektivitetsgevinster fremgår ikke som motivation for udlicitering i nogen af de adspurgte kommuner. Kun Gentofte antyder, at det har været ”sundt” at få markedskræfterne i spil, under forudsætning af at de ældre ikke berøres unødigt af beslutningen.

7.2 Konkurrence om markedet 

Denne dimension har først og fremmest til formål at afklare, hvorvidt kommunerne bruger udbudsmodellen i sin rene form, dvs. har indberettet korrekt til fritvalgsdatabasen.

Hernæst skal dimensionen give et billede af, hvor velfungerende markedet i de forskellige kommuner er, for dermed at spore om der er en sammenhæng mellem kommunestørrelse og et velfungerende markedet på madserviceområdet.

Tabel 6: Kommunernes position i forhold til konkurrencen om markedet

	
	Antal der bød ind
	Forventet antal
	Markedet

	Rudbjerg (V) 3.535
	- To i anden omgang


	- To, men havde forventet flere
	- Konkurrence på pris, men særlig konkurrence på kvalitet

	Assens (C) 11.380
	-Ikke offentligt tilgængelig da selskabsform
	
	

	Karlebo (V) 19.554
	- Mellem 3 og 4 første gang. Én anden gang.


	- Havde forventet flere bud


	- Lidt konkurrence på prisen

	Albertslund (A) 28.839
	- Kun kontakt med én leverandør


	- Havde forventet flere bud


	- Begrænset reel priskonkurrence

	Gentofte (C) 68.314
	- To leverandører bød ind


	- Havde ikke forventet mange, men dog flere end to
	- Lidt konkurrence på prisen




Kilde: Appendiks 2

Af tabellen fremgår, at antallet af leverandører, der bød ind, ikke var overvældende stort. Antallet af bud ligger under det kommunerne forventede uanset kommunens størrelse. Af samme grund har den reelle priskonkurrence også været begrænset. Der kan således identificeres en generel utilfredshed med markedssituationen på madserviceområdet. Generelt kommer budene fra store virksomheder, der ikke har hjemme i kommunerne. Derudover har ingen af kommunerne lavet kontrolbud, hvilket i stort omfang kan forklares med, flere kommuners manglende produktionskapacitet i forhold til at udgøre et reelt alternativ. 

Karin Spedtsberg, Karlebo, fremhæver Frederiksberg som et område med stor konkurrence og tilføjer: ”Det kunne være rart, hvis der var nogen(leverandører), der lå lidt tættere på, så bliver der lidt mere konkurrence...”. Thea Hass, Albertslund, der tidligere har været ansat i en mindre kommune, mener til gengæld, at der alt andet lige er bedre basis for konkurrence i mindre kommuner, da der her er en helt anden type udbydere i form af det lokale forsamlingshus, slagter, kro mv., der kan byde ind på de mere begrænsede opgaver. Disse udbydere kan hun ikke forestille sig i en større kommune som fx Albertslund. Albertslund er både for stor og for lille. For stor til den lokale slagter eller forsamlingshuset, men for lille til at store virksomheder byder ind, da der ikke eksisterer et ordentligt marked for de store leverandører. Søren Bønlykke, Gentofte, anser særligt de større kommuner som langt mere interessante, idet der reelt eksisterer et marked med mange udbydere, og mere gennemsigtighed på pris i modsætning til de mindre. Dette kendetegner ifølge Christoffersen og Paldam (1998) et velfungerende marked. Søren Bønlykke peger dog på den problematik, at der generelt er for få leverandører på madserviceområdet. I hovedstadsområdet er der fx pt. reelt kun én tilstrækkelig stor virksomhed på området. Lovændringen fra april 2004 vil formentlig forbedre situationen for fremtiden (jf. afsnit 3.2).

Sammenfattende kan det fastslås, at det uanset kommunestørrelse ikke står godt til med konkurrencen og markedets velfungerenhed på madserviceområdet. Interviewpersonerne i de respektive kommuner argumenterer frem og tilbage om, hvorfor konkurrencen er så dårlig i netop deres størrelse kommune. På baggrund af interviewene er det svært at konkludere noget generelt, men vi kan gengive Thea Hass’ interessante betragtninger om, at små kommuner tilsyneladende appellerer til en helt anden type leverandører, hvilket vi dog ikke finder empirisk støtte for.

7.3 Faglig bæredygtighed

Vi har under denne dimension spurgt til bagvedliggende faktorer, der kan være med til at indikere faglig bæredygtighed. Spørgsmålene går først og fremmest på, hvor stor en belastning det har været for kommunen at udarbejde udbudsmaterialet, og hvorledes de har håndteret eventuelle faglige problemer. Spørgsmålene går således på oplevelsen med udarbejdelsesprocessen, ekspertise i forvaltningen og et skøn over tidsforbruget i årsværk (jf. appendiks 3). Endeligt har vi ud fra udbudsmaterialet
 mulighed for, at give et skøn over grundigheden i udarbejdelsen. Materialet kan ikke i sig selv indikere faglig bæredygtighed eller ej, men bruges til at understøtte de tendenser, som vi i øvrigt finder.

Det er således et samspil mellem mange faktorer, der til sammen giver et indtryk af, om kommunernes faglige kapacitet dels har været afhængig af kommunestørrelse og dels har betydet noget for selve udliciteringen. Da der er mange faktorer, der kan spille ind i forhold til den faglige bæredygtighed, er det for alvor her, at det kvalitative design har sin styrke. 

Stort set alle interviewpersoner svarer, at processen med udarbejdelse af udbudsmaterialet og senere valg af leverandør har været omfattende, og at det har fyldt meget tidsmæssigt, mens det stod på. Et springende punkt i oplevelsen af tidsforbruget er, om kommunen har været igennem tidligere udbudsrunder. Første udbudsrunde har alle oplevet som den mest omstændige og tidskrævende
, hvorimod efterfølgende runder er lettere at gå til. Dog skal det nævnes, at lovgivningen både fra nationalt og EU hold bestandig ændrer sig, og deraf følger, at der altid ligger masser af arbejde med at få tilpasset materialet til gældende lovgivning.

Tabel 7: Kommunernes position i forhold til faglig bæredygtighed

	
	Oplevelse af processen
	Ekspertise/Sparring
	Skønnet tidsforbrug

	Rudbjerg (V) 3.535
	- meget omfattende første gang, herefter småjusteringer
	- Ekstern konsulentbistand første gang

- Internt de følgende runder
	- Meget begrænset efter første gang.

	Assens (C) 11.380
	- ”Almindelig proces”, ingen specielle problemer
	- Intern: central medarbejder med stor erfaring.

- Begrænset ekstern ekspertise (erhvervsadvokater til OPP)
	- Fylder ”en del” - det tager sin tid. 

	Karlebo (V) 19.554
	- meget omfattende første gang, med problemer undervejs
	- Eksternt konsulentfirma

- minimal intern sparring
	- et årsværk (for den første runde)

	Albertslund (A) 28.839
	- Omfattende også ved efterfølgende runder, men ingen specielle problemer
	- Intern udarbejdelse

- Intern sparring - erfaring fra andre udbudsrunder

- Ekstern sparring: trukket på gratis ekspertise 
	- ca. et halvt årsværk fordelt på flere personer



	Gentofte (C) 68.314
	- Almindelig proces

 
	- Intern udarbejdelse 

- Intern sparring – stor erfaring fra andre udbudsrunder.

- Ingen ekstern sparring
	- Meget begrænset, da gentaget flere gange. 

- Mange afdelinger, så svært skønne tidsforbrug.


Kilde: Appendiks 2
Interviewpersonerne har haft vidt forskellige måder at gå til opgaven på. Både Rudbjerg og Karlebo kommuner løste opgaven ved at købe ekstern konsulentbistand, hvorefter de selv ved de senere runder har været i stand til at udarbejde materialet. Daværende afdelingschef for sundhedsområdet i Karlebo, Karin Spedtsberg, fastslår ”[…]vi havde ikke kunnet, hvis ikke vi havde haft det der konsulentfirma”. Trods konsulentfirmaets ekspertise, fyldte processen også administrativt meget i Karlebo kommune; et lille årsværk.  Assens Kommune klarede selv udarbejdelsen af både det første og de følgende materialer, men ligger ikke skjul på, at det tager tid og fylder utrolig meget: ”Det hele skal tænkes igennem” (Ole Thøgersen, Assens). I Albertslund, klarede de udarbejdelsen af udbudsmaterialet indenfor ”rådhusets mure”. Ingen af interviewpersonerne fra Albertslund var med i første runde, men anser det til stadighed som en stor opgave, dog uden specielle uoverkommelige problemstillinger. Ud over egen intern ekspertise (bl.a. økonomiafdelingen) opsøger Albertslund Kommune al den gratis ekstern bistand og ekspertise, der er mulig. Bl.a. retter de diverse forespørgsler til og rådfører sig i forhold til færdigt udarbejdede retningslinjer fra fx Konkurrencestyrelsen, Socialministeriet, KL og omkringliggende kommuner. I Gentofte foregår hele udarbejdelsen og al sparring internt i kommunen. I kraft af de mange gange processen har kørt (siden 1997), og et grundigt førstegangs benarbejde, vurderer den centrale medarbejder i processen, Trine Anderson, at opgaven kun tager nogle få dage for hendes vedkommende. Søren Bønlykke, socialdirektør, vurderer, at der ca. er 12-15 økonomiske- og juridiske medarbejder involveret, så det samlede tidsforbrug er svært at vurdere.

Alle kommuner, med undtagelse af Gentofte og delvist Rudbjerg, er enige om, at udarbejdelsen af et udbudsmateriale for madservice fylder relativt meget, uanset om det er første gang eller en af de efterfølgende gange processen kører. Både når opgaven er blevet løst internt eller eksternt, udgør det en relativ stor arbejdsbyrde. Der er en svag tendens til, at jo større kommunen er, des mere kan der sparres internt mellem afdelinger såsom social- og sundhedsforvaltning, økonomisk- og juridisk afdelinger. Rudbjerg og Assens skiller sig ud fra det generelle billede. Det kan vi umiddelbart se to forklaringer på. For Rudbjergs vedkommende måtte de i første omgang lade opgaven udføre af eksterne konsulenter. Dette stemmer godt overens med det overordnede billede af, at små kommuner har sværere ved at løfte sådanne opgaver internt i kommunen. Det, der alligevel adskiller Rudbjerg fra de øvrige er, at de efterfølgende bruger meget lidt tid på at ajourføre materialet til efterfølgende runder. Her skal det nævnes, at Rudbjerg som den mindste kommune med kun ca. 50-60 brugere af madservice har det mindst komplekse marked
. I en kommune af den størrelse ”kender alle, alle” og eventuelle utilfredsheder og tilpasninger har mulighed for at blive justeret undervejs. Derfor fremstår Rudbjerg kommune som et eksempel på, at fleksibiliteten slår igennem for små kommuner. 

Assens har klaret hele processen selv. Dette skyldes formentligt, at den ansvarlige medarbejder, Ole Thøgersen, har en utrolig stor personlig erfaring og ekspertise indenfor udlicitering. Erfaring opvejer således, den fordel større kommuner har med faglige miljøer i og på tværs af forvaltninger. Albertslund kompenserer for manglende ekspertise ved at udnytte gratis informations- og rådgivningskilder, og løste på den måde opgaven. 

Fælles for alle kommuner er, at der er tale om højt uddannede personer, på AC og lederniveau, som primært varetager opgaven. Det er derfor en relativ større udskrivning for en lille kommune at afse en sådan medarbejder, til en enkelt opgave i et halvt til et helt årsværk, end det er for en større kommune. 

For alle de adspurgte kommuner har det været vigtigt ikke at gå på kompromis med kvaliteten i udarbejdelsen af udbudsmaterialet. Produktet har således i alle tilfælde været fagligt højt. Ole Thøgersen, Assens, understreger, at grundighed er vigtig, da ”kontrakten kun kommer frem, når der er uoverensstemmelser”. Kvaliteten er altså upåklagelig i alle undersøgte kommuner, hvad enten opgaven primært er løst med kommunens egen ekspertise eller om ekspertisen helt eller delvis er hentet udefra. Derimod er der ikke et lige forhold mellem det anvendte ressourceforbrug i processen, relativt set. For alle andre end Gentofte har de relative omkostninger endog været meget store
. Dette antyder, at kommunestørrelse spiller ind på de relative omkostninger ved at udlicitere. 

Noget der omvendt taler for, at de små kommuner har været relativt bedre stillet i efterfølgende udbudsrunder, er vores registrering af, at det er de samme personer, der til stadighed beklæder de respektive stillinger (om ikke den konkrete stilling, er de stadig ansat indenfor kommunen). Dette fremmer, ifølge afsnit 4.3.3 om faglig bæredygtighed kommunens overskuelighed, fleksibilitet og koordineringen. Samtidig akkumuleres erfaring, hvorved det faglige miljø styrkes uden ansættelse af deciderede specialister. I flere større kommuner, særligt Gentofte, er det svært at spore tilbage, hvem der sidst har siddet med opgaverne. Denne situation gør, at meget viden går tabt mellem ansættelser. 

Sammenfattende finder vi, at de større kommuner har fordel af en stor intern faglighed. Betydningen af størrelse kan ophæves ved køb af ekstern konsulentbistand, fleksibilitet i forvaltningen samt erfarne medarbejdere. Det er dog for små kommuner forbundet med relativt større omkostninger at overvinde begrænsningerne i den faglige bæredygtighed. 

7.4 Sammenfatning

Kommunestørrelse har betydning for ”motivet” til at udlicitere. I stedet er udlicitering et alternativ til store investeringer i egne produktionskøkkener, hvilket gør udliciteringsbeslutningen mere uafhængig af de opstillede forventninger til ideologi. Ideologi ser dog ud til at have betydning, når der spørges til kommunens generelle udliciteringspolitik. Særligt bemærkelsesværdigt er det derudover, at besparelse og effektivitetsgevinster ikke tjener som motivation til udliciteringen nogetsteds - i hvert fald ikke officielt – men begrundes i kapacitetsproblemer. 

”Konkurrencen på markedet” for madservice viser sig at være meget lav for alle størrelser kommuner. Interviewpersonernes argumenter og fornemmelse for markedet andre steder giver fortsat forventning om, at større kommuner har et mere velfungerende marked i kraft af, at de er større og derfor har plads til flere leverandører. Til gengæld har små kommuner mulighed for at benytte små lokale leverandører, hvorfor der potentielt burde være et mere konkurrencepræget marked i de små kommuner. Dette moderer forventningen om, at konkurrencen har bedre vilkår i større kommunen.

Faglig bæredygtighed, har som ventet en stærk sammenhæng med kommunestørrelse. Større kommuner oplever udliciteringsprocessen som mere gnidningsfri end små kommuner. De små kommuner har i større omfang behov for at benytte ekstern ekspertise, ligesom processen fylder relativt mere for en lille kommunes administration. Effekten af størrelse kan imidlertid elimineres af erfarne medarbejdere og ekstern ekspertise. Endvidere modereres fordelen af størrelse ved den lille kommunes større overskuelighed og fleksibilitet.   

8.0 Konklusion

Problemformuleringen lød; er der er en sammenhæng mellem kommunestørrelse og graden af udlicitering. På baggrund af de empiriske analyser kan det nu konkluderes, at der er en sammenhæng. Formen og retningen for sammenhængen er imidlertid forskellig for de empiriske analyser. 

Analysen af vejvedligeholdelsesområdet viser en kurvelineær sammenhæng med vendepunkt i intervallet 16.000-29.999 indbyggere. Det betyder, at kommuner placeret i dette interval er dem, som udliciterer mindst, hvilket er overraskende i forhold til forventningen om en positiv lineær sammenhæng. 

For velfærdsserviceområdet var det generelt vanskeligt at finde et område, som kunne analyseres, hvorfor det blev hjælpefunktionen madservice. Analysen af madserviceområdet bekræfter forventningen om, at større kommuner har lettere ved at håndtere komplekse opgaver såsom udarbejdelse af udbudsmateriale. Dette burde betyde, at større kommuner er bedre til at udlicitere. Om de gør det, er der ikke belæg for at konkludere ud fra casestudierne.

De to analyser finder to forskellige former på sammenhængen henholdsvis en kurvelineær for vedligeholdelsesområdet og en positiv sammenhæng for madserviceområdet. Årsagen er formentlig, at der gør sig sektorspecifikke forhold gældende. Den kurvelineære form kan skyldes, at små kommuner har en stordriftsfordele ved at udlicitere, at større kommuner udgør et mere attraktivt marked for private leverandører, mens disse to fordele er fraværende for kommuner i intervallet 16.000-29.999. På madserviceområdet er der stærke indikationer på, at den faglige bæredygtighed er højere i større kommuner, hvorfor disse bedre kan håndtere udliciteringsprocessen internt. Effekten af kommunestørrelse kan som forventet modereres ved køb af ekstern konsulentbistand og fleksibilitet i forvaltningen. Yderligere finder vi, at tilstedeværelse af erfarne medarbejdere kan have samme opløsende effekt på kommunestørrelse.

I det omfang, at udlicitering opfattes som et alternativ til større kommuner, er det interessant, at vi på baggrund af de empiriske analyser kan konkludere, hvilken størrelse kommune, der typisk vil udlicitere mest. I henhold til Strukturkommissionens anbefaling om større kommuner er det bemærkelsesværdigt, at vi på et teknisk område som vejvedligeholdelsesområdet finder, at det vil være hensigtsmæssigt enten at beholde de små kommuner eller lave kommuner på 30.000 indbyggere eller derover. På et velfærdsserviceområde som madservice indikerer analysen derimod, at større kommuner fra omkring 24.000 indbyggere er bedre til at håndtere udliciteringsprocessen, hvorfor større kommuner generelt må formodes at være i stand til at udlicitere mere pga. af deres interne faglige ekspertise. Sammenfattende betyder det, at større kommuner vil få størst gavn af udlicitering som redskab. 
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Appendiks 1: Variabelforklaringer til regressionsanalyse

Graden af udlicitering (afhængig variabel): Udliciteringsindikatoren. Hovedkonto 2.11, udgiftsart 1-4, i det kommunale budget og regnskabssystem undtagen udgiftsart 4.5 og 4.7. (Danmarks Statistik, REG31). 

Kommunestørrelse (Primær uafhængig variabel): Målt ved antal indbyggere i kommunen. (Nøgletal).   

Partifarve: Dummy-variabel. 0=Socialistisk borgmester, 1=borgerlig borgmester, Lokalliste=missing value. (Dicar)  

Gennemsnitsindkomst: Gennemsnitlig personindkomst for kommunens indbyggere over 15 år målt i 1000 kr. Personindkomst omfatter primærindkomst og overførselsindkomst bortset fra boligstøtte og børnetilskud. (Danmarks Statistik)
Personaleforbrug: Samlet budgetteret personaleforbrug for hovedkonto 0-6 pr. 100 indbygger i kommunen. (Nøgletal). 


Udskrivningsprocent: Den primærkommunale udskrivningsprocent (Nøgletal)
Beskatningsgrundlag: Målt pr. indbygger efter udligning. (Nøgletal).

Udgiftsbehov: Kommunernes udgiftsbehovsbeløb som andel af de landstotale udgiftsbehovsbeløb multipliceret med de landstotale budgetterede nettodriftsudgifter målt pr indbygger. (Nøgletal; Indenrigsministeriet, 2002:12). 
Urbaniseringsgrad: Målt som indbygger pr. km2. (Nøgletal).
Appendiks 2: Interviewpersoner

	Kommune
	Person
	Stilling
	Interviewform

	Rudbjerg
	Charlotte Møllerhøj
	Ældrechef
	Telefon

	Assens
	Kate Maring
	Ældre og sundhedschef
	Personligt

	
	Ole Thøgersen


	Økonomisk-administrativ konsulent
	Telefon

	
	Karin Vinter
	Visitator
	Telefon

	Karlebo
	Karin Spedtsberg
	Tidligere afdelingschef i Sundhedsafdelingen
	Personligt

	Albertslund
	Cecilie Engell


	Udviklingsmedarbejder i Ældre og Pensionsafdeling
	Personligt

	
	Thea Hass


	Vicesocialchefens sekretær
	Personligt

	Gentofte
	Søren Bønlykke
	Socialdirektør
	Telefon

	
	Trine Anderson 


	Fuldmægtig i omsorgsafdeling
	Personligt


Appendiks 3: Interviewguide

Introduktion 

· Tak fordi I tager jer tid.

· Præsentation af os og projektet. 
· Pointere at madservice omfatter madproduktion og madudbringning.

	Dimensioner
	Kriterier
	Forskningsspørgsmål

	Motivation
	· Motivation

· Ideologi

· Økonomi
	- Hvad var begrundelsen for at udlicitere?

- Har kommunen nogen principiel holdning til udliciteringsspørgsmål?

- Hvordan opleves kommunens økonomiske situation generelt og andelen af ældre specifikt?

	Konkurrence på markedet
	· Antal der bød ind

· Forventet antal 

· Markedet/priskonkurrence
	NB: sikre os, at kommunen ved, hvilken model de anvender!

- Hvor mange bød ind og hvad var forventet?

- Var der tale om reel priskonkurrence?

- Hvordan vurderer du markedet for madserviceområdet i kommunen?

	Faglig bæredygtighed
	· Oplevelse af processen

· Ekspertise/sparring

· Skønnet tidsforbrug
	- Hvordan har I oplevet udarbejdelsesprocessen af udbudsmaterialet?

- Hvilke personalegrupper/afdelinger har deltaget?

- Hvilken ekspertise til rådighed?

- Var der mulighed for sparring – internt/eksternt?

- Hvor meget tid blev der brugt?


Appendiks 4: Kommuneintervaller

Tabel: Grupperingen af kommuner på indbyggertal på baggrund af IM. 

	Størrelsesgruppe
	Antal kommuner
	Akkumuleret antal

	< 5.499
	25
	25

	5.500 – 6.499
	25
	50

	6.500 – 7.999
	40
	90

	8.000 – 9.999
	44
	134

	10.000 – 11.999
	30
	164

	12.000 – 17.999
	36
	200

	18.000 – 24.999
	31
	231

	25.000 – 49.999
	27
	258

	50.000 – 69.999
	11
	269


Kilde:Indenrigsministeriet, 2000:15,23

Tabel: Grupperingen af kommuner på indbyggertal på baggrund af Houlberg.

	Størrelsesgruppe
	Antal kommuner
	Akkumuleret antal

	< 3.999
	9
	9

	4000 – 7999
	81
	90

	8000 – 15.999
	104
	194

	16.000 – 29.999
	42
	236

	30.000 – 49.999
	22
	258

	> 50.000
	11
	269


Kilde: Houlberg, 2000:15










Administrativt arbejde med udarbejdelsen





Den endelige udlicitering





Beslutning om at udlicitere madservice








� Med Fritvalgslovens ikrafttræden den 1. januar 2003 blev kommunerne forpligtet til at indberette til Fritvalgsdatabasen. KL’s Udbudsdatabase oplyser, hvilke kommunale opgaver, der udliciteres.


� Ikke alle kommuner er registreret i Fritvalgsdatabasen, idet nogle er omfattet af en overgangsbestemmelse, såfremt de inden 1. januar 2003 havde indgået en kontrakt med en leverandør. Disse kommuner skal først per 1. juni 2004 vælge en af de to ovenstående modeller. 





� Udligningen går dels på udligning af forskelle i udgiftsbehov og dels på udligning af beskatningsgrundlaget. Udligningen betyder, at kommunen afleverer eller modtager 45 % af forskellen mellem landsgennemsnittet og henholdsvis kommunens beskatningsgrundlag pr. indbygger og kommunens udgiftsbehov (Indenrigsministeriet, 2001:16-20).


� Efter udligning (jf. appendiks 1). 


� København, Århus, Ålborg, Odense, Esbjerg og Frederiksberg kommuner er ikke medtaget, da de medfører en ekstrem højreskæv normalfordeling. Alternativt skulle den afhængige variable, udliciteringsindikatoren, transformeres til en logaritmisk funktion. Ulempen herved er, at fortolkningen bliver vanskeligere. Dertil kommer at, de 6 kommuner ikke synes at ændre på forklaringskraften. For Københavns og Frederiksberg kommuner gælder endvidere, at de, som de eneste kommuner i landet, varetager både kommunale og amtslige opgaver på vejområdet (Blom Hansen, 2002:202; Houlberg, 2000:53). De fem bornholmske kommuner tages ud, da der mangler data for 2002. 


� Albertslund, Allerød, Assens, Brøndby, Frederiksberg, Gentofte, Gladsaxe, Hanstholm, Herlev, Hørsholm, Karlebo, Nykøbing F, Ribe, Rudbjerg, Svinninge og Sydthy.


� De øvrige kommuner er udvalgt ud fra, hvilke kommuner, som kunne afsætte tid til interviews.


� Samme interviewguide er benyttet til samtlige interviews.


� En test af den bivariate sammenhæng mellem graden af udlicitering og kommunestørrelse viser, at forklaringskraften øges med cirka 1,3 procentpoint svarende til 16,91 %, såfremt der indlægges en kurve.





� Herefter opererer vi med tolerancemål på over 0,3.  


� Test af de enkelte uafhængige variable mod det standardiserede residual.


� Ligningen for den kurvelineære sammenhæng er: udliciteringsgraden = kommunestørrelse + kommunestørrelse2 + konstant.


� Kun madproduktionen udliciteres


� Modsat registreringen i Fritvalgsdatabasen viste det sig, at Assens kun udliciterer kørsel. Selve produktionen foregår i et offentligt-privat partnerskab (OPP). Det tidligere firma, som kommunen havde kontrakt med renoverede det gamle køkken med en overdimensioneret produktionskapacitet, da de ønskede at producere til flere kommuner. Firmaet opsagde kontrakten og overlod køkkenet til kommunen. Ingen firmaer har efterfølgende vist interesse for en ren udlicitering. Der er derfor blevet oprettet et ”OPP”, som for kommunen har den fordel, at køkkenet fortsat kan levere mad udenfor kommunen. Da der har været konkurrence om at indgå i OPP, og der fortsat er en privat leverandør, har vi valgt at medtage Assens i analysen på lige fod med de andre. De har dog et noget anderledes udgangspunkt for deres besvarelse i forhold til motivation, hvorfor Assens i denne kategori ikke tillægges den store vægt i forhold til de generelle konklusioner.


� Fordobling på ti år gældende for Karlebo og Albertslund.


� Karlebo havde problemer med stigende utilfredshed over kvaliteten på maden det første år. Problemet løste dog sig selv, da leverandøren gik konkurs, og serviceopgaven kom i udbud igen. Siden har der været tilfredshed, og man overvejer pt. ikke, at lade servicen gå tilbage på offentlige hænder.


� Det har kun været muligt at rekvirere udbudsmateriale fra Gentofte, Albertslund og Assens.


� Såfremt vi overhovedet kunne finde medarbejdere, der havde været ansat så langt tilbage, hvilket konkret var et problem i Gentofte


� samtidig med, at kommunen som nævnt i note 11 kun udliciterer madproduktionen og ikke kørslen.


�Mht. Rudbjerg er det primært ressourceforbruget i første runde, der har været stort. Dog har det ikke bebyrdet kommunen tidsmæssigt i sammen omfang som de øvrige kommuner, da alt blev overladt til konsulentfirmaet. Vi er ikke oplyst om den økonomiske byrde i forbindelse med konsulentopgaven, men det vil alt andet lige udgøre en væsentlig post på budgettet i så lille en kommune. 
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