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Forord

Arbejdsgruppen om Frit valg og Kvalitet blev nedsat i forlengelse af kom-
muneaftalerne for 2003.

Arbejdsgruppen har veret sammensat af repraesentanter for KL, Amts-
radsforeningen, Kobenhavns Kommune, Frederiksberg Kommune, In-
denrigs- og Sundhedsministeriet, Socialministeriet, Undervisningsmini-
steriet, @konomi- og Erhvervsministeriet, Statsministeriet og Finansmini-
steriet (formand og sekretariat).

Baggrunden for arbejdsgruppens nedsettelse er, at regeringen har som
mal at styrke borgernes valgfrihed p& de kommunale serviceomrider med
henblik pa at ege kvaliteten af og tilfredsheden med den leverede service.
Samtidig skal valgfriheden afvejes over for kommunernes muligheder for
at fore en hensigtsmeassig udgifts- og kapacitetsstyring. Arbejdsgruppen
har blandt andet haft til formél at belyse mulighederne for at forene hen-
synet til gget valgfrihed med hensynet til kommunernes styringsmulighe-
der. En nermere beskrivelse af arbejdsgruppens opgaver og medlemmer
fremgdr af bilag 1.

Rapporten bestédr dels af en generel del, der belyser en rekke tvergiende
problemstillinger i forbindelse med indferelse af frit valg (kapitel 2-4),
dels af en omridespecifik del, der behandler konkrete valg og afvejninger
ved indferelse af frit valg pa henholdsvis dagpasningsomradet, folkeskole-
omridet og eldreomridet (kapitel 5-7). Indledningsvis sammenfattes
rapporten i kapitel 1.

Hvor amterne ikke er eksplicit nzvnt i teksten, er rapportens overvejelser
mentet pd primerkommunerne.
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Kapitel 1 - Indledning og sammenfatning

Kapitel 1
Indledning og sammenfatning

1.1. Indledning

Det kommunale serviceomride stir i de kommende ar over for en rekke
store udfordringer. Den demografiske og teknologiske udvikling betyder,
at stadig flere borgere stiller krav om stadig bedre service pd de enkelte
serviccomrider. Krav der skal imgdekommes inden for relativt snzvre
okonomiske rammer.

Samtidig betyder den generelle samfundsudvikling, at borgerne stiller an-
dre krav til den offentlige service end tidligere. Det er ikke leengere altid
nok at tilbyde standardlgsninger fra en offentlig institution anvist af
kommunen. Borgerne ensker i vidt omfang fleksible lgsninger, der mat-
cher den enkeltes individuelle behov og ensker, og som gor det muligt for
den enkelte borger og den enkelte familie at fi hverdagen til at henge
sammen pd en fornuftig made.

Dette stiller krav til, hvordan den kommunale sektor indrettes. Nogleor-
dene er i den sammenhang storre valgfrihed og eget fleksibilitet. Storre
valgfrihed kan medvirke til at skabe en mere lydher offentlig sektor, hvor
den enkelte borger i hejere grad fir indflydelse pd de offentlige tilbud
han/hun bruger i hverdagen, og i hgjere grad selv kan afggre, hvad der er
bedst for ham/hende inden for de politisk fastlagte rammer.

Ud over at styrke borgernes selvbestemmelse kan sterre valgfrihed — hvis
den indferes pd den rigtige made — ogsd medvirke til at oge konkurrencen
pa kvaliteten af ydelserne mellem de forskellige leveranderer og dermed
give bedre kvalitet og mere velferd for pengene.

Denne rapport skitserer mekanismerne til, hvordan frit valg kan medvirke
til at imedekomme borgernes onsker om bedre og mere fleksibel service
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pa centrale velferdsomrader, samtidig med at balancen i forhold til det
kommunale selvstyre opretholdes.

Rapporten skal ses i forlengelse af regeringens moderniseringsprogram

Velferd og Valgfrihed.

1.2. Fritvalg generelt (Kapitel 2-4)’

Det grundleggende formél med frit valg er at oge borgernes tilfredshed
med den offentlige service ved at sikre, at de offentlige tilbud s& vidt mu-
ligt tilpasses den enkelte borgers onsker og behov. Det handler med andre
ord om at fi mest mulig ud af de ressourcer, man har besluttet at anvende
pa et omrade, ved at oge borgernes valgfrihed.

Tilfredsheden med den kommunale service er generelt stor, men under-
sogelser viser, at tilfredsheden kan eges yderligere ved at give borgerne en
hojere grad af frit valg mellem forskellige typer af ydelser og mellem for-
skellige leveranderer. Frit valg kan endvidere medvirke til at sikre effekti-
vitet i opgavevaretagelsen og oge lydherheden over for borgernes onsker
og behov.

Formal med frit valg
Der kan skelnes mellem tre forskellige formal med at indfore frit valg.

For det forste tyder undersegelser pd, at frit valg i sig selv opfattes som et
gode af borgerne, og at frit valg derfor i sig selv ager brugernes oplevelse af
kvalitet. Frit valg kan siledes oge borgernes generelle tilfredshed med den
offentlige service. Undersegelser viser endvidere, at borgernes tilfredshed
snarere athenger af, hvordan ressourcerne anvendes frem for af hvor man-
ge ressourcer der anvendes. Frit valg kan medvirke til at forbedre borgerne
mulighed for at pavirke indholdet af servicen i overensstemmelse med
deres gnsker og behov.

For det andet kan frit valg medvirke til at oge effektiviteten i opgave-
udferelsen, idet frit valg giver brugerne mulighed for at fravelge de min-
dre gode leveranderer eller de tilbud, som ikke passer til deres onsker og

" Hvor ikke andet er anfort, betegner frit valg” bade frit valg af leverander og frit valg
mellem forskellige typer ydelser.
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behov. Dette kan medvirke til at skabe et pres pa leverandererne for at
oge kvaliteten og mélrette tilbuddene mod brugernes behov og praferen-
cer.

For det tredje kan frit valg medvirke til at oge fleksibiliteten pd et givent
omride til gavn for borgere, der af forskellige arsager har behov for et
individuelt tilpasset tilbud. Det gelder for eksempel i forhold til berne-
familier, hvor muligheden for at velge et dagtilbud i en anden kommune
tet pa arbejdspladsen eller muligheden for at valge en institution med
skave dbningstider, kan lette hverdagen betydeligt.

Hyvis effektiviseringspotentialet og gevinsterne ved det frit valg skal reali-
seres, forudsetter det, at en rekke betingelser i storre eller mindre ud-
strekning opfyldes. Der skal blandt andet tilvejebringes et tilstraekkeligt
informationsniveau og skabes en vis kvalitets- og omkostningsbevidsthed
hos brugerne, som kan vare med til at kanalisere brugerne hen mod de
mest effektive leveranderer og tilbud.

Ved frit valg af leverander er det endvidere ngdvendigt at anvende aktivi-
tetsbaseret afregning, si det har konsekvenser for leverandererne, hvis
brugerne soger veek. Muligheden for at realisere effektiviseringsgevinster
vil i den sammenhang ofte atheznge af politiske beslutninger, herunder
viljen til at nedlegge tilbud med ledig kapacitet.

Frit valg og private leverandorer
En af médderne hvorpa der kan skabes flere valgmuligheder for borgerne er
ved inddragelse af private leveranderer pd de kommunale velferdsomra-

der.

Inddragelse af private leveranderer kan for eksempel ske ud fra ensket om
at udvide antallet af leveranderer med henblik pa at give brugerne flere
leveranderer og forskellige leveranderprofiler at velge imellem. Inddragel-
se af private kan ogsd vare begrundet i et enske om at konkurrence-
udsette de kommunale leveranderer. Konkurrencen kan overordnet ske
pa pris og kvalitet. Endelig kan en tredje drsag vere onsket om at skabe
innovation pd omridet og udvikle opgavelgsningen.

Realiseringen af de potentielle gevinster ved inddragelse af private leve-
randgrer, herunder for eksempel innovation, forudsetter dels, at det er
muligt for de private virksomheder at sikre en markedsmessig aflonning
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af alle produktionsfaktorer, herunder en normal forrentning af den ind-
skudte kapital, dels at de private leverandererne fir frihedsgrader i forhold
til opgavelgsningen, si der skabes mulighed for at vare innovative og gore
tingene pa andre mader end for. Leveranderstyringen ber derfor s vidt
muligt fokusere pd mél og resultater frem for pd detailstyring. Der findes
forskellige modeller for inddragelse og styring af private leveranderer, jf.
boks 1.1.

Boks 1.1. Modeller for inddragelse og styring af private leveranderer

Der kan skelnes mellem tre overordnede modeller for inddragelse af private leverande-
rer i forbindelse med frit valg, henholdsvis godkendelsesordninger, rammeudbud og
tilskudsordninger:

* 1 en godkendelsesordning skabes det frie valg for borgerne ved, at kommunalbesty-
relsen godkender en rakke leverandgrer (private sivel som offentlige), der lever op
til de kriterier kommunalbestyrelsen har fastsat. De visiterede borgere kan herefter
velge mellem de godkendte leverandorer, der siledes konkurrerer pd kvalitet og
service.

o 1 et rammeudbud inddrages private leverandgrer ved, at kommunen gennemfgrer
et udbud, hvor der pd baggrund af pris og kvalitetskriterier udvalges to eller flere
vindere”, som brugerne herefter frit kan valge imellem. Rammeudbud indebarer
sdledes et element af priskonkurrence.

e Endelig kan private leveranderer inddrages gennem en filskudsordning, hvor de
visiterede borgere kan valge mellem enten at modtage ydelsen fra en af de kom-
munalt godkendte leveranderer eller at fi et tilskud med til en alternativ privat lgs-
ning/ordning efter eget valg. Tilskudsordninger kan udformes p4 mange forskellige
mdder alt athengig af konkrete hensyn pd det enkelte serviceomride.

Felles for modellerne er, at de skaber en generel ramme for styringen af
bide kommunale og private leveranderer og dermed eger fokus pé for-
holdet mellem p& den ene side kommunen som myndighed og pd den
anden side leverandererne. Dette kan for mere traditionelt organiserede
kommuner medvirke til at sikre en mere effektiv og gennemskuelig leve-
randerstyring. En vasentlig del af de potentielle effektivitetsgevinster ved
indferelse af frit valg md netop forventes at ligge i kommunernes ogede
fokus pa leveranderstyring, herunder oget fokus pd ydelseskvalitet og pris.

Hensyn ved indfgrelse af frit valg

Ved indforelsen af frit valg pd et omride er der en rekke hensyn, som skal
tilgodeses og afvejes i forhold til det frie valg. Det gelder forst og frem-
mest kommunernes mulighed for at foretage politiske prioriteringer i
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forhold til kapacitets- og udgiftsstyringen, si der ikke opstir unedige pro-
blemer med budgetusikkerhed og ledig kapacitet.

Det er en grundleggende forudsztning bag kommunestyret, at kommu-
nalpolitikerne har mulighed for at fastsette skat-serviceniveauet i den
enkelte kommune, og at udgiftsniveauet svarer til den skat, borgerne
betaler. Det folger heraf, at borgerne som udgangspunkt ber betale mer-
udgiften, hvis de velger en dyrere service end den, de har betalt skat til i
hjemkommunen. Dog kan der pé konkrete omrider vare serlige hensyn,
som taler for, at brugerne ikke fuldt ud atholder merudgiften forbundet
med frit valg.

Endvidere ber det frie valg afvejes over for sociale, geografiske og admini-
strative hensyn, samt over for afledte effekter pa arbejdsudbuddet mv.

Redskaber og konkret udformning af frit valg
Hvis malene med frit valg skal indfris uden, at det skal ske pa bekostning
af ovennavnte hensyn, vil det i mange tilfelde vere nedvendigt at kom-
binere frit valg med en rekke konkrete redskaber og organisationsformer.
Blandt de redskaber, der for eksempel har betydning for kommunernes
mulighed for at styre kapaciteten og serviceniveau, er:

«  Visitation, herunder dobbeltvisitation ved frit valg henover kommu-
negrenser, siledes at en bruger skal visiteres bade i hjemkommune og
udfererkommune for at f3 en given ydelse.

«  Ventelister samt lofter over det antal pladser, som kommunen samlet
tilbyder.

«  Apvisningsret i form af mulighed for at afvise udefra kommende borge-
re 1 szrlige tilfelde, herunder for eksempel nir hensynet til levering af
service til kommunens egne borgere ellers ikke kan opfyldes.

P4 omréider hvor det frie valg giver borgerne mulighed for at velge mel-
lem mere differentierede tilbud vil det i udgangspunktet vere mest ner-
liggende — blandt andet ud fra ligebehandlingshensyn — at de brugere, der
onsker et serviceniveau som overstiger kommunens standardydelse, ogsd
betaler merprisen for den ekstra service.

Indferelse af egenbetaling i forbindelse med frit valg kan endvidere vere

med til at begrense eftersporgselspresset pa de skattefinansierede ydelser.
Samtidig mé eget egenbetaling for hgjere service dog vurderes i visse situ-
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ationer at kunne skabe et pres pa grensen for, hvilke opgaver det offentli-
ge skal medvirke til at finansiere og méske tillige producere.

Et andet centralt spergsmal er, hvorvidt markedet eller den offentlige
sektor skal impdekomme en eftersporgsel efter ydelser udover den kerne-
ydelse, som det offentlige allerede tilbyder. Det kan i den sammenhang
vare hensigtsmassigt at skelne mellem to forskellige situationer:

1. Situationer hvor den ekstraydelse, der eftersperges, allerede tilbydes af
private leveranderer p& markedsvilkir (for eksempel vasketgjsordnin-
ger i tilknytning til dagtilbud).

2. Situationer hvor den ekstraydelse, der eftersporges, bestdr i mere af
den offentlige kerneydelse (for eksempel ekstra timers pasning i dag-

tilbud).

P4 de omrdder, hvor der allerede eksisterer et privat marked for de efter-
spurgte ekstraydelser, er der meget, der taler for, at den offentlige sektor
ikke ber kunne konkurrere med private leveranderer. Offentlig produkti-
on vil pd disse omrider sledes typisk vare forbundet med betydelige risi-
ci, herunder risici for blandt andet for krydssubsidiering mellem ekstra-
ydelserne og de skattefinansierede kerneydelser samt for social skavvrid-
ning mv.

Efter KL’s opfattelse ber kommunerne have mulighed for at tilbyde tilkeb
af ekstraydelser, da det i mange tilfeelde vil vere den bedste og billigste
lgsning for brugeren, hvis de kan f3 ekstraydelsen leveret af den leveran-
der, som i forvejen leverer kerneydelsen.

P4 omrider hvor der eftersporges mere af den egentlige offentlige kerne-
ydelse, og hvor der ikke umiddelbart vil kunne eksistere et privat marked,
har det varet diskuteret, om der skal veere mulighed for, at det offentlige
kan tilbyde mere af kerneydelsen mod fuld egenbetaling. Ogsd her vil det
offentliges mulighed for at levere ydelser udover kerneydelsen imidlertid
vere forbundet med risici for blandt andet krydssubsidiering mellem
ekstraydelserne og de skattefinansierede kerneydelser samt for social skav-
vridning mv.

KL er uenig i denne vurdering og af den opfattelse, at brugernes mulighed

for tilkeb ikke ber athznge af, om de har valgt en offentlig eller privat
leverander af velferdsservice.

12
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I forbindelse med frit valg vil det typisk vere hensigtsmeassigt med en
organisatorisk adskillelse af henholdsvis de kommunale myndighedsfunk-
tionerne og de kommunale leveranderfunktioner. Adskillelsen kan blandt
andet sikre, at det visiterende personale ikke favoriserer bestemte leveran-
dorer, samt at leveranderer ikke har mulighed for at fravelge bestemte
kunder eller kundegrupper. Endvidere kan en budget- og regnskabsmaes-
sig udskillelse af den kommunale leverandervirksomhed vare nedvendig
for at sikre gennemsigtighed i forhold til den kommunale leveranders
omkostninger og dermed skabe grundlag for lige konkurrencevilkar mel-
lem kommunale og private leveranderer.

Afregning ved frit valg

Hvis kommunalbestyrelsen skal kunne fastsette skat-serviceniveauet, sam-
tidig med at leverandererne skal gives de rette incitamenter, m4 frit valg
kombineres med en form for aktivitetsbaseret afregning eller “pengene
folger brugeren”.

Udformningen af en afregningsmodel for et givent omride mi dels ske ud
fra overvejelser om omridets omkostningsstruktur og leveranderstyrings-
model, dels ud fra afvejninger af forskellige generelle og omrade specifikke
hensyn.

Ombkostningsstrukturen har betydning for, hvordan afregningsmodeller
mellem kommunen og leverandererne vil fungere, herunder for konse-
kvenserne af forskellige principper for kommunernes afregning til forskel-
lige leveranderer inden for kommunen og til andre kommuner ved frit
valg henover kommunegrenser. Omkostningsstrukturen har ogsa betyd-
ning for, hvordan leveranderstyringsmodellen optimalt set ber indrettes,
det vil sige, om der ideelt set for eksempel ber valges en tilskudsmodel,
en godkendelsesmodel, eller om leveranderer i stedet bor inddrages gen-
nem udbud.

Det vil ikke altid vare muligt at pege pd den perfekte losning med hensyn
til valg af afregningsmodel. I kapitel 4 er angivet en reekke betragtninger
om afregningsmodellens udformning, som ofte kan vare relevante pd de
kommunale servicecomrder. Eksempelvis kan det vare relevant at indfore
"knak” i afregningstaksten, si afregningen per ydelse til leveranderen
reduceres, nér antallet af leverede ydelser stiger.
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Hensynet til hjemkommunens muligheder for at styre udgifterne tilsiger,
at den mellemkommunale afregning ikke ber overstige den mulige om-
kostningsreduktion i hjemkommunen, nir en bruger valger en anden
leverander end hjemkommunen.

Hvor der inddrages private leveranderer, vil det vare en forudsetning for
de private markedsdeltagere, at de fir dekket deres gennemsnitlige totale
omkostninger. Det er i den forbindelse en sarlig problemstilling hvorle-
des det sikres, at de private leveranderer fir dekket deres kapitalomkost-
ninger. I praksis ma spergsmalet om kapitalomkostningerne inddrages i
udformningen af afregningsmodellerne pa baggrund af sektorspecifikke
overvejelser pa de enkelte omréder.

Hensynet til at sikre den maksimale effektivitet i den offentlige sektor
tilsiger, at kommunale leverandorer ikke ber modtage en afregningstakst,
der ligger vasentligt over deres stykomkostninger.

Hvordan hensynene til effektivitet og kommunestyre bedst tilgodeses ved
den konkrete udformning af afregningsmodellen kan variere betydeligt
mellem de enkelte serviceomréder.

Séfremt omkostningsniveauet i kommunen er lavere end hos alternative
leveranderer bor udgangspunktet vere, at denne forskel daekkes af egen-
betaling. Dermed fastholdes et grundprincip i det danske kommunestyre
om, at den som treffer beslutninger i relation til udgiftsniveauet, ogsa er
ansvarlig for en del af den tilhgrende finansiering. Dermed kan egenbeta-
ling bidrage til at gere brugerne mere omkostningsbevidste i relation til
velfeerdsydelserne, hvilket kan medvirke til at ege effektiviteten.

Samtidig bidrager egenbetaling til at kommunen fortsat kan styre forhol-
det mellem skat og serviceniveau i kommunen, nir der indferes frit valg
pa de kommunale serviceomrader.

Bortset fra hensynet til kommunestyret og effektiviteten vil der ofte vere
en rekke andre hensyn, der ber inddrages ved valget af afregningsmodel
for eksempel sociale hensyn, geografiske hensyn mv. Det vil ikke altid
vaere muligt at tilgodese samtlige hensyn gennem valget af afregningsmo-
del. Derfor ma den konkrete udformning af afregningsmodel ofte bero pa
en politisk afvejning af de forskellige hensyn.
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1.3. Frit valg pa konkrete servicecomrader

Sidste halvdel af rapporten omhandler frit valg pa tre centrale kommunale
servicecomrdder, nemlig dagpasningsomridet, folkeskoleomridet samt
xldreboligomridet. De tre omréder adskiller sig fra hinanden pa forskellig
vis, jf- tabel 1.1.

Tabel 1.1. Karakteristika for dagpasningsomradet, folkeskoleomradet
samt zldreboligomridet

Aldrebolig-
Dagpasning Folkeskole omridet
Frit valg i dag:
Er der frit valg inden for kommunen? Lov vedtaget. Mulighed her-  Ja, mellem
Mulighed for at  for kommunale
onske tilbud pr. botilbud

Er der frit valg over kommunegren-

1. januar 2004
Lov vedtaget.

Under visse

Ja, retskrav

ger. P4 servicedelen er de faste omkostninger begrensede.

ser? Indferes pr. 1. betingelser
januar 2004

Omkostningsstrukeur:

Er der faste omkostninger? Visse Betydelige Ja"

Mulighed for inddragelse af private ~ Ja, med visse Ja, med be- Ja

leverandgrer begrensninger  grensninger

Eksisterende modeller for leverander- Godkendelse Tilskudsmodel  Ingen serskilte

inddragelse Udbud regler
Tilskudsmodel

Styringsredskaber:

Kriterier for tildeling af ydelser (visi-  Delvist behovs-  Objektivt krite-  Individuel be-

tation) bestemt rium hovsvurdering

Brugerbetaling i dag Ja Ja, til fri grund- Nej (dog beta-

skoler ling for op-
skrivning pd
venteliste mv.)

Mulighed for ventelister Ja Nej Ja

Afvisningsret for borgere fra anden Ja Ja Ja

kommune

Omrédet i gvrigt:

Brugerne Forzldre/born Forzldre/born, Aldre (ofte
(ressource- (ressource- ressourcesvage)
steerke) steerke) og personer

med handicap

Eftersporgselsudvikling som folge af  Faldende Stigende Stigende

demografi frem mod 2010

1) Boligdel er adskilt fra servicedel. P4 boligdelen er der betydelige faste omkostnin-
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1.4. Frit valg og fleksibilitet pa dagpasningsomradet
(Kapitel 5)

Kommunerne har allerede i dag muligheder for at tilbyde foreldre valg-
frihed og fleksibilitet pd dagtilbudsomridet. P4 nogle punkter kan de
nuverende regler i serviceloven for optagelse og betaling for ophold i dag-
tilbud til bern imidlertid virke som en barriere i forhold til at give forel-
drene mulighed for at valge dagtilbud inden for og is@r over kommune-
grenser.

Regeringen har derfor i januar 2003 fremsat lovforslag om frit valg over
kommunegrenserne. Med forslaget, der blev vedtaget den 29. april, fir
alle foreldre ret til at tilkendegive hvilke dagtilbud, de ensker, og de fir
krav pa at kunne tage et tilskud med til brug af dagtilbud i andre kom-
muner. Lovaendringen vil indebzre en serviceforbedring for foreldre, idet
de fir mulighed for at velge mellem dagtilbud med forskellig beliggenhed
bide i og uden for kommunen. For bernefamilier, som bor tet pad kom-
munegrensen eller pendler til en storre by, er det vasentligt at kunne fi et
tilskud med til andre kommuner. Lovaendringens hovedpunkter er be-
skrevet i boksen nedenfor.
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Boks 1.2. Hovedpunkter i lovendringen om frit valg over kommune-
grenserne

Af kommissoriet fremgar, at arbejdsgruppen skal “undersoge rammerne og mulighederne
for frit valg pi dagpasningsomridet henover kommunegrenserne” samt “belyse fordele og
ulemper ved at give kommunerne mulighed for at oge fleksibiliteten i dagpasningstilbude-
ne”. Regeringen har imidlertid i januar 2003 fremsat et lovforslag om frit valg over
kommunegrenserne, som blev vedtaget den 29. april 2003. Lovforslagets hovedpunk-
ter er beskrevet i det folgende.

Frit valg over kommunegranserne:
*  Forzldrene fir krav pa at kunne fi et tlskud med til brug af dagtilbud i andre
kommuner.

*  Hjemkommunens politikere kan beslutte, at et barn skal vare berettiget til en
plads i hjemkommunen, for der gives tilskud.

*  Kommunerne kan afvise bern udefra, hvis det er begrundet i kapacitetsmessige
drsager, og hvis vasentlige hensyn til kommunens borgere ellers ville blive tilside-
sat.

*  Tilskuddet fastsettes ud fra hjemkommunens udgiftsniveau, dog sddan at det
hgjest skal udgere 70 pct. af de budgetterede driftsudgifter per plads i det benyt-
tede dagtilbud.

. Kommunerne kan velge frivilligt at forhgje tilskuddet herudover.

. Tilskuddet forhgjes som folge af friplads og seskenderabat.

Ogsd inden for kommunegransen:
*  Foreldrene fir krav pd at kunne tilkendegive gnske om optagelse i konkrete dag-

tilbud.

1 forhold til private pasningsordninger efter Servicelovens §26:

*  Det gores obligatorisk for kommunerne at tilbyde tilskud til brug ved private
pasningsordninger efter §26.
*  De private pasningsordninger omfattes af reglerne om soskenderabat.

Ved frit valg over kommunegrenserne bevares de eksisterende regler om,
at det er hjemkommunens politikere, der beslutter i hvilken rekkefolge
bern skal have tilskud. Kommunen har mulighed for at fastsette kriterier,
sd et barn der gnskes passet i en andet kommune, ikke nedvendigvis skal
vente pd at f3 anvist plads i egen kommune.

Endvidere gives kommunerne mulighed for at afvise bern udefra, hvis
vesentlige hensyn til kommunens egne borgere ellers ville blive tilsidesat.
Denne mulighed er nedvendig, hvis kommunerne i visse tilfeelde ikke skal
kunne blive tvunget til at sette en pasningsgaranti over styr.
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Tilskuddet, der folger med barnet over kommunegransen, fastszttes med
lovforslaget til 70 pct. af de gennemsnitlige driftsudgifter per plads for
dagtilbud i hjemkommunen for barnets aldersgruppe. Forzldrene betaler
en eventuel difference op til de gennemsnitlige driftsudgifter per plads i
det benyttede dagtilbud i udfererkommunen. Borgerne betaler altsd mere,
hvis de valger et hgjere serviceniveau i en anden kommune. Afregningen
fastsettes ud fra driftsudgifterne, da marginalomkostningerne ved at drive
dagtilbud med ledig kapacitet ligger under gennemsnitsomkostningerne.
Derved mindskes risikoen for utilsigtede kapacitetsudvidelser, idet
udfererkommunen ikke overkompenseres ved at optage born udefra.

Private leverandgrer

Flere private leveranderer pd dagtilbudsomradet kan give et mere varieret
udbud at valge imellem. Regeringen tilkendegav ved fremsattelsen af
lovforslaget om frit valg over kommunegrenserne, at den senere vil udvi-
de det frie valg til at omfatte private leveranderer. Der er i dag en del
kommuner, som har indgiet aftale med private leveranderer i form af
selvejende daginstitutioner eller puljeordninger om driften af dagtilbud.
Med lovforslaget udvides disse muligheder, idet det fremover skal vare
obligatorisk for kommunerne at tilbyde tilskud til private pasningsord-
ninger efter §26.

Inddragelse af private leveranderer gennem §26 indebzrer dog visse be-
grensninger i forhold til tilskuddets storrelse, hvilket vil kunne afholde
private virksomheder fra at trede ind pd markedet. Blandt andet derfor
kan det overvejes yderligere at udvidemulighederne for at inddrage og
velge private leveranderer.

Dette vil forudsette afklaring af en raekke problemstillinger, herunder
blandt andet det kommunale tilskuds sterrelse, leveranderernes friheds-
grader og det offentliges rolle i forhold til godkendelse, tilsyn, informati-
on mv.

Endvidere vil der skulle tages stilling til, hvilke frihedsgrader private leve-
randerer skal have, herunder i hvilket omfang de skal have mulighed for
at trekke overskud ud af driften og selv frit at fastsette foreldrebetalin-
gen. Store frihedsgrader kan alt andet lige gore det mere attraktive for
private leveranderer at trede ind pd markedet og kan dermed betyde et
storre og mere varieret udbud for foreldrene. P4 den anden side kan ege-
de frihedsgrader ogsd rumme risici, for eksempel i form af gget pres for
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serviceglidninger. Det kan eventuelt overvejes, hvorvidt kommunernes
skal have mulighed for at lade de private selv fastsette foraldrebetalingen,
hvilket dog skal afvejes over for forskellige hensyn, herunder sociale hen-
syn.

Disse forhold vil skulle afklares nzrmere forud for fremsattelse af forslag
om yderligere muligheder for frit valg af private leveranderer.

Boks 1.3. Private leveranderer pa dagpasningsomradet

I forbindelse med fremsettelsen af lovforslaget om frit valg p& dagpasningsomridet
blev det besluttet, at arbejdsgruppen skulle arbejde videre med mulighederne for at
udvide det frie valg til private leveranderer. Det fremgir af bemarkningerne til forsla-
get, at:

"Det er endvidere en del af afialen mellem regeringen og KL, at borgerne si vidt muligi
skal have mere fribed til at velge mellem forskellige offentlige og private serviceudbud.
Regeringen onsker i sammenhang hermed at styrke foreldrenes mulighed for at velge priva
pasning i stedet for at benytte en plads i et dagtilbud. Som led i kommuneafialen er der
nedsat en arbejdsgruppe, der bl.a. skal undersoge rammerne og mulighederne for frit valg
pé dagpasnings- og folkeskoleomridet over kommunegranserne og et frit valg mellem offent-
lige og private leverandprer. Det er regeringens hensigt senere at udvide det frie valg til a1
omfatte private leverandorer af dagtilbud.”

Arbejdsgruppen har pi den baggrund dreftet mulighederne for at udvide det frie valg
af private leveranderer. Lovforslaget om frit valg udvider mulighederne for at inddrage
og velge private leveranderer gennem servicelovens §26. Der er dog fortsat visse be-
grensninger, og der kan derfor overvejes yderligere udvidelser.

I givet fald vil dette forudsaztte afklaring af en rekke sporgsmal, herunder blandt
andet det kommunale tilskuds sterrelse, kommunernes rolle i forhold til godkendelse
mv. samt de private leveranderers frihedsgrader og mulighed for profit.

1.5. Frit valg pa folkeskoleomradet (Kapitel 6)

P4 folkeskoleomridet eksisterer der allerede muligheder for frit at velge
en anden leverander af skoleydelser i form af en fri grundskole eller en fri
kostskole. Desuden har mange kommuner allerede etableret frit valg in-
ternt i kommunerne og i en begrenset udstrekning over kommunegren-
serne. Der er siledes allerede muligheder for at valge et alternativ til den

lokale kommunale folkeskole.
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Da der allerede eksisterer en generel velfungerende ordning for frit valg af
private leveranderer, rettes fokus mod eget frit valg af folkeskole over
kommunegraenserne.

Det er ikke tilladt for kommunerne at udlicitere eller privatisere skoledrif-
ten. Arbejdsgruppen har ikke behandlet disse problemstillinger.

Der kan opstilles en rekke fordele og ulemper ved et oget frit valg pé sko-
leomradet, jf boks 1.4, men afvejningen af disse er grundleggende et poli-
tisk sporgsmidl. Herunder fremstir muligheden for social segmentering
som den vesentligste mulige ulempe, hvilket der ma tages hgjde for, hvis
en konkret model for frit valg pa folkeskoleomradet skal udformes.

Boks 1.4. Fordele og ulemper ved frit valg pa folkeskoleomradet

Fordele:

*  Friere valg styrker borgerens indflydelse pd den kommunale folkeskole ved borge-
rens til- og fravalg af skole.

*  Friere valg styrker det politiske beslutningsgrundlag via det meget direkte signal
fra brugerne.

»  Frit valg kan fremme en bedre kapacitetsudnyttelse og dermed effektiviteten.

*  Konkurrencen mellem institutionerne kan generelt bidrage til at hgjne kvaliteten i

folkeskolen.

*  Borgerne bliver umiddelbart mere tilfredse ved sterre valgmuligheder.

Ulemper:

*  Der er risiko for en reduceret betydning af den lokale skole som en del af barnets
nzrmilje og hverdag.

*  Ect frit skolevalg kan medfore, at elevgrundlaget p& den enkelte skole bliver mere
ens (oget social segmentering). Det kan have en negativ effekt, hvad angir udvik-
lingen af felles verdier, og det kan ogsé leringsmeassigt vere begrensende, hvis det
overvejende er de bogligt stzerke elever, der soger vak.

*  Bliver skolerne for segmenterede, kan der komme et pres i retning af kvoteordning
for tosprogede elever for at sikre integrationen. Det vil betyde, at et hidtil forudsat
grundprincip om retten til altid at kunne velge distrikesskole og borgernes frie
valg kommer under pres.

*  Der er risiko risiko for institutionscentralisering, hvilket blandt andet kan gere det
vanskeligere at bevare de mindre lokalskoler, herunder smé skoler i landdistrikter.
Dette sker iser, hvis de pgzldende skoler i betydeligt omfang fravalges af lokal-
befolkningen.

Hyvis frit valg over kommunegraenserne ikke skal skabe problemer i relati-
on til udgiftsstyringen, ber kommunerne have mulighed for at afvise nye

20



Kapitel 1 - Indledning og sammenfatning

elever, hvis optagelsen af en ny elev indebarer en betydelig udbygning af
kapaciteten for eksempel oprettelsen af en ny klasse.

Generelt peger analyserne pa, at afregningen mellem kommunerne ber
beregnes som en andel af de gennemsnitlige udgifter per elev. Hvis den
mellem kommunale afregning fastsettes til kommunernes afregning for
elever i frie grundskoler, vil afregningen svare til en andel pd gennemsnit-
ligt 64 pct. af kommunernes udgifter per elev. Desuden er denne afreg-
ningsmodel allerede en del af en velfungerende ordning.

Hensynet til kommunernes udgiftsstyring og borgernes omkostnings-
bevidsthed kan som udgangspunke tilsige, at differencen mellem hjem-
kommunens udgiftsniveau og udfererkommunens udgiftsniveau i de til-
felde, hvor sidstnavnte er hgjest, bor dekkes af brugeren. Hensynet til at
undgd social segmentering og andre hensyn taler dog imod egenbetaling.

Arbejdsgruppen har dreftet en samlet model for en fritvalgsordning for
folkskoleomridet, som er opsummeret i boks 1.5.
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Boks 1.5. Model for fritvalgsordning pa folkeskoleomradet med frit valg

over kommunegranserne

Det fremgr af kommissoriet, at arbejdsgruppen skal “undersoge rammerne og mulighe-
derne for frit valg pé folkeskoleomridet henover kommunegranserne”. Pa den baggrund har
arbejdsgruppen dreftet et samlet forslag til en fritvalgsordning pé folkeskoleomradet
baseret pé folgende hovedpunkter:

Eksisterende regler (der alle bevares):

e Kommunerne har ret til at afvise elever der ikke er fra skoledistriktet med henvis-
ning til kapacitetsstyring.

*  Eksisterende regler vedrerende ret til frit valg p& grund af transportafstande mv.
bevares, og i disse tilfeelde betaler hjemkommen en afregning svarende til de gen-
nemsnitlige totale udgifter per elev i udfererkommunen med mindre andet er aftalt
mellem kommunerne.

e Der er ingen restriktioner for egenbetalingens storrelse i skolefritidsordninger.

e Kommunerne kan selv aftale reglerne for den mellemkommunale afregning.

e De nuvaerende regler vedrerende de frie grundskoler bevares.

Nye regler herudover:

e Alle elever gives ret til frit at valge skoler internt i kommunerne og over kommu-
negrenserne, sifremt der er ledig kapacitet (jf. ovenstiende om afvisningsret) — og-
s hvis der ikke foreligger en aftale mellem de to kommuner.

*  Huis en elev valger en skole i en anden kommune, betaler hjemkommunen en
takst til udforerkommunen, der svarer til kommunernes bidrag til staten for elever
pa de fri grundskoler, hvis ikke andet er aftalt mellem kommunerne (jf. ovenstden-
de).

e Sifremt en elev der har valgt en skole i en anden kommune fir behov for videgs-
ende specialundervisning m4 hjemkommunen og eventuelt hjemamtet atholde ud-
gifterne hertil efter geldende regler. Dette vil dog krave forudgiende overvejelser
om visitationsproceduren.

Etablering af frit valg af folkeskole over kommunegrenserne ma princi-
pielt bero pa en politisk afvejning af de fordele og ulemper ved frit valg,
der er angivet i boks 1.4.

1.6. Frit valg pa ®ldreboligomradet (Kapitel 7)

P4 xldreomridet blev der indfert frit valg i 2002. Det frie valg indebaerer
blandt andet, at zldre og personer med handicap kan valge en pleje-
hjemsplads eller almen @ldre-/plejebolig i en anden kommune, safremt
den @ldre eller handicappede er visiteret til den pdgzldende type botilbud
i bide fra- og tilflytningskommunen (dobbeltvisitation). Kommunal-
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bestyrelsen kan i undtagelsestilfzlde afsld udefra kommende borgere op-
tagelse pd venteliste til botilbud, hvis dette skonnes nedvendigt for at
opfylde kommunens forpligtelser over for egne borgere.

I forbindelse med indferelsen af det frie ldreboligvalg blev det besluttet,
at viderefore de eksisterende mellemkommunale betalingsregler, samt at
iverksette et udredningsarbejde med henblik pé at vurdere behovet og
mulighederne for en @ndring heraf. Kapitel 7 udger afrapporteringen fra
dette udredningsarbejde. Endvidere behandler kapitlet behovet for gen-
indforelse af en mellemkommunal refusionsordning for plejekravende
@ldre eller handicappede med midlertidigt ophold uden for bopzlskom-

munen, herunder for eksempel i en sommerhuskommune.

Boks 1.6. Nuvarende regler for mellemkommunal afregning

Fraflytningskommunen er i dag forpligtet til at refundere tilflytningskommunens ud-
gifter til hjlp efter serviceloven og andre love.

Undersggelser viser stor variation i bdde opggrelsesmetoder og afregningsniveau, men
det er ikke klart, hvor stor en del af variationen, der kan henfores til henholdsvis for-

skelle i opgerelsesmetoder og forskelle i service-/udgiftsniveau.

Variationen m4 forventes at mindskes ved eventuel indferelse af faste afregningsregler.

De nuverende regler tilgodeser alt andet lige tilflytningskommunernes
styringsmulighed ved at sikre disse mod merudgifter som folge af tilflyt-
ning, samtidig med at reglerne i en vis udstrekning sveekker fraflytnings-
kommunens styringsmuligheder. Set i lyset af den demografiske udvikling
samt det forhold, at det frie boligvalg eger borgernes flyttemuligheder
henover kommunegrenser, oges kommunernes behov for styringsmulig-
heder. Dette taler for, at hensynet til fraflytningskommunen styringsmu-
ligheder ber styrkes i forhold til de nuverende regler.

Fremtidige regler for mellemkommunal afregning

Det er den enkelte kommune, der har bide det gkonomiske og ind-
holdsmassige ansvar for indsatsen over for kommunens @ldre og personer
med handicap, herunder ansvaret for at bygge det antal boliger, som der
lokalt vurderes at vare behov for.

Udgangspunktet for en eventuel ndring af de mellemkommunale afreg-
ningsregler ma derfor vare, at borgerne skal sikres en reel mulighed for at
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anvende det frie valg under hensyntagen til bade fra- og tilflytningskom-
munens mulighed for at fastsztte skat-serviceforholdet og tilbyde kom-
munens egne borgere det enskede serviceniveau.

Dette kunne ideelt set ske ved, at der afregnes pd baggrund af fraflyt-
ningskommunen omkostninger kombineret med egenbetaling af eventuel
difference mellem fra- og tilflytningskommunens omkostningsniveau.
Den betydelige spredning i kommunernes udgiftsniveauer pa zldreomra-
det taler imidlertid imod at lade forskelle i udgiftsniveauet finansiere fuldt
ud gennem egenbetaling.

P4 baggrund heraf har arbejdsgruppen skitseret en mulig model for den
fremtidige mellemkommunale afregning ud fra en samlet afvejning af de
forskellige hensyn. Modellen baserer sig pi folgende elementer:

«  Afregningen baseres pé fraflytningskommunens forventede omkost-
ninger opgjort ud fra fraflytningskommunens timepriser for praktisk
og personlig hjelp. Safremt tilflytningskommunens takster og time-
priser er lavere, baseres afregningen p4 disse.

« I de forste 6 méineder efter flytningen afregnes der efter det niveau,
som den aldre var visiteret til i fraflytningskommunen. Efter 6 man-
eder baseres afregningen pd det serviceniveau, der er visiteret til i til-
flytningskommunen. Der afregnes fortsat efter fraflytningskommun-
ens timepriser.

«  Efter 3 ar overtager tilflytningskommunen betalingsforpligtelsen.

Modellen tager i hojere grad end de nuverende mellemkommunale af-
regningsregler hensyn til bide fraflytnings og tilflytningskommunens sty-
ringsmuligheder. Tilsvarende tager modellen hgjde for, at de @ldres pleje-
behov er dynamisk og siledes @ndres over tid. Samtidig indebzrer model-
len dog, at nettotilflytningskommuner med hgje timepriser ikke i samme
omfang som i dag vil f& dekket de faktiske omkostninger.

Forelobige beregninger baseret pd en sporgeskemaundersogelse foretaget
af KL af mellemkommunale afregningstakster i en reekke kommuner ty-
der p3, at indferelse af modellen vil have ikke ubetydelige skonomiske
konsekvenser for en rzkke enkeltkommuner’.

* Resultaterne af undersogelsen er behzftet med en betydelig usikkerhed. For det forste
er der tale om en stikproveundersogelse. For det andet bygger beregningerne pd nogle
antagelser om levetid og udviklingen i plejetyngden efter flytningen.
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Det videre arbejde med @ndring af de mellemkommunale afregningsreg-
ler bor derfor ske i regi af Indenrigs- og Sundhedsministeriets finansie-
ringsudvalg.

Refusion ved midlertidigt ophold i for eksempel sommerhus-
kommuner

Hvis en plejekravende eldre eller person med handicap tager midlertidigt
ophold i en kommune, har kommunen i dag ikke mulighed for at kreve
merudgifter til hjelp ydet efter serviceloven refunderet af personens hjem-
kommune. Fraveret af en refusionsmulighed har iser betydning for
sommerhuskommuner.

En rekke sommerhuskommuner har fremsat gnsket om at fi genindfert
den tidligere refusionsmulighed, der blev afskaffet i forbindelse med so-
ciallovsreformen i 1998. Refusionsmuligheden blev afskaffet, idet behovet
for refusionen dengang ikke blev anset for at vere tilstrekkeligt stort til at
retferdiggere de administrative merudgifter ved refusionen. Beslutningen
om afskaffelse var baseret pd en undersegelse af omfanget af midlertidige

ophold.

En ny spergeskemaundersogelse foretaget af KL af omfanget af hjelp ved
midlertidige ophold i en rekke sommerhuskommuner tyder ikke pa, at
problemets omfang er steget. Hvorvidt hensynet til kompensation af de
bergrte kommuner i dag ber veje tungere end hensynet til at undgd mer-
udgifter til administration, mé bero pd en politisk vurdering, idet en refu-
sionsordning dog vil skabe stgrre sammenheng til de principper, der i
gvrigt er skitseret i rapporten.
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Boks 1.7. Konklusioner pé @ldreomridet

Af kommissoriet fremgir, at arbejdsgruppen skal “overveje afregningsreglerne i forbindel-
se med frit valg af plejebolig mv. henover kommunegrenser.” Arbejdsgruppen konkluderer
i den sammenheng, at:

Der er behov for at styrke fraflytningskommunens styringsmuligheder i forhold til
de nuverende mellemkommunale afregningsregler.

Afvejning af de forskellige hensyn taler for en model baseret pa fraflytningskom-
munens forventede omkostninger opgjort ud fra fraflytningskommunens timepri-
ser for praktisk og personlig hjelp. Sifremt tilflytningskommunens takster og
timepriser er lavere, baseres afregningen pd disse. I de forste 6 méneder efter flyt-
ningen afregnes der efter det niveau, som den zldre eller handicappede var visite-
ret til i fraflytningskommunen. Efter 6 maneder baseres afregningen pd det ser-
viceniveau, der er visiteret til i tilflytningskommunen. Der afregnes fortsat efter
fraflytningskommunens timepriser. Efter 3 ar overtager tilflytningskommunen
betalingsforpligtelsen.

Grundet de byrdefordelingsmessige virkninger heraf ber det videre arbejde med
en @ndring af afregningsreglerne ske i regi af Indenrigs- og Sundhedsministeriets
finansieringsudvalg.

Endvidere fik arbejdsgruppen til opgave at belyse mulighederne for at indfere en mel-
lemkommunal refusionsordning for udgifter efter serviceloven ved midlertidigt ophold
i en anden kommune end bopzlskommunen.

Arbejdsgruppen peger i den sammenheng pa, at den tidligere refusionsmulighed
blev afskaffet i 1998, idet refusionsbehovet dengang ikke blev anset for at vere til-
strekkeligt stort til at retfzrdiggere de administrative merudgifter ved refusionen.
En ny spergeskemaundersegelse foretaget af KL tyder ikke pd, at problemets om-
fang er steget. Hvorvidt hensynet til kompensation i dag ber veje tungere end hen-
synet til at undgd merudgifter til administration, ma bero pa en politisk vurdering.

Samlet konklusion
Arbejdsgruppens anbefalinger er sammenfattet i nedenstiende tabel.
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Tabel 1.2. Arbejdsgruppens anbefalinger pa de tre sektoromrider

Dagpasning Folkeskole Zldreboligomridet

Oget frit valg mel-  Ja (lovforslag frem-  Ja (Allerede indfert)
lem offentlige leve-  sat)
randerer
Dget frit valg af Ja (lovforslag frem-  (Allerede indfort) (Allerede indfert)
private leveranderer sat)
Model for leve- Evt. tilskudsmodel ~ (Allerede indfort) (Allerede indfeart)
randerinddragelse  gradueres efter pri-

vate leverandorers

forpligtelser
Dget frit valg over  Ja (lovforslag frem-  Ingen anbefaling (Allerede indfort)
kommunegrenser  sat) Model dreaftet
Egenbetalingved ~ Ja (lovforslag frem-  Kraver lovendring  Ingen anbefaling
frit valg over kom-  sat) Ingen anbefaling
munegrenser
Model for mellem- P4 baggrund af Ingen anbefaling. Skitse til kommen-
kommunal afreg-  hjemkommunes Model droftet base-  de model baseret pa
ning driftsudgifter (lov-  ret pd en mellem- fraflytningskom-

forslag fremsat)

kommunal afreg-
ning svarende til
kommunernes af-
regning for elever i
de frie grundskoler

munens timepriser
og visitation i de
forste 6 mdr. Heref-
ter baseret p3 tilflyt-
ningskommunens
visitation. Efter 3 ar
opherer betalings-
forpligtelse. Det
videre arbejde sker i
regi af finansierings-
udvalget. Ingen
anbefaling vedre-
rende refusion ved

midlertidige ophold
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Kapitel 2
Frit valg

2.1. Indledning

Kommunerne har ansvaret for produktionen af en stor del af de service-
ydelser, som borgerne dagligt kommer i bergring med. De stir for berne-
pasning, folkeskole, zldreomsorg og en rekke andre velferdsopgaver, som
befolkningen benytter og ofte er athengig af.

Begrundelsen for den kommunale forankring af disse centrale serviceydel-
ser er blandt andet, at det er lokalpolitikerne, der kender borgernes prafe-
rencer bedst, og dermed har de bedste forudsetninger for at afveje lokale
hensyn ved tilretteleeggelsen af velferdsydelsernes tilvejebringelse. Det
kommunale selvstyre spiller siledes en central rolle i det danske velferds-
samfund.

Tilfredsheden med den service, som kommunerne leverer, er generelt
stor. Borgerne ensker dog i hejere grad at kunne valge mellem forskellige
typer af ydelser og mellem forskellige leveranderer. Der er en stigende
grad af individualisering i samfundet, og arbejdsmarkedet stiller krav om
fleksible lgsninger.

Det danske velfzrdssamfund er generelt kendetegnet ved, at det offentlige
helt eller delvist finansierer en stor del af de borgernare serviceydelser.
Samtidig stdr kommuner og amter over for betydelige udfordringer i de
kommende &r som felge af blandt andet et stigende antal ldre.

Det stiller krav til, hvordan den offentlige sektor indrettes og til priorite-
ringen af ressourcerne. Frit valg kan medvirke til at sikre effektivitet i
opgavevaretagelsen, samt at de offentlige ydelser i hojere grad afspejler
borgernes onsker og behov. Frihed til selv at valge kan siledes vare en
vesentlig kilde til modernisering af den offentlige sektor, jf. boks 2.1.
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Boks 2.1. Regeringens og KL’s holdning til frit valg
Uddrag fra “Velfard og Valgfrihed — et reformprogram”

Frihed til selv at valge er en hjernesten i regeringens strategi for at modernisere den
offentlige sektor.

Det er regeringens opfattelse, at den enkelte borger som udgangspunkt selv kan og skal
afggre, hvad der er bedst for hende eller ham.

Uddrag fra “Frit valg med omtanke — et debatopleg”
KL onsker et velferdssamfund med flere valgmuligheder. Dette vil styrke udviklingen
af en velferdsstat med borgeren i centrum.

Men mélsztningen om friere valg skal forenes med en mélsetning om at kunne styre
udgifterne. Og da vi taler om et marked med mere eller mindre gratis velfeerdsydelser
— det vil sige et marked uden en prismekanisme — er det nedvendigt med en politisk
mekanisme, der kan styre udbuddet af ydelser og regulere leverandererne.

Kilde: Regeringen 2002, Velferd og valgfribed — et reformprogram og KL 2003, Frit valg
med omtanke — et debatopleg.

Det frie valg skal fremme effektiviteten, kvaliteten og fleksibiliteten i op-
gavevaretagelsen. For at malene kan nis, skal det frie valg imidlertid ind-
rettes, sd incitamentsstrukturen understotter en afvejning af pris og kvali-
tet.

Valgfriheden pa et omrade athenger af, at der er et varieret og differentie-
ret udbud, si der er noget at velge imellem. Herudover athaenger den af,
hvorvidt der gennem lovgivningen og kommunernes visitationspraksis er
dbnet for, at borgerne frit kan velge.

Ved indferelsen af frit valg pd et omrade er der en rekke hensyn, som det
vil vere nedvendigt at tage hejde for. Det gelder forst og fremmest
kommunernes mulighed for at foretage politiske prioriteringer i forhold
til kapacitets- og udgiftsstyringen, si der ikke opstir unedige problemer
med budgetusikkerhed og ledig kapacitet. Endvidere ber det frie valg
afvejes over for sociale, geografiske og administrative hensyn samt afledte

effekter pa arbejdsudbuddet mv.

I dette kapitel presenteres en rekke generelle overvejelser vedrerende frit
valg. Kapitel diskuterer, hvilke typer af frit valg, der findes (afsnit 2.2),
rationalet bag frit valg (afsnit 2.3), betingelserne for, at frit valg fungerer
efter hensigten (afsnit 2.4), hensyn ved indretningen af frit valg (afsnit
2.5), muligheden for at opna differentierede losninger (afsnit 2.6), visita-
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tionsrollen (afsnit 2.7), forholdet mellem myndighed og leverandor (af-
snit 2.8) og metoderne til at fremme valgfriheden (afsnit 2.9).

2.2. Typer af frit valg

Der kan skelnes mellem forskellige typer af frit valg. For det forste kan frit
valg indebare, at borgerne har mulighed for at valge mellem forskellige
leverandprer eller tilbud . Det kan vare forskellige offentlige tilbud inden
for kommunen, offentlige udbydere i andre kommuner eller private leve-
randorer i eller uden for kommunen.

Dernzst kan valgfriheden g pa, hvorvidt borgerne har mulighed for at
pavirke indholdet eller mangden af den ydelse, de modtager. Der kan ek-
sempelvis vere mulighed for at valge leengere dbningstid i dagtilbud eller
undervisningsformen i folkeskolen. De to typer af frit valg kan betragtes
som et kontinuum, jf. figur 2.1.

' Leveranderer og tilbud anvendes i det folgende synonymt og betegner den leverandor-
virksomhed (for eksempel hjemmehjalpsfirma) eller leveranderinstitution (for eksempel
skole eller daginstitution), der leverer serviceydelserne pa det pigzldende omride.
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Figur 2.1. Modeller for frit valg

Leverander
. A
Frit valg Valgfrihed med hensyn
til bade leverandor samt
indhold og ma&ngde
Ingen valgfrihed -
borgeren far anvist et
konkret tilbud af en
bestemt standard
Indhold og
Ikke frit valg > mangde
Ikke frit valg Frit valg

Hvis ikke der er frit valg pa et omrade, og borgerne ikke har mulighed for
at pévirke valget af leverandor eller indholdet eller mengden af de levere-
de ydelser, er det pd den ene side let for kommunerne at planlegge og
styre kapaciteten. P4 den anden side giver det ikke de samme muligheder
for individuelle lesninger, og det giver ikke et pres pa producenterne, som
folge af at borgerne kan sege vak, hvis de er utilfredse med den service, de
far.

Betingelsen for, at borgerne kan benytte frit valg mellem forskellige leve-
randerer er, at der findes flere forskellige udbydere inden for en passende
geografisk afstand. Herudover er det frie valg betinget af, at lovgivningen
og kommunerne giver mulighed for at borgerne frit kan velge.

Nir der abnes for, at borgerne kan valge mellem forskellige leveranderer,
for eksempel ved at de far et tilskud med til brug ved andre leveranderer,
indfores der et element af markedsstyring i den offentlige sektor. Eksterne
leveranderers incitament til at trede ind pd markedet athaenger dog af,
hvilken betaling de fir, muligheden for at trekke overskud ud af driften
samt af kundegrundlaget.
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Udover de to allerede nevnte opdelinger, kan der skelnes imellem, hvor-
vidt valgmulighederne skabes inden for det enkelte tilbud, mellem forskellige
tilbud inden for kommunen, over kommunegranserne eller 1 forhold til helt
eller delvist private leverandorer.

Frit valg af indhold og mangde

Inden for det enkelte tilbud kan der vare en storre eller mindre grad af
valgfrihed. I den forbindelse er det vesentligt, at storre enheder i mange
tilfeelde vil have bedre muligheder for at tilbyde fleksible og individuelle

lesninger tilpasset brugernes gnsker og behov.

Storre enheder — eksempelvis et storre plejehjem — er ofte relativt billigere
at drive, fordi der normalt er stordriftsfordele forbundet med administra-
tive opgaver, kantinedrift, pleje og omsorg i udkantsibningstiderne mv.,
men de kan ogsa lettere stille en bred vifte af akriviteter til ridighed for
brugerne. Smé enheder vil ofte have relativt ferre valgmuligheder inden
for det enkelte tilbud. Eksempelvis vil et mindre plejehjem normalt have
ferre forskellige typer af aktiviteter end et storre.

Valgmulighederne inden for det enkelte tilbud athenger blandt andet af
[ribedsgraderne og betalingsreglerne pd omradet. De almindelige ligheds-
grundsatninger tilsiger, at borgere inden for en kommune, der stir i
samme situation, skal behandles lige. Mere differentierede tilbud skal
derfor skabes ved, at brugerne betaler merprisen, hvis de ensker et ser-
viceniveau, udover den standardydelse, som kommunen tilbyder. Der er
for eksempel fremsat lovforslag om, at kommunerne kan tilbyde madord-
ninger i bernehaverne mod fuld forzldrebetaling.

Frit valg af indhold og mangde er dog ikke den eneste méde, hvorpa bru-
gerne kan pdvirke indholdet af velferdsydelserne. Brugerne kan siledes
ogsd have en indirekte indflydelse pa indhold og mengde gennem delta-
gelse i for eksempel brugerbestyrelser mv. Brugerdeltagelse giver mulighed
for at give sin mening til kende, mens frit valg giver mulighed for at valge
til eller fra.

Frit valg mellem offentlige leveranderer inden for kommunen

Kommunerne har med de nuverende regler gode muligheder for at tilby-
de frit valg mellem kommunens egne offentlige leveranderer pa en raekke
omrédder. Det gelder eksempelvis pd dagpasningsomridet, hvor kommu-
nerne har mulighed for at tilbyde frit valg mellem forskellige dagtilbud,
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og pé folkeskoleomradet, hvor et stort antal kommuner har indfort frit
valg mellem kommunens folkeskoler. I det frie valg ligger, at borgerne
kan prioritere mellem flere forskellige tilbud. Valgmuligheden betyder
dog ikke nedvendigvis, at brugerne kan fi deres forsteprioritet opfyldt,
hvis ikke der er ledig kapacitet i det gnskede tilbud.

Valgmulighederne kan g pd enten, at borgerne kan velge mellem forskel-
lige typer af tilbud, for eksempel en dagplejeplads frem for en vuggestue-
plads, eller mellem konkrete tilbud, for eksempel en konkret vuggestue.

Frit valg af leveranderer i andre kommuner
Kommunerne har ligeledes pa en rekke omrider gode muligheder for at
tilbyde frit valg p& tvars af kommunegrenserne.

I nogle tilfelde har borgerne et rezskrav pa at kunne vealge tilbud i andre
kommuner. Som eksempler kan nzvnes det frie sygehusvalg, det frie wl-
dreboligvalg, retten til at benytte andre kommuners biblioteker, samt
berns ret til at blive optaget pd en grundskole i nabokommunen, hvis
afstanden til distriktsskolen er mere end dobbelt sd stor som afstanden
mellem den enskede skole og elevens bopeal.

P4 andre omrader beror det frie valg pa, hvorvidt to eller flere kommuner
har indgdet frivillige aftaler om, at borgerne kan benytte de andre kom-
muners tilbud. Séledes har det frie valg p tvaers af kommunegrenserne pa
dagtilbudsomradet eksempelvis hidtil veret athengigt af, hvorvidt kom-
munerne har indgdet frivillige aftaler.

Frit valg pd tvers af kommunegrenserne kan medfore velferdsforbedrin-
ger, og kan pa flere punkter have positive samfundsekonomiske konse-
kvenser. Med frit valg fir borgerne bedre mulighed for at velge leveran-
derer i andre kommuner med et andet serviceniveau end hjemkommunes
egne. Det frie valg kan endvidere forkorte korselsafstande og ege mobili-
teten pa arbejdsmarkedet, ligesom det kan medvirke til at forbedre res-
sourceallokeringen, hvis borgere fra kommuner med ventetider seger til
kommuner med ledig kapacitet.

Frit valg kan dog ogsd indebare ogede udgifter, hvis det indrettes, sd det
oger budgetsikkerheden og vanskeliggor kapacitetsstyringen. Med henblik
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pa at bevare styringsredskaberne kan hjemkommunen® gives lov til at fast-
sette et loft over, hvor mange pladser inden for en bestemt type tilbud,
den vil finansiere. Endvidere kan udfererkommunen’ ved frit valg over
kommunegrenserne fi mulighed for at afvise borgere fra andre kommu-
ner under forudsetning af, at segningen udefra ellers ville forringe ser-
vicen over for egne borgere, for eksempel fordi den medferer vasentligt
lengere ventelister.

Frit valg af private leverandarer

Private leveranderer i form af virksomheder, der eksisterer med det formal
at opnd et overskud, har ikke hidtil i serlig vid udstrekning veret an-
vendt som producenter af offentlige serviceydelser. Derimod findes der et
storre antal selvejende institutioner, som har driftsoverenskomst med
kommunerne pd eksempelvis dagpasningsomradet.

Der findes principielt tre forskellige mader, hvorpd private leverandorer
kan inddrages som producenter af offentlige ydelser: En godkendelses-
ordning, et rammeudbud og en tilskudsordning. Inddragelse af private leve-
randerer kan principielt ske for enten at nedbringe omkostningerne ved,
at der skabes konkurrence pa ydelsesleveringen og/eller for at give borger-
ne flere leveranderer eller indholdsmeassige standarder at velge imellem,

Jf kapitel 3.

Forudsztningen for, at borgerne vil benytte private lgsninger, er normalt,
at de far dekket omkostningerne enten helt eller delvist via et tilskud. Det
er dog ikke ensbetydende med, at tilskuddet i alle tilfzelde skal vere det
samme, som ndr borgerne benytter kommunernes egne tilbud, jf. kapitel

4.

2.3. Formalet med frit valg

Der er indfert frit valg pd stadig flere omrider inden for de seneste 4r,
hvilket der er flere grunde til.

* Athengigt af omridet betegnes hjemkommunen ogsa undertiden “bopalskommunen”
eller "fraflytningskommunen”.

’ Athengigt af omridet betegnes udfarerkommunen ogsi undertiden “tilflytningskom-
munen”.
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Effektivitet

Frit valg kan bidrage til en storre grad af effektiviter i opgavevaretagelsen.
Gennem en mere hensigtsmessig arbejdstilretteleggelse kan det veere mu-
ligt at frigere ressourcer, som kan omsattes i bedre service eller lavere
udgifter.

Med frit valg fir borgerne mulighed for at soge vak fra de mindre gode
tilbud eller tilbud, som ikke passer til deres gnsker og behov. Det kan
udvide konkurrencen, og det kan vare med til at skabe et pres pd produ-
centerne for at ege effektiviteten.

Der er to méder, hvorpa frit valg kan pavirke effektiviteten. Dels kan det
frie valg medvirke til at oge den allokative effektivitet, hvis valgfriheden
gor, at borgerne i hgjere grad seger mod tilbud, der passer til deres onsker
og behov, eller producenterne presses til at efterkomme brugernes for-
ventninger. Dels kan det frie valg oge omkostningseffektiviteten, hvis
producenterne fir ogede tilskyndelser til at anvende ressourcerne bedst
muligt.

Betingelsen for, at et eventuelt effektiviseringspotentiale realiseres, vil ofte
vere, at der sker en klar adskillelse mellem myndigheds- og leverandorroller-
ne, og at der anvendes aktivitetsbaserede afregningssystemer, som ger, at
det har konsekvenser, hvis brugerne soger vek.

Herudover kan det vare en betingelse for, at frit valg i praksis kan omszt-
tes i mindreudgifter, at der ikke opstir ledig kapacitet ved indferelse af
fric valg.

Muligheden for at realisere effektiviseringsgevinster athznger i vidt om-
fang af politiske beslutninger. Kommunerne vil siledes ofte have gode
muligheder for selv at realisere et effektiviseringspotentiale, uanset om der
skabes konkurrence gennem frit valg eller ej. Séfremt frit valg kombineres
med priskonkurrence kan dette dog skabe et yderligere effektiviserings-
pres, der vanskeligt kan opnds pa anden vis.

Kvalitet

Meget tyder p4, at frit valg i sig selv opfattes som e# gode af borgerne. 1
1998 blev borgernes holdning til frit valg undersogt via en storre sporge-
skemaundersogelse. Det fremgar blandt andet af undersegelsen, at 88 pct.
af de adspurgte mener, at der skal vere frit valg af bernehave, mens 67
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pct. mener, at der skal vere frit valg pé folkeskoleomradet, og 68 pct.
mener, at der skal vare frit valg mellem offentlig og privat hjemmehjzlp".

Onsket om frit valg er ikke nedvendigvis udtryk for, at borgerne er util-
fredse med den offentlige service. Tvartimod viser det sig, at borgerne
ofte er meget tilfredse med den service, de modtager fra det offentlige. KL
gennemforte i 2002 i samarbejde med Danmarks Statistik en landsdak-
kende brugertilfredshedsundersogelse blandt et representativt udsnit af
foreldre med bern i dagtilbud eller folkeskole samt @ldre, der bruger
hjemmehjalp. Den viser, at 88 pct. er tilfredse eller meget tilfredse med
deres barns dagtilbud, 78 pct. er tilfredse eller meget tilfredse med deres
barns folkeskole, og 79 pct. af de zldre er tilfredse eller meget tilfredse
med den hjemmehjelp, de fir, jf figur 2.2.

Figur 2.2. Tilfredshed kommunal dagpasning, folkeskole og hjemme-
hjelp

Pct. Pct.
50 ~ r 50
40 - - 40
30 A - 30
20 - 20
10 - - 10
0 - : : : ‘_‘ — BT L

Meget Tilfreds Hverken/eller Utilfreds Meget
tilfreds utilfreds

W Dagpasning B Folkeskole O Hjemmehjelp

Kilde: KL.

* Jf. undersogelse foretaget af Gallup A/S for Finansministeriet blandt 1.515 svarperso-
ner, refereret i Finansministeriet 1998, Borgerne og den offentlige sektor, og Finansmini-
steriet mfl. 1999, Friere valg pé de kommunale serviceomrider.
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Der er ikke nogen entydig sammenhaeng mellem udgiftsniveau og bruger-
tilfredshed. I en omfattende undersogelse af sammenhengen mellem ud-
gifter og brugertilfredshed fra 1999 er den generelle konklusion, at ”"sam-
menhangen mellem kommunale udgifter og brugertilfredshed pa de fle-
ste, og ofte pd de mest udgiftstunge omrider, er svag eller fraverende”’.
Tilfredsheden med den leverede service athenger derimod af personalets
engagement, omsorg og imgdekommenhed og af, hvorvidt eksempelvis
den pzdagogiske profil passer med brugernes onsker. Brugertilfredshed
synes altsd nok s meget at handle om tilbuddenes indhold og om Avor-
dan ressourcerne anvendes, frem for hvor mange ressourcer der afsettes.
Det er en central konklusion i relation til frit valg, eftersom frit valg for-
bedrer borgerne mulighed for at sege losninger, der er i overensstemmelse
med deres ensker og behov.

Fleksibilitet

Frit valg pa et omride kan endvidere medvirke til at ege fleksibiliteten, og
oget fleksibilitet kan vare en fordel for borgerne. For nogle bernefamilier
ma det af familiemessige eller geografiske drsager betragtes som en klar
serviceforbedring, hvis de kan fi et tilskud med til brug af dagtilbud i
andre kommuner. Ligeledes kan det vare en fordel for de ldre, at de kan
bosette sig i nerheden af de parorende.

Der kan ogsd vere okonomiske eller velfardsmassige gevinster for samfundet
ved, at fleksibiliteten oges. Hvis transporttiden mindskes som folge af, at
forzldrene fir mulighed for at 3 et tilskud med til benyttelse af dagtilbud
i andre kommuner, kan de i visse situationer vare lengere pé arbejde eller
mere sammen med deres barn.

Dget fleksibilitet er dog ikke altid en fordel ud fra en gkonomisk betragt-
ning. Dels kan frit valg have negative eksterne effekter, som for eksempel
ndr tilskud til pasning af egne bern medvirker til at reducere arbejdsud-
buddet. Dels kan den ogede fleksibilitet ske pa bekostning af muligheder-
ne for at styre udgiftsudviklingen. Ud fra en gkonomisk betragtning kan
det i visse situationer vare fordelagtigt at tillade ventelister, for eksempel
hvis efterspargslen varierer meget over aret.

> Jf. Henrik Lolle 1999, Serviceudgifier og brugertilfredshed i danske kommuner.
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2.4. Betingelser for velfungerende frit valgs ordninger

Der er en raekke forskellige betingelser, som skal vare opfyldt, for at frit
valg kan forventes at ville realisere et eventuelt effektiviseringspotentiale.
Betingelserne kan ikke altid opfyldes fuldt ud, men de kan med fordel
indgd i overvejelserne i forbindelse med indferelsen af frit valg pa et om-
rade.

Omkostningsbevidsthed hos brugerne

De offentlige serviceydelser er kendetegnet ved, at det offentlige deltager i
finansieringen. Det kan der vere flere argumenter for. Der kan eksempel-
vis vere velferdsgkonomiske gevinster ved offentlig medfinansiering pd
ydelser, som er til gavn for samfundet og som brugerne ellers ville efter-

sporge for lidt af.

Den offentlige medfinansiering gor dog, borgerne bliver mindre omkost-
ningsbevidste, fordi de ikke direkte marker de gkonomiske konsekvenser
af deres valg, da omkostningerne fordeles pa alle kommunens skattebor-
gere. Det kan fore til overeftersporgsel, og det kan give et pres for, at ser-
viceniveauet udvides.

Hvis det frie valg kobles med, at brugerne betaler differencen ved valg af
dyrere tilbud end dem, de har betalt skat til i kommunen, oges prisbe-
vidstheden, og der skabes balance i forhold til et politisk fastsat skattefi-
nansieret serviceniveau inden for kommunen.

Konkurrencepresset

For at producenterne opndr en tilskyndelse til at optimere ressourcean-
vendelsen i forbindelse med indferelsen af frit valg, skal de marke konse-
kvenserne af borgernes valg.

Konsekvenser kan opnds gennem aktivitetsbaserede afregningsmodeller,
hvor producenterne tvinges til at indskrenke produktionen, nir brugerne
soger vak. Politiske eller geografiske hensyn kan dog tale imod at lukke
tilbud, nir segningen svakkes. Det gelder serligt i forhold til sterre en-
heder med et betydeligt kapitalapparat som for eksempel en skole.

Uanset om der sker lukninger, kan det frie valg dog have konsekvenser.
Frit valg kan siledes veere med til at synliggore brugernes praferencer, og
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det kan give den politiske eller administrative ledelse nyttig information
om brugernes adferd, som kan indgd i den politiske prioritering.

Leverandegrantal og etableringsomkostning

Hvis er der er flere udbydere, ages konkurrencepresset og dermed presset
for en mere effektiv opgavevaretagelse. Det athenger dog af den geografi-
ske struktur og omkostningsstrukturen, hvorvidt flere udbydere er en
okonomisk fordel. Hvis der er stordriftsfordele eller betydelige faste om-
kostninger ved produktionen, er det ikke ngdvendigvis omkostningseftek-
tivt at have flere udbydere. I disse tilfzlde vil det for den enkelte leveran-
der ofte vare forbundet med heje omkostninger (i form af anlaegs-
investeringer mv.) at etablere sig pd markedet. Hoje etableringsomkost-
ninger kan siledes sette naturlige begreensninger for antallet af leverande-
rer og dermed svaekke konkurrencen, idet de gor det mindre fordelagtigt
for potentielle udbydere at treede ind pd markedet for leveringen af en
bestemt ydelse.

Der behover imidlertid ikke altid veere flere udbydere for, at producenter-
ne tilskyndes til oget effektivitet, idet blot truslen om at konkurrerende
udbydere vil treede ind pad markedet, kan vere nok til, at producenterne
tilskyndes til at handle effektivt.

Muligheden for at en udbyder vil trede ind pd markedet for levering af
bestemte serviceydelser athenger i hoj grad af de afregningstakster, leve-
randeren fir. Endvidere athenger den blandt andet af, hvorvidt det er
muligt at treekke et overskud ud af driften.

Brugernes flytteomkostninger
Det kan svakke effekterne af borgernes frie valg, hvis der er hoje omkost-
ninger forbundet med at skifte til en anden leverander eller til et andet

tilbud.

Hoje tidsmeassige, sociale eller gkonomiske omkostninger reducerer alt
andet lige borgernes mulighed for og tilskyndelse til at skifte til alternative
leverandegrer, som passer bedre med deres ensker eller behov.

Tidsmessige, sociale eller skonomiske omkostninger ved at skifte til et
andet tilbud typisk findes pi omrader, der er praget af en stor geografisk
spredning mellem leverandererne/tilbuddene eller en hgj grad af menne-

skelig kontakt.
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Information
Ved indferelse af frit valg pd et omride eges behovet for, at der findes

sammenlignelig brugerinformation, si borgerne kan vurdere de enkelte
tilbud op imod hinanden, jf. boks 2.2.

Boks 2.2. Uddrag fra kommissoriet bag arbejdsgruppen om sammen-
lignelig brugerinformation

P4 de offentlige serviceomrider, som er kendetegnet ved, at de indeholder elementer af
valgfrihed for brugerne, stilles serlige krav til den brugerrettede information, idet in-
formation er et vasentligt led i at fi det friere valg til at fungere efter hensigten. For
disse omrader er det derfor hensigtsmessigt, at informationen sztter brugeren i stand
til at sammenligne de enkelte offentige tilbud, herunder fra forskellige institutioner
eller leverandgrer. Brugerrettet information ber derfor stilles il ridighed pa en méde,
der sikrer adgang til sammenligning af de forskellige offentlige tilbud.

Kilde: Indenrigsministeriet 2000, Sammenlignelig brugerinformation, Betenkning nr.
1399.

Stadig flere kommuner har i de senere ar arbejdet for at skabe bedre bru-
gerinformation, hvilket understottes af den teknologiske udvikling, hvor
Internettet har gjort det billigere at stille information til ridighed for et
stort antal borgere. Endvidere har der fra statslig side vaeret gjort et arbej-
de for at skabe bedre vilkér for at videreudvikle informationsgrundlaget i
kraft (af blandt andet arbejdsgruppen om sammenlignelig brugerinforma-
tion.

I forbindelse med indferelse af frit leverandervalg i hjemmeplejen blev der
stillet krav om, at kommunerne mindst én gang arligt skal udarbejde kva-
litetsstandarder, som blandt andet skal indeholde generel serviceinforma-
tion til borgerne om den hjelp, de kan f3.

Informationsbehovene skal dog afvejes over for de omkostninger, der er
ved at tilvejebringe sammenlignelig brugerinformation.

° Jf. Betznkning 1399, Indenrigsministeriet 2000, Sammenlignelig brugerinformation, for
en grundigere behandling af problemstillingen omkring sammenlignelig brugerinforma-
tion.
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2.5. Hensyn ved brug af frit valg

En rekke hensyn kan indgd i vurderingen af, om det er fornuftigt at ind-
fore frit valg pa et omride. I mange tilfelde kan der tages hojde for hen-
synene ved den méde, som det frie valg indrettes pa.

Skat-serviceniveauet

Der kan for det forste tages hensyn til skat-serviceniveauet og kommu-
nernes mulighed for at opretholde kapacitets- og udgiftsstyringen, s& der
ikke opstdr unedig budgetusikkerhed og problemer med ledig kapacitet.

Kommunerne finansierer hovedparten af de offentlige velferdsydelser.
Samtidig er det en grundleggende forudsztning bag kommunestyret, at
borgerne fir en service, der svarer til den skat, de har betalt. Kommune-
styret bygger pd, at kommunalpolitikerne har mulighed for at fastsette
serviceniveauet inden for kommunen, og at borgerne kan pavirke de
kommunale beslutninger gennem de lokale politikere, eller gennem mu-
ligheden for at de kan vzlge at bosatte sig i en anden kommune, hvis de
er utilfredse med den leverede service.

Princippet om, at kommunerne fastsztter skat-serviceniveauet og at bor-
gerne fir den service, de har betalt skat efter, tilsiger generelt, at borgerne
betaler differencen, hvis de valger dyrere tilbud. Dog kan der pd konkrete
omrdder veare serlige hensyn, som taler for, at brugerne ikke fuldt ud
atholder merudgiften.

Boks 2.3. Skat-serviceforholdet

Uddrag fra “Velfard og valgfrihed — et reformprogram”

Den enkelte kommune skal have frihed til selv af velge den gnskede sammenhzng
mellem skatte- og serviceniveau. Det er derfor en forudsztning, at de mellemkommu-
nale betalinger forbundet med borgernes valgfrihed ved valg pi tvars af kommune-
grenser tager hgjde for forskelle i serviceniveau kommunerne imellem.

Uddrag fra “Frit valg med omtanke — et debatopleg”

Det er afggrende, at princippet om skat-serviceforholdet kan fastholdes. Friere valg for
borgerne i forhold til forskellige serviceniveauer og standarder underminerer princippet
om skat-serviceforholdet. Derfor ber ogede muligheder for valg mellem standard
suppleres med oget brugerbetaling, s borgerne ikke unddrager sig den skattebetaling,
der finansierer det hgjere serviceniveau.

Kilde: Regeringen 2002, Velfard og valgfrihed — et reformprogram, og KL 2003, Frit valg
med omtanke — et debatopleg.
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Der er overordnet to méder, hvorpa kapaciteten kan styres. Den ene er
via visitationspraksis og ved, at kommunerne fir mulighed for at fastsztte
et samlet loft det antal pladser eller tilskud, som kommunen tilbyder pa et
omrdde. Den anden er de afregningstakster, som eksterne producenter af
en ydelse modtager.

Sociale hensyn

I vurderingen af frit valg kan endvidere indgd sociale overvejelser. Indfe-
relsen af frit valg kan have sociale konsekvenser, hvis det frie valg betyder,
at ressourcesterke borgere soger vaek fra mindre populere tilbud. Desu-
den kan anvendelsen af brugerbetaling i forbindelse med frit valg have
sociale konsekvenser, hvis det atholder mindre ressourcesterke fra at be-

nytte det frie valg.

Der er flere forskellige mider, hvorpa der kan tages hejde for de sociale
konsekvenser. En made, hvorpa brugernes valg kan pavirkes, er ved, at der
leegges et loft over, hvor mange der kan benytte tilbud inden for et omra-
de eller kan soge vk fra bestemte tilbud. Det sidste stemmer dog dérligt
overens med grundtanken bag frit valg, nemlig ensket om at forbedre
borgernes valgmuligheder.

Risikoen for, at serviceniveauet i konkrete tilbud falder som folge af, at de
steerke brugere forlader stedet, for eksempel en skole, kan modvirkes ved,
at der i lovgivningen eller lokalt indferes felles standarder, som sikrer, at
tilbuddene har et vist indholdsmeassigt niveau. P4 folkeskoleomridet er
der eksempelvis med det nye folkeskoleforlig fastsat minimumsstandarder
for, hvor mange timer eleverne skal undervises i forskellige fagblokke.

Det vil i de fleste tilfzlde vere i strid med lovgivningen og de almindelige
lighedsgrundsetning, hvis leveranderer afviser brugere alene ud fra, hvor
ressourcesvage (og dermed hvor omkostningstunge) brugerne er. For at
sikre, at der ikke utilsigtet sker en sddan selektion kan det vere hensigts-
massigt at tage hejde for variationer i brugernes behov og ressourcer i
afregningen til leverandererne. Dette sikrer sammenhang mellem leve-
randerens omkostninger til den enkelte bruger og den pris, leveranderen
modtager, og fjerner dermed leveranderens tilskyndelse til at fravelge
omkostningstunge brugere af gkonomiske arsager.

P4 dagpasningsomradet tilgodeses de sociale hensyn eksempelvis ved reg-
lerne for tildeling af ekonomiske og socialpedagogiske fripladser, og ved
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at kommunerne er forpligtede til at serge for, at der er dagtilbud for bern
med fysisk eller psykisk handicap. Hvis eksterne leveranderer skal have de
samme incitamenter til at optage bern med handicap, er det nedvendigt,
at de far udgifterne til serlig stotte daekket.

P& @ldreomridet afspejles variationer i plejebehov (og dermed omkost-
ninger) mellem brugerne i det antal timer, der afsattes til udferelses af de
ydelser, den zldre er visiteret til. Da der afregnes per leveret times hjelp
til den zldre, er der i afregningsmekanismen siledes her allerede taget

hejde for forskelle i plejebehov.

Det kan i forlengelse af ovenstdende endvidere vare hensigtsmassigt at
fastsztte nermere kriterier for, hvornir en leverander ma afvise brugere.
Dermed reduceres risikoen for selektion, dvs. at leverandgrerne “skum-
mer floden”, og kun tager de mindst krevende brugergrupper.

Geografiske hensyn

Det leder videre til to yderligere kategorier af hensyn, det kan inddrages
ved indferelsen af frit valg pa et omride — de geografiske og administrative
hensyn.

Frit valg skal afvejes over for gnsket om at opretholde tilbud i bestemte
geografiske omrdder. Ideelt set betyder frit valg, at tilbud med en mindre
sogning mé lukke. Der kan dog vare et politisk enske om, at dette ikke
sker.

Kapacitetsstyringen foregir i dag i vid udstrekning ved, at det offentlige
stir for anlegsinvesteringerne, for eksempel i forbindelse med opforelsen
af et kommunalt plejehjem. Med henblik pa at tilgodese geografiske hen-
syn kan der eventuelt stilles krav til nye leverander om, hvor de skal vare
placeret geografisk, eller anlegsudgifterne kan atholdes serskilt uden for
den almindelige afregning.

Brugerne vil i mange tilfelde have en tilskyndelse til at valge tilbud, der
er placeret tet pd, hvor de bor. Det er muligt at undg disse sékaldte geo-
grafiske nerhedsmonopoler ved, at borgerne gives et transporttilskud, hvis
de velger tilbud lengere vek. Ofte vil transporttilskud dog indebzre et
velfeerdstab, idet manglende vilje til at betale for transporten til et tilbud
normalt vil afspejle, at brugerens nytte ved at valge det fjernere beliggen-

de tilbud ikke er tilstrekkeligt stor.
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Administrative hensyn

Det kan vare vaesentligt at inddrage administrative hensyn ved indferel-
sen af frit valg pa et omrdde. De okonomiske gevinster ved indferelse af
frit valg skal siledes afvejes over for de egede udgifter, der eventuelt kan
vere til at indgd kontrake og fore tilsyn med flere forskellige udbydere.

Administrative hensyn taler for, at frit valgs ordninger indrettes s enkelt
som muligt, og at der ikke stilles unedige proceduremessige krav til
kommunerne ved indferelsen af frit valg. Det kan vare en fordel, at
kommunerne levnes et vist spillerum til at afgere, hvordan de vil imple-
mentere frit valgs ordningerne.

Eventuelle administrative omkostninger kan nedbringes ved, at der udar-
bejdes vejledninger i, hvordan det frie valg skal implementeres og hindte-
res. Internetsiden Udbudsportalen.dk giver eksempelvis kommunerne nyt-
tig information om, hvordan de kan udbyde opgaver. Derudover kan de
administrative omkostninger nedbringes ved, at der udarbejdes standardi-
serede losninger, som kommunerne kan benytte, hvis de indferer frit valg,
for eksempel er der udarbejdet standardiserede aftalegrundlag til brug ved
udliciteringer kaldet Almindelige Betingelser for levering af Serviceydelser

(ABS).

2.6. Differentierede tilbud

Muligheden for at opné differentierede ydelser, tilpasset brugernes ensker
og behov, athenger i vid udstrekning af, hvorvidt det er muligt at diffe-
rentiere betalingen inden for eller mellem forskellige tilbud gennem egen-
betaling, siledes at brugerne mod betaling kan erhverve sig velfeerdsydel-
ser udover et nermere fastsat basisniveau for en hel eller delvist skattefi-
nansieret ydelse.

Der kan skelnes imellem to forskellige former for differentierede ydelser
med tilknyttet egenbetaling. Den ene er zillegsydelser, som ligger udover
en kerneydelse, det offentlige allerede tilbyder, for eksempel frugtordnin-
ger 1 dagtilbud. Sidanne ydelser vil indebare, at den offentlige sektor pa-
tager sig opgaver, som i dag kan udbydes pa markedsvilkir. Den anden er
“merkob” 1 form af keb af mere af de kerneydelser, som kommunerne

tilbyder, for eksempel ekstra timers pasning i dagtilbud. Merkeb kan
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principielt erstatte en skattefinansieret udvidelse af de offentlige service-
ydelser.

Private leveranderer, som lgser opgaver for kommunerne, har mulighed
for at tilbyde tillegsydelser og i nogle tilfzlde ogsd merkeb, hvorimod det
som oftest ikke er lovligt for kommunerne at levere ydelser ud over den
visiterede ydelse. I modsatning til private leverandgrer ma kommunale
leveranderer eksempelvis ikke tilbyde hjemmehjelpsmodtagere ekstra
hjelp til rengering og indkeb imod betaling.

Indforelse af egenbetaling i forbindelse med frit valg kan vere med til at
begrense eftersporgselspresset pa de skattefinansierede ydelser. Samtidig
ma eget egenbetaling for hgjere service dog vurderes i visse situationer at
kunne skabe et pres pa grensen for, hvilke opgaver det offentlige skal
medvirke til at finansiere og maske tillige producere.

Det star helt centralt i diskussionen om at tilbyde tillegsydelser, hvorvidt
markedet eller den offentlige sektor skal imgpdekomme en eftersporgsel
efter ydelser udover kerneydelsen. Det er siledes ikke hensigten, at det
offentlige skal konkurrere med private udbydere.

Flere forskellige forhold kan indga i afvejningen af, hvorvidt kommuner-
ne skal have mulighed for at opkrave hojere egenbetaling for en udvidet
service. For det forste kan indgd, hvorvidt muligheden medferer risiko for
konkurrenceforvridning, fordi kommunerne allerede i dag har en privile-
geret stilling pa et omrade. Den offentlige sektor ber generelt fokusere pa
kerneydelserne.

For det andet om der er “samdriftsfordele” ved, at det offentlige har mu-
lighed for at tilbyde tillegsydelser foruden ved en given basisydelse. Det
er muligt at lade private std for produktionen af de fleste offentlige ydel-
ser, og samfundsmessige hensyn kan tilgodeses gennem regulering og
tilskud, men der kan eventuelt veere omréder, hvor hensyn kan tale for
egentligt offentligt ejerskab. Med samdriftsfordele vil det vare vanskeligt
eller medfore egede omkostninger, hvis flere leveranderer skal producere
forskellige tilknyttede ydelser.

For det tredje, hvorvidt tillegsydelser medforer risiko for krydssubsidie-

ring, hvor leveranderen anvender tillegsydelsesdelen til at finansiere og
udvide basisydelsen eller omvendt. Det skal bemerkes, at markedsfor-
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vridningen ved egenbetaling for tillegsydelser under alle omstendigheder
vil vaere mindre end ved en fuldt skattefinansieret udvidelse af den offent-
lige velfaerdsservice.

For det fjerde om introduktionen af en mere markedsorienteret kommunal
produktion medvirker til at fjerne den politiske opmarksomhed fra ker-
neydelsen. Hvorvidt det sker, ma blandt andet forventes at athenge af,
hvor stor en del tillegsydelsesdelen udger i forhold til kerneydelserne.

2.7. Fritvalg og visitation

Et friere valg svaekker muligheden for at henvise borgerne til specifikke
leverandorer eller ydelser, og reducerer dermed alt andet lige kommuner-
nes muligheder for at styre kapacitet og serviceniveau.

Dette oger betydningen af andre styringsredskaber, herunder navnlig visi-
tationen, dvs. kommunens beslutning om tildeling af konkrete tilbud og
ydelser til den enkelte borger i henhold til det serviceniveau, som kom-
munalbestyrelsen har besluttet at tilbyde inden for lovgivningens rammer.

P& de omrader hvor der er mulighed for at anvende ventelister og fastsat-
te lofter over det samlede antal tilbud/pladser (for eksempel zldrebolig-
omréidet og dagpasningsomradet), er det endvidere i forbindelse med visi-
tationen, at der tages stilling til, hvilken placering den enkelte borger skal
have pa ventelisten i forhold til reglerne p& omradet.

Visitationen udger siledes kommunens mulighed for at kontrollere, at
borgeren ikke fir en service, der ligger ud over (eller under) det valgte
serviceniveau, og er dermed central for kommunens mulighed for styre
udgifter, serviceniveau og kapacitet pd et givent omrade. Samtidig sikrer
visitationen, at borgere i samme situation behandles ens, herunder at bor-
gere behandles ens i forhold til ventelister mv.

Visitationen er mindst relevant pa omrader, hvor borgerne har en generel
og lovfestet adgang til en ydelse. Derimod er visitationsmuligheden helt
nedvendig, hvis en ydelse tildeles efter behovskriterier/vurdering, hvor der
indgar et storre eller mindre element af sken. Eksempler pé sddanne ser-
viceydelser er personlig pleje efter serviceloven og behandling hos special-
lege, der netop tildeles efter en individuel behovsvurdering.
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Dobbeltvisitation

Ved frit valg over kommunegranserne vil det i de fleste tilfzlde vare hen-
sigtsmassigt med dobbeltvisitation, dvs. at borgere, der gnsker at velge et
tilbud i en anden kommune end hjemkommunen, skal visiteres i bide
hjemkommunen og udfererkommunen.

Dobbeltvisitation indebarer, at en borger ikke kan velge et tilbud, her-
under en plads pa en eventuel venteliste, i en anden kommune uden forst
at veere visiteret til den pigeldende tilbudstype i hjemkommunen i hen-
hold til hjemkommunens serviceniveau og visitationspraksis. Dermed
tilgodeses hensynet til hjemkommunens styringsmuligheder, idet borger-
ne for eksempel ikke kan velge et tilbud i en udferer kommunen med en
lempeligere visitationspraksis med henblik pa at omga visitation eller ven-
telister i hjemkommunen.

Tilsvarende betyder dobbeltvisitation ogsd, at udefra kommende borgere
skal visiteres i udforerkommunen pi lige fod med dennes egne borgere for
at modtage et tilbud i udfererkommunen, subsidiert blive skrevet op til
pa venteliste. Udefrakommende borgere kan for eksempel heller ikke
springe over eventuelle ventelister i udforerkommunen til ugunst for den-
nes egne borgere. Dermed tilgodeses altsd ogsd udfererkommunens sty-
ringshensyn samt hensynet til dennes borgere.

Visitation, herunder dobbeltvisitation, bidrager til at sikre kommunernes
styringsmuligheder under frit valg. Herudover sikrer visitationen brugerne
ligebehandling, uanset om de benytter kommunens egne tilbud eller an-
dre leverandorer.

Ud over dobbeltvisitationen kan det pd nogle omrider ogsd vare hen-
sigtsmessigt at skabe mulighed for, at kommunen efter bestemte kriterier
kan afvise udefrakommende borgere — for eksempel hvis stor tilstremning
udefra gor det vanskeligt for kommunen at varetage hensynet til egne
borgere. En sidan undtagelsesvis afvisningsmulighed eksisterer for eksem-

pel pd zldreomrédet, jf kapitel 7.
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2.8. Myndighed og leverander

Processen omkring tilvejebringelse af offentlige serviceydelser kan opdeles
i en raekke forskellige delfunktioner. De forskellige delfunktioner kan

overordnet inddeles i:

«  DPolitiske myndighedsopgaver. Fastleggelse af serviceniveau og kvali-
tetskrav, finansiering af gratisydelser mv.

o Administrative myndighedsopgaver. Godkendelse af leveranderer, ind-
gielse af leveranderkontrakeer, visitation og afgerelser om ydelser, in-
formation til brugeren om valgmulighederne, indgielse af konkrete
aftaler om levering af ydelser til den enkelte bruger, tilsyn med leve-
randerer, kontrol af leverancer, aftaleopfelgning mv.

«  Leverandpropgaver. Produktion, leverance, personaleansvar mv.

I "traditionelt” organiserede kommuner kan der ofte vare et vist sammen-
fald mellem de forskellige funktioner, herunder for eksempel i form af at
visitationen varetages af fagpersonale fra den kommunale leverandervirk-
somhed.

Ved indferelse af frit valg vil det typisk vere nedvendigt at sikre en storre
grad af organisatorisk adskillelse af henholdsvis myndighedsfunktionerne
og leveranderfunktionen, end det er tilfzldet i "traditionelt” organiserede
kommuner. Adskillelsen af myndigheds- og leveranderopgaverne kan
vere bide nedvendig og hensigtsmessig af flere arsager, herunder som
sikring af borgernes retsstilling, samt for at skabe gennemsigtighed om
ansvarsdelingen mellem de forskellige niveauer.

Adskillelsen er blandt andet vasentlig i forbindelse med visitation, hvor
det personale, der treffer afggrelse om tildeling af ydelser/tilbud, i prin-
cippet har en vis mulighed for pavirke brugernes valg af leverander og
dermed favorisere bestemte leveranderer.

For at reducere risikoen for favorisering og sikre ligebehandling af forskel-
lige leveranderer ber visitationsfunktionen ideelt set organiseres adskilt fra
den kommunale leverandervirksomhed (sivel som fra eventuelle andre
leverandgrer). Tilsvarende bor ogsa leverandergodkendelsen samt tilsynet
med leverandorerne adskilles fuldt ud fra den kommunale leverandervirk-
somhed.

49



Frit valg og kvalitet - afregningsmodeller pa de kommunale serviccomrader

Det vil endvidere som minimum typisk vere nedvendigt med en budger-
og regnskabsmassig udskillelse af den kommunale leverandervirksomhed
med henblik pé at sikre den nedvendige gennemsigtighed i forhold til
den kommunale leveranders omkostninger. Gennemsigtighed reducerer
risikoen for eventuel krydssubsidiering af den kommunale virksomhed, og
udger en forudsetning for at skabe lige konkurrencevilkdr mellem kom-
munale og private leveranderer.

Dette gelder navnlig i de modeller, hvor de kommunale omkostninger
ligger til grund for afregningen i forhold til eksterne leveranderer, og hvor
det derfor er nedvendigt precist at kunne identificere de kommunale
udfereres faktiske omkostninger. P4 disse omrider kan det vare hen-
sigtsmessigt og pa visse omrider nodvendigt at overg til omkostningsba-
serede opgorelsesmetoder. Den kommende reform med det kommunale
budget- og regnskabssystem, der blandt andet indeberer en gradvis over-
gang til omkostningsbaserede opggrelsesmetoder, ma siledes forventes at
kunne understotte udbredelsen af frit valg.

Den ogede gennemsigtighed omkring de kommunale leveranderers om-
kostninger og produktivitet skaber endvidere et bedre grundlag for sam-
menligning af kommunale og private leverandorer sivel som af kommu-
nale leverandgrer pd tvars af kommunegrenser. Dette md forventes at
medfore et effektiviseringspres, navnlig pd de mindre effektive leverande-
rer.

P4 et mere overordnet niveau kan adskillelsen af myndigheds- og leveran-
deropgaverne endvidere medvirke til at sikre en klarere ansvarsfordeling
mellem pa den ene side kommunalbestyrelsen (og den kommunale admi-
nistration), der har ansvaret for at sikre, at brugerne fir de ydelser, de er
tildelt i visitationen, og pa den anden side de leveranderer, der skal pro-
ducere og levere ydelserne.

Forskellen pd opgavefordelingen under en traditionelt organiseret pro-
duktion og under frit valg er eksemplificeret i zabel 2.1.
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Tabel 2.1. Eksempel pa fordeling af funktioner i forbindelse med frit

valg af leverandor af gratis velferdsydelse

Funktion

“Traditionel” organisering

Frit valg af leverandgr

Politiske myndighedsopgaver

Administrative myndighedsopgaver

Fastsettelse af serviceni- Kommunalbestyrelsen Kommunalbestyrelsen
veau, kvalitetskrav mv.
Finansiering Kommunalbestyrelsen Kommunalbestyrelsen

randerenhed

Visitation/afggrelse Personale fra den kommu-  Kommunal visitationsen-
nalleverandervirksomhed hed
eller kommunal visitations-
enhed

Valg af leverander Brugeren tildeles en Leve- ~ Brugeren velger mellem

forskellige leveranderer

Godkendelse af leverande-

rer, tilsyn mv.

Den kommunale admini-
stration/leverandervirksom-

Den kommunale admini-
stration/visitationsenhed

heden selv
Leverandorfunktioner
Produktion, leverance mv. ko mmunal leverand@r” Kommunal eller ekstern
leverander
1) Kan vere bide en offentlig leverander eller en privat leverander, der har kontrake

med kommunen gennem udbud eller driftsoverenskomst.

2.9. Metoder til at oge graden af valgfrihed

Hvis valgmulighederne pa de kommunale serviceomrader gnskes udvidet
udover de rammer, der er i dag, kan det grundleggende ske pa to méder.
Den ene er ved, at borgerne far et retskrav pa frit valg pa omréder, hvor de
ikke har det i dag. Et retskrav indebarer, at borgerne fir mulighed for at
velge mellem forskellige leverandorer eller indhold eller mangde af en
ydelse, modsvaret af et krav til kommunerne om, at de skal tilbyde bor-
gerne valgfrihed, nar betingelserne er opfyldt.

For kommunerne kan det vare helt afgorende, at de har mulighed for at
styre udgifterne og kapacitetstilpasningen. Et retskrav p4 frit valg er derfor
ikke ngdvendigvis ensbetydende med, at borgerne kan fi en ydelse, uden
at skulle vente et vist tidsrum.

Argumentet for at indfere et retskrav pa frit valg pa et omride kan vere,
at det synligger det frie valg, ligesom valgfriheden ikke athanger af, hvor i
landet man bor. Samtidig vil et retskrav pa frit valg sikre, at de kommu-
nerne ikke af politiske grunde opretholder kommunale leverandermono-
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poler. Imod indferelse af retskrav taler, at det indskrenker de kommunale
frihedsgrader og vanskeligger den kommunale prioritering.

En anden mulighed er derfor at fjerne identificerbare barriere for frit valg,

eller at give kommunerne ggede incitamenter til at indfere frit valg pd om-
rader, hvor valgmulighederne gnskes udbredt.
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Kapitel 3
Om private leveranderer og frit valg

3.1. Indledning

Inddragelse af private leveranderer pid de kommunale velferdsomrader
kan vare en méide at skabe flere valgmuligheder for borgerne. Borgerne
skal have noget at velge mellem og for at dette i sd hoj grad som muligt
kan blive en realitet, er der behov for konkurrence, der skaber dynamik
og udvikler forskellige profiler. Hvis leveranderkredsen er sammensat af
kommunale leveranderer og forskellige former for private leveranderer,
herunder selvejende institutioner, vil det kunne medvirke til dels at oge
borgernes valgmuligheder og dels at oge bide pris- og kvalitetskonkurren-
cen.

Dette kapitel omhandler forskellige modeller for inddragelse og styring af
private leveranderer i forbindelse med indferelse af frit valg. De forskelli-
ge modeller adskiller sig fra hinanden pi tre forskellige parametre, herun-

der:

 Antallet af leveranderer, der onskes inddraget.

«  Kommunens styring af leverandererne, herunder graden af kontrakt-
styring.

«  Afregningen til leverandererne.

I dette kapitel fokuseres pd de forste to forhold, mens sammenhaengen
mellem afregning, leveranderstyring og omkostningsstruktur behandles
nzrmere i kapitel 4. Styringsproblematikken belyses med udgangspunkt i
tre overordnede og principielt forskellige modeller, henholdsvis godken-
delsesordninger, rammeudbud og tilskudsordninger. I praksis kan der dog
tenkes et bredere spektrum af modeller baseret pa forskellige kombinati-
oner af delelementer fra de overordnede modeller.
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Indledningsvis behandles betegnelsen private leveranderer samt formalet
med at inddrage denne leverandertype (afsnit 3.1). Dernast gennemgas
tre forskellige modeller for inddragelse og styring af private leveranderer
ved frit valg. Hver model beskrives i hovedtrek med eksempler (afsnit
3.2-3.4). Endelig sammenfattes kapitlet i afsnit 3.5.

Hvad er private leverandorer?

Inddragelse af private leveranderer rejser sporgsmélet om hvilke leveran-
derer, der skal henregnes som private leveranderer, og hvilke der ikke
skal. Der er to leverandertyper, private virksomheder og selvejende insti-
tutioner, der begge kan indgd under betegnelsen private leveranderer,
ligesom de i visse situationer med fordel kan holdes adskilt som to forskel-
lige leverandertyper.

Private virksombeder organiseret som aktieselskab, anpartsselskab eller
interessentselskab er en type privat leverander. Private leveranderer af
denne type er pa velferdsmarkederne for at optjene profit.

Selvejende institutioner organiseret som fonde er en anden type privat leve-
rander'. De offentligretlige regler gzlder siledes normalt ikke i forhold til
selvejende institutioner. Selvejende institutioner er per definition non-
profit organisationer og agerer som oftest pd markedet for at fremme et
serligt verdigrundlag.

For s3 vidt angdr kommunernes anvendelse af selvejende institutioner ma
der dog sondres mellem pd den ene side selvejende institutioner, hvormed
der er indgiet driftsoverenskomst eller som pd anden méde er undergivet
offentligt tilsyn og regulering fra det offentlig, og pd den anden side selv-
ejende institutioner, der ikke er omfattet af et sddan tilsyn mv. Den sidst-
nzvnte gruppe er i modsetning til den ferstnevnte gruppe omfattet af
fondslovgivningen.

For sd vidt angdr selvejende institutioner uden driftsoverenskomst er disse
som udgangspunkt at sammenligne med private virksomheder. Instituti-
oner med driftsoverenskomst kan omvendt i vidt omfang betragtes som
en del af den offentlige forvaltning blandt andet som folge af det tette
tilsyn og reguleringen gennem driftsoverenskomsten. Alle selvejende insti-

' Selvejende institutioner ikke er et juridisk begreb, og siledes kan dzkke over forskellige

typer enheder.
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tutioner er omfattet af de offentligretlige regler, herunder reglerne i for-
valtningsloven og offentlighedsloven, uathengigt af om de er inddraget
gennem driftsoverenskomst eller e;j.

Det kan siledes vare nedvendigt at adskille disse to typer af selvejende
institutioner. I dette kapitel tages der dog udgangspunkt i, at selvejende
institutioner er én type privat leverander.

I det folgende vil betegnelsen private leveranderer g pé begge leverander-
typer (bade privat virksomhed og selvejende institution), mens betegnel-
sen private virksomheder og selvejende institutioner vil blive brugt, nér de

to leverandertyper holdes adskilt.

Formalet med at inddrage private leveranderer

Formalet med at inddrage private leveranderer kan vare at give brugerne
ogede valgmuligheder. Valgfriheden kan bestir i at give brugerne flere
leveranderer at valge imellem og/eller i at give brugerne forskellige ydel-
sesprofiler at velge mellem. Endvidere er det formélet at oge konkurren-
cen, s kvaliteten oges.

Private leverandorer vil kunne tilbyde et supplerende alternativ til de
kommunale leveranderer. Via kampen om brugernes gunst er det for-
ventningen, at private leveranderer vil udvikle nye profiler og ydelser,
som kan gge borgernes valgmuligheder, men ogsi ege konkurrencen pa
pris og kvalitet.

Ved inddragelsen af private leveranderer er det dog nedvendigt at overve-
je to aspekter, der begge er forudsztninger for opnéelsen af de ovenstien-
de potentielle fordele ved at inddrage private leveranderer.

For det forste skal det veere muligt for de private virksomheder at sikre en
markedsmeassig aflenning af alle produktionsfaktorer, herunder en nor-
mal forrentning af den indskudte kapital. Dette er en forudsetning for at
gore det rentabelt for private virksomheder at deltage pd markedet og
dermed bidrage til den enskede innovation og serviceorientering. Opnael-
sen af de positive effekter ved at inddrage private virksomheder forudsat-
ter sdledes, at der ikke i lovgivningen er noget til hinder for at optjene
profit pd velferdsomriderne. Uden en profitmulighed kan det siledes
ikke forventes, at private virksomheder vil indtrede pa velfeerdsmarkeder-
ne.
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For det ander skal de private leveranderer have vasentlige fribedsgrader,
hvilket for evrigt ogsd gelder for de kommunale leverandorer. Hvis det
fulde potentiale ved en mangfoldig leveranderkreds skal udloses, ber der
tages hensyn til leveranderernes frihedsgrader. Leverandererne ber have
frihedsgrader, der gor det muligt for dem at vare innovative og gore tin-
gene anderledes, end de altid har veret gjort. Der ber derfor sd vidt mu-
ligt veere metodefrihed og fokus pa resultaterne — ikke pd processen.

Hensynet til leveranderernes frihedsgrader skal dog afvejes med kommu-
nens ansvar for, at brugerne modtager ydelser af den rette kvalitet, og at
borgerne bliver behandlet lige. Forseg med nye metoder mv. mé dog ikke
fore til, at leveranderer ikke leverer de aftalte ydelser. Fritvalgsordninger,
kontrakter mv. ber siledes afveje disse hensyn, sd de begge s& vidt muligt
tilgodeses’.

Inddragelse af private leveranderer og leveranderstyring

Ved indferelse af frit valg skal leveranderkredsen som oftest udvides med
en eller flere private leveranderer, og kommunens styring af det pagel-
dende velferdsomrade skal indrettes derefter. Fritvalgsordninger, hvor
borgere skal kunne valge mellem forskellige leveranderer og gerne
forskellige leverandertyper, kan udformes pd forskellige mader. I de
folgende tre afsnit skitseres tre fritvalgsordninger, hvormed private
leverandgrer kan inddrages:

«  Godkendelsesordning
Rammeudbud
« Tilskudsordning

Ordningerne kan mere generelt anskues som forskellige modeller for,
hvordan der kan gives et friere valg til borgerne. Modellerne kan i flere
tilfelde kombineres inden for den enkelte kommune for eksempel ved at
bruge en godkendelsesordning i et distrikt og et rammeudbud i et andet,
ligesom elementer fra de forskellige modeller kan kombineres indbyrdes.
De tre modeller giver siledes ikke et udtommende billede af de méder,
hvorpd der kan skabes et friere valg og abnes for inddragelse af private
leveranderer.

* Se i gvrigt Leveranderudvalgets rapport kap. 4 om partnerskaber og udbud.
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Felles for modellerne er, at de skaber en generel ramme for styringen af
leverandererne, herunder bide kommunale og private, og dermed satter
fokus pa forholdet mellem pa den ene side kommunen som myndighed
og pd den anden side leverandererne. For mange kommuner vil indforel-
sen af sidanne leveranderstyringsmodeller betyde en mere gennemskuelig
leveranderstyring end hidtil.

I det folgende beskrives modellerne i hovedtrak. Den narmere indretning
og brugen af den ene eller anden metode athanger af det enkelte
sektoromride.

3.2. Godkendelsesordning’

I en godkendelsesordning skabes det frie valg for borgerne ved, at kom-
munalbestyrelsen godkender en razkke leveranderer (private som offentli-
ge), som de visiterede borgere herefter kan valge imellem. En godkendel-
sesordning kan have felgende hovedkarakteristika:

+  Brugerne er visiteret af kommunen til en helt eller delvist finansieret
velfeerdsydelse.

« Brugerne beslutter selv, hvilken af de godkendte leveranderer ved-
kommende onsker at anvende. Den kommunale leverander skal god-
kendes som alle andre leveranderer.

¢ Den kommunale myndighed udformer godkendelsesordningen og
offentliggar godkendelseskriterier og ovrige betingelser for at modtage
offentlige penge efter en narmere fastsat afregningsmodel. P4 den
baggrund godkender kommunalbestyrelsen enten et begrenset eller et
ubegranset antal leveranderer”,

«  Kommunalbestyrelsen fastlegger samherende mél for serviceniveau
og afregningsniveauer pd de arlige budgetter. Kommunen bearer risi-

? Afsnittet bygger pa KL, Amtsridsforeningen, Indenrigs- og Sundhedsministeriet, @ko-
nomi- og Erhvervsministeriet, Undervisningsministeriet, Socialministeriet og Finansmi-
nisteriet, 2003, Fra fi til mange leverandorer. Oget konkurrence mellem leverandorer af
offentlig service, kapitel 5, som har en mere uddybet behandling af emnet.

Godkendelsesordninger skal sd vidt muligt sikre den fornedne standard uden, at ud-
giftstunge godkendelsesmyndigheder og procedurer opbygges. Dette for at give leveran-
dererne si vide rammer som muligt og dermed optimere brugernes valgfrihed.
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koen for og hester gevinsten ved mangdemessige afvigelser fra bud-
gettet.

« DPa de givne vilkér beslutter leveranderen selv sit udbud af ydelser in-
den for godkendelsen, konkurrerer om markedsandele pd kvalitet og
service og indretter sin virksomhed efter den forventede omsatning.

+ Leveranderen berer risikoen for svingende eller manglende omset-
ning som folge af fejlvurdering af egen konkurrenceevne.

En godkendelsesordning omfatter i udgangspunktet bide private og of-
fentlige leverandorer og er siledes en generel mide for en kommune at
styre sine leveranderer pa. De offentlige og private leverandorer bor sile-
des sd vidt muligt konkurrere pd lige vilkdr. Det vil formentlig ofte vare
nzrliggende at tage udgangspunkt i den eksisterende arbejdstilretteleggel-
se (typisk i den kommunale leverandervirksomhed) i forbindelse med
fastleggelsen af godkendelseskriterier. Det bor sikres, at godkendelses kri-
terierne ikke favoriserer kommunale frem for private leveranderer i for-

hold til leverandergodkendelsen.

Indferelsen af en godkendelsesordning stiller en rekke krav til den kom-
munale forvaltning og til styringen af leverandererne. For det forste gelder
det, at ansvaret for visitation af borgerne til den pigzldende ydelse ma
udskilles fra den kommunale leverandervirksomhed. Denne adskillelse
skal dels medvirke til at sikre borgernes retssikkerhed, dels skabe sikker-
hed for at afggrelserne treffes i overensstemmelse med det politiske fast-
satte serviceniveau og de skonomiske prioriteringer i kommunen, siledes

at udgiftsstyringen fastholdes, jf kapitel 2.

For det andet skal pengene eller retten til ydelserne folge den visiterede
bruger, som velger at blive serviceret af en privat leverander, som kom-
munen har godkendt og derved forpligtet sig til at betale efter en nermere
aftalt model. Hvor det ikke er konkurrenceforvridende eller i strid med
lovgivning i @vrigt, kan kommunalbestyrelsen velge at fortsette hidtidige
bevillingsformer i forhold til egne institutioner. Hensyn til dbenhed, lige-
stilling og effektivisering kan dog tilsige at anvende en felles afregnings-
model for konkurrerende offentlige og private leveranderer.

Samlet gelder det siledes, at indferelsen af godkendelsesordningen stiller

krav til kommunens leveranderstyring og organisering af den kommunale
forvaltning.
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Godkendelsesordningen indebarer, at muligheden for at blive leverandor
af den pigezldende velferdsservice stir dben for alle, der opfylder de god-
kendelseskriterier og accepterer de betingelser, som kommunen har fast-
lagt og bekendtgjort med invitation til interesserede om at melde sig. I
princippet kan godkendelse ske lobende og gelde indtil videre, forudsat
leveranderen lever op til godkendelseskriterier. Dermed tilgodeses hensy-
net til at skabe et marked med storst mulig konkurrence og mindst mulig
regulering.

Det politiske ansvar for kvaliteten og skonomien i de ydelser, der stilles
til rddighed for borgerne, varetages primert gennem fastleggelse af god-
kendelseskriterier, priser med mere og sekundert gennem det lgbende
tilsyn med, at leveranderen fortsat opfylder betingelserne for at modtage
offentlig betaling for de leverede ydelser. Kriterierne omfatter typisk krav
af faglig art tl personalets uddannelse, kvalitetssikringssystemer mv.,
hvortil kommer mere administrative krav om registreringer som grundlag
for afregning og tilsyn. Alle leveranderer, der kan dokumentere, at de
opfylder kriterierne, og som vil acceptere de okonomiske vilkir, kan
profilere sig pd markedet, hvor konkurrencepresset vil bidrage tl at
fremme den enskede kvalitetsudvikling.

Hovedreglen i servicelovens frie valg af leverander af personlig pleje og
praktisk bistand udger en variant af godkendelsesordningen, jf boks 3. 1.

Boks 3.1. Godkendelsesmodellen i zldrepakken

Frit valg af praktisk og personlig hjelp reguleres af §§71 og 75 c-¢ i serviceloven, ud-
mentet i bekendtgprelse nr. 837 af 9. oktober om ”Kvalitetsstandarder og frit valg af
leverandor af personlig og praktisk hjelp mv.”, som fastslar, at kommunalbestyrelsen er
forpligtet til at skabe adgang for kvalificerede leveranderer enten ved at godkende og
indgd kontrakt med alle kvalificerede leverandorer eller ved at sende leveranderopgaven
i udbud og udvealge de 2-5 leveranderer, der har afgivet de gkonomisk mest fordelagti-
ge tilbud. Uanset om kommunen valger godkendelsesmodellen eller udbudsmodellen,
skal leverandererne velges pd baggrund af de kvalitetskrav til serviceniveau, udferelse af
hjelpen mv., der er fastsat af kommunalbestyrelsen.

Godkendelsesordningen indeberer, at kommunen skal godkende alle private leveran-
dorer, der opfylder de fastsatte kvalitetskrav og er villige til at levere ydelserne til de
kalkulerede gennemsnitsomkostninger ved kommunens egenproduktion. Endvidere
skal kommunalbestyrelsen mindst en gang om 4ret fastsztte priserne, siledes at der
sikres sammenheng mellem takster og kommunens beslutninger om kvaliteten i ydel-
serne.
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Som en variant af godkendelsesordningen kan kommunen — hvor lovgiv-
ningen ikke angiver andet — beslutte at begrense antallet af leveranderer
der lukkes ind pa markedet. Herved opdeles konkurrencen mellem leve-
randererne i to lag: forst om godkendelsen, dernest om markedsandele.
En sidan begrenset godkendelsesmodel fordrer, at kommunen i forbin-
delse med bekendtggrelsen af godkendelseskriterier, ydelseskrav og priser
tillige gor opmarksom p4, at der indenfor en given frist vil blive udvalgt
et begrenset antal leveranderer. Af hensyn til at skabe lige konkurrence-
vilkar for alle interesserede leveranderer er det vasentligt, at det klart
fremgar, ud fra hvilke kriterier de vindende leverandererne velges. Pa
baggrund af de indkomne tilbud godkender kommunen herefter det on-
skede antal leverandorer.

En begrenset godkendelsesordning kan blandt andet vere begrundet i et
onske om at skabe en professionel leveranderkreds og sikre tilstrakkelig
volumen til de godkendte leveranderer. Omvendt begrenser et loft over
antallet af leverandorer alt andet lige interesserede leveranderers adgang
og reducere dermed potentielt sivel konkurrencen mellem leverandererne
som borgernes valgmuligheder.

Boks 3.2. Forslag til en begrenset godkendelsesordning for leveranderer
af danskundervisning

Mailet med en ny danskundervisningslov er at skabe en mere effektiv leveranderkreds
p4 markedet for danskundervisning, som bedre kan imgdekomme behovet for at kom-
binere tilegnelsen af dansk sprog og kultur med kravet om, at udlendingene skal i
arbejde lige fra starten og blive selvforsergende hurtigst muligt.

En arbejdsgruppe under Integrationsministeriet har foresldet, at der etableres en lands-
dzkkende liste over godkendte leveranderer af danskundervisning samt en ny finansie-
ringsmodel, som afregner efter undervisningens resultater med takster fastlagt i de
arlige finanslove.

Der legges op til en begrenset godkendelsesordning, hvor nye leveranderer skal have
noget nyt at byde pd i samspillet mellem danskundervisning og udleendingens arbejds-
eller uddannelsesplads. Milsztningen med den begrznsede godkendelse er at sikre en
optimal leverandgrkreds og at animere private leveranderer til udvikling og investering
i nye metoder og teknikker, for eksempel branchespecifik undervisningsmateriale og
fjernundervisning,.

Godkendelsesordninger kan altsd bruges til at etablere og styre en bred-
spektret leveranderkreds pd et velferdsomrdde med frit valg, herunder
private leveranderer. Godkendelsesordninger er som hovedregel at for-
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trekke pd omrader, hvor der er basis for vis mangfoldighed i leverander-
kredsen, si brugerne har noget at valge i mellem. Her vil en godkendel-
sesordning kunne give en tilstrekkelig regulering af markedet og under-
stotte en fri og fair konkurrence mellem kvalificerede, godkendte leveran-
derer.

3.3. Rammeudbud’

En anden mulig model for inddragelse af private leveranderer med hen-
blik pé at skabe et frit valg mellem to eller flere leveranderer, er ved et
rammeudbud. I et rammeudbud gennemforer kommunen et udbud, hvor
den udvzlger et nzrmere fastsat antal vindere, som brugerne herefter frit
kan velge imellem. Dette skal ses i forhold til traditionelle udbud af
kommunale driftsopgaver, hvor der typisk udvzlges én vinder.

Et rammeudbud kan have folgende hovedkarakteristika:

«  Kommunen gennemforer et udbud, hvor der ved annonceringen til-
kendegives, at der vil blive udpeget mere end en “vinder” og angives,
hvor mange der kan blive tale om — enten gennem et fast tal, et inter-
val eller en gvre grense, hvor der ikke loves mere end markedet kan
bare.

«  Kommunen udpeger pa baggrund af et udbud en profileret leveran-
derkreds bade pd baggrund af forskellige pristilbud, men ogsd andre
parametre sisom geografisk spredning, anslet kompetence m.m., som
sikrer, at brugerne kan velge mellem forskellige profiler, kompetente
leveranderer m.m.

+ De vindende leveranderer konkurrerer om brugernes gunst og sikrer
sig dertil svarende markedsandele.

«  Kommunen og leverandgrerne er gensidig forpligtigede i henhold til
en indgdet kontrake, hvori en afregningsmodel ogsé indgar.

> Afsnittet bygger pi KL, Amtsridsforeningen, Indenrigs- og Sundhedsministeriet, @ko-
nomi- og Erhvervsministeriet, Undervisningsministeriet, Socialministeriet og Finansmi-
nisteriet, 2003, Fra fi til mange leverandprer. Dget konkurrence mellem leverandorer af
offentlig service, kapitel 4.
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Priskonkurrence

Rammeudbud minder om den i afsnit 3.2 beskrevne begrensede godken-
delsesordning. En vasentlig forskel er imidlertid, at rammeudbuddet in-
debzrer et storre eller mindre element af priskonkurrence, idet prisen kan
gores til en konkurrenceparameter i leveranderudvelgelsen. I en godken-
delsesordning er der ikke priskonkurrence, men kun kvalitetskonkurrence
i og med, at afregningstaksten er givet pa forhdnd.

Pris skal her forstds i bred forstand som omfattende hele afregningsmodel-
len. Hvor lovgivningen ikke angiver andet, kan kommunen valge at
skreeddersy afregningsmodellen til den enkelte leverander. Det kan for
eksempel vere hensigtsmassigt pd omrider, hvor smi eller nye leverande-
rer kan tilbyde en begrenset mangde til en lav pris per enhed mod dak-
ning af de faste omkostninger gennem et grundbelgb, mens store og vel-
etablerede leveranderer kan tilbyde en fast pris uathengig af mangde,
men med indkalkulering af stordriftsfordele. Kommunen vil siledes kun-
ne holde deren dben for de smi og heste gevinsten ved de store leveran-
derer.

Ren priskonkurrence vil kun i begrenset omfang vere relevant pa vel-
ferdsomriderne, hvor specifikation af kvalitetskrav mm. sjeldent vil vare
tilstreekkelig som vurderingsgrundlag. Andre parametre sdsom geografisk
placering og evnen til en vis profilering, som ofte vil vare gnskelig til un-
derstotning af det frie valg, kan séledes afvejes med prisen. Udvalgelses-
kriterierne skal afspejles i udbudsmaterialet i en form, som muligger af-
vejning med prisen (i ovennavnte forstand) og udvelgelse af de bedste og

billigste blandt ret forskellige tilbud.

Kommune-leverander forholdet

Et andet karakteristika ved rammeudbud i forhold til godkendelsesord-
ningen ligger i reguleringen af forholdet mellem kommunen og den valg-
te leveranderkreds. Ved et rammeudbud er dette forhold reguleret i en
kontrakt, som gensidigt forpligter parterne i kontraktperioden. I godken-
delsesordninger er parterne typisk mere lost tilknyttet hinanden for ek-
sempel i en rammeaftale med udgangspunkt i kommunens generelle kri-
terier og krav’. Efter et rammeudbud har en leverander siledes pligt til at

° Graznsen mellem godkendelsesordninger og rammeudbud er flydende, og der kan
sdledes godt indgds kontrakter med leveranderer i en godkendelsesordning ogsa. Dette er
for eksempel tilfeeldet pd hjemmehjelpsomridet. Endvidere tilsiger sivel praktiske som
retssikkerhedsmessige hensyn, at leveranderer under godkendelsesordninger i praksis
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levere i henhold til sit tilbud, mens en godkendt leverander kun har ret,
men ikke (altid) pligt til at levere i takt med at kommunens pris- og kvali-
tetskrav ndres.

Rammeudbud ligger siledes tettere pd traditionel udlicitering end pa
godkendelsesordninger, idet der ved rammeudbud indgés en egentlig gen-
sidigt forpligtende kontrake, ligesom der er et element af priskonkurrence.

For brugerne vil det neppe gore den store forskel, hvorvidt private leve-
randerer inddrages gennem en godkendelsesordning eller et ramme ud-
bud — ndr der ses bort fra at antallet af leveranderer kan begrenses i ram-

meudbud.

For leverandprerne giver rammeudbuddet alt andet lige storst sikkerhed pa
kort sigt, men usikkerhed omkring kontraktfornyelserne. Godkendelses-
ordningen indeberer som udgangspunkt en varig godkendelse mod krav
om lgbende effektivisering i takt med udviklingen i kommunens pris- og
kvalitetskrav. Endvidere vil leverandgrerne ofte igennem et udbud f3 virk-
somhedsoverdraget en del af den kommunale virksomhed, hvorfor kom-
petencer overfores til den private sektor, der dermed hjalpes i gang.

Hvilken lgsning, der er mest hensigtsmassig for kommunen i styrings-
massig sammenhang, beror i hej grad pd det konkrete omrides omkost-
ningsstruktur og markedsforhold. Tilsvarende er det ikke givet pd for-
hind, hvilken model, der hurtigst og sikrest vil tiltrekke den mest kom-
petente leveranderkreds, herunder private leveranderer. Det ma bero pa
en konkret afvejning af fordele og ulemper ved henholdsvis rammeudbud
og godkendelsesordninger pa det enkelte omréde.

Et eksempel pd anvendelse af en rammeudbudsmodel findes i Grasted-
Gilleleje Kommune.

ikke uden videre — for eksempel uden varsel til kommunen — kan undlade at betjene
brugere, der modtager ydelser fra leverandgren.
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Boks 3.3. Rammeudbud i Grasted-Gilleleje Kommune

Greasted-Gilleleje Kommune havde allerede for 2ldrepakkens vedtagelse implemente-
ret lovens udbudsmodel pa zldreomridet. Alle udferende opgaver pé @ldreomradet
har siden 1. april 2000 veret varetaget af private leveranderer. Opgaverne blev over-
draget efter en udbudsforretning som i store trk lignede den skitserede i dette afsnit.
Leverandgrerne har derfor forskellige kontrakter (priser) med kommunen, men leverer
alle ydelser til hjemmehjzlpsmodtagerne i kommunen.

Et rammeudbud udger altsd forst og fremmest en méide at inddrage et
begrenset antal private leveranderer pi med henblik pa at skabe en storre
eller mindre grad af priskonkurrence i forbindelse med frit valg. Ud-
budsmodellen kan dog ogsd anvendes til at virksomhedsoverdrage en del
af den kommunale virksomhed, for eksempel et plejecenter, med henblik
pa at give eksterne leveranderer en base og dermed stimulere leverander-
dannelsen pa omrader med fi eksterne private leveranderer.

3.4. Tilskudsordning

En tredje model for inddragelse af private leveranderer er tilskudsordnin-
ger. Ideen med en tilskudsordning er, at indfere et leverandersystem, der
fungerer parallelt med (eller i stedet for) det kommunale system og der-
igennem oger borgernes valgmuligheder.

Grundideen i ordningen er, at borgerne, nir de er blevet visiteret til en
ydelse, kan valge mellem to forskellige losningsmuligheder. For det forste
en kommunal lgsning, hvor der kan gives mere eller mindre frit valg mel-
lem de forskellige kommunale/kommunalt godkendte leveranderer. For
det andet en privat losning, hvor der frit kan velges mellem forskellige
private ordninger’.

En tilskudsordning kan have felgende karakteristika:
«  Kommunen visiterer brugeren til en given ydelse.

+  Brugeren valger enten det kommunale system eller det parallelle pri-
vate system. Hvis brugeren valger det private system modtager bruge-

" Det kan bide vare private leveranderer (virksomheder/selvejende institutioner) eller
selvforvaltningsordninger (som pa dagtilbudsomradet).
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ren et nzrmere fastsat tilskud fra offentlige, som den private leveran-
dor kan betales med.

+  Der etableres om nedvendigt en godkendelsesordning, der kan sikre,
at de private leveranderer lever op til en rekke nzrmere specificerede
krav. Kun ved at vere godkendt kan den private leverander i givet
fald modtage brugerne med offentligt tilskud. Hvorvidt godkendelse
er nodvendig athanger af det konkrete omréde.

« Borgeren kan i storre eller mindre omfang forpligtes til at bruge til-
skuddet pd den (type) ydelse , vedkommende er visiteret til.

+  De private leveranderer kan gives storre eller mindre frihed til at fast-
sette sine priser og dermed brugerbetalingsandel.

Tilskudsordninger kan udformes pa mange forskellige mader alt athaengig
af sektoromride. Et eksempel p& en form for tilskudsordning er grund-

skoleomradet, jf boks 3.4.

Boks 3.4. Grundskolen og tilskudsordning

Pa grundskoleomrddet kan brugerne frit velge mellem folkeskolen og de frie
grundskoler. Hvis de valger de frie grundskoler betaler det offentlige et tilskud, som
borgerne s& selv skal supplere alt efter, hvad den enkelte friskole opkraver af pris.
Tilskuddet varierer i forhold til skolesterrelsen, aldersfordelingen pa eleverne samt
lerernes anciennitet. Der er ydermere flere slags tilskud (undervisningstilskud,
bygningstilskud mv.).

For at vere tilskudsberettiget skal skolen have en vis minimumssterrelse og vere en
selvejende institution med en bestyrelse ansvarlig overfor Undervisningsministeriet.
Skolen m4 séledes ikke vere ejet af en privat virksomhed eller person. Skolens midler
m3 endvidere kun blive brugt til at opfylde skolens formal.

Udover disse krav til organisationsformen og storrelsen er det kravet, at undervisnin-
gen i de frie grundskoler mindst skal leve op til niveauet i folkeskolen. Det er i den
forbindelse muligt for de frie grundskoler at gore brug af folkeskolens afgangsprove,
hvilket giver en form for indirekte kvalitetskontrol. Det er dog op til forzldrene pa det
enkelte frie grundskole at valge én eller flere tilsynsforere, som skal kontrollere, at
niveauet i dansk, regning/matematik samt engelsk lever op til folkeskolens niveau.
Hvis niveauet ikke er tilsvarende skal tilsynsforeren melde dette til kommunalbestyrel-
sen, som skal pése, at born i den undervisningspligtige alder i kommunen fir en un-
dervisning, der svarer til folkeskolens.

Samlet udvider de frie grundskolers eksistens brugernes valgmuligheder. Det kommu-
nale og private grundskolesystem fungerer siledes ved siden af hinanden.

65



Frit valg og kvalitet - afregningsmodeller pa de kommunale serviccomrader

Indretningen af en tilskudsordning ma tilpasses eventuelle serlige hensyn
og forhold pa de enkelte sektoromrader, og der kan siledes vere betydeli-
ge forskelle mellem tilskudsordninger pé forskellige omrader.

Godkendelse af private leveranderer

Ved udformningen af en tilskudsordning skal det besluttes, om der skal
vare en godkendelse af de private leveranderer, og hvordan godkendelsen
af den enkelte leverander i det private leverandersystem i givet fald skal
indrettes.

For det forste ber det overvejes, om der overhovedet er behov for en god-
kendelsesordning og i givent tilfzlde, hvor stram den ber vere. P omra-
det for frie grundskoler baseres godkendelsen pé selvkontrol, og godken-
delsesordningen er som resultat forholdsvis simpel, jf boks 3.4. Dette gor
tilskudsordningen billig at administrere og eger frihedsgraderne for de
enkelte skoler, hvilket igen oger mangfoldigheden og dermed brugernes
valgmuligheder. P4 andre omrider kan forhold tale for en mere omfat-
tende godkendelsesprocedure, for eksempel hvor der er tale om ressource-
svage brugere. Her kan en godkendelsesordning medvirke til at beskytte
og understotte brugerne i deres valg.

Godkendelsesprocedurer i forbindelse med tilskudsordninger ber siledes
indrettes ud fra en afvejning af pd den ene side hensynet til at sikre bru-
gernes velferd og den fornedne standard, og pa den anden side hensynet
til at give leverandgrer og borgere mulighed for fleksibilitet i udviklingen
af servicen samt hensynet til at undgd unedigt komplicerede og bureau-
kratiske godkendelsesprocedurer mv.

For det andet ma det overvejes, om der skal etableres en central eller de-
central godkendelsesordning. Et mindre antal af leveranderer i det private
system kombineret med, at brugerne kommer fra flere forskellige kom-
muner kunne pege i retning af en national godkendelsesordning, hvor en
statslig myndighed varetager godkendelsen af de enkelte leveranderer.
Omvendt ville et lokalt enske om forskellige standarder pege i retning af
en kommunal godkendelsesordning, hvor eksempelvis leveranderens bo-
palskommune fastsatte godkendelseskriterier og godkendte leveranderer-
ne.
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Samspillet mellem det private og kommunale system

Ved udformningen af en tilskudsmodel er det nedvendigt at tage hojde
for, hvordan et sidant parallelt leverandersystem vil spille sammen med
det eksisterende kommunale system. Situationen vil vere forskellig fra
sektoromride til sektoromrade. P4 omrader, hvor mange selvejende insti-
tutioner har indgdet driftskontrakt med kommunen og séledes spiller en
central rolle i kommunens mere eller mindre lovpligtige forsynings-
forpligtigelse, kan indferelsen af tilskudsordninger, hvor selvejende insti-
tutioner henregnes under det private leverandersystem fore til, at kom-
munens forsyningssituation forvearres. Det gelder for eksempel, hvis de
selvejende institutioner fir mulighed for at heve egenbetalingsandelen, og
dermed presse en andel af brugerne over i det (billigere) kommunale sy-
stem.

Mulige instrumenter til lgsning af sidanne problemer kunne vere over-
gangsordninger, restriktioner pa egenbetalingsandelen og afgreensning af
leveranderer i det private system til kun at omfatte private virksomheder
(eventuelt i en overgangsperiode). Losningen vil i hej grad bero pa de
nzrmere forhold pa de enkelte sektoromrader.

Tilskudsordninger abner siledes op for at etablere et privat leverandersy-
stem parallelt med det kommunale. Tilskudsordninger adskiller sig iser
fra godkendelsesordninger, som beskrevet i afsnit 3.2, ved at tilskudsord-
ningens bestemmelser alene omfatter det private leverandersystem. Det
kommunale system kan séledes organiseres, som det altid har veret med
storre eller mindre grader af valgfrihed og med sterre eller mindre inddra-
gelse af private leveranderer som driftsherrer af udliciterede institutioner
mv.

Tilskudsordningen kan for eksempel vere hensigtsmassig, hvor der er
relativt f& brugere inden for hver kommune, der gnsker en helt anden
service eller ydelse end gennemsnitsbrugeren. En eller flere private leve-
randerer kan opfange disse onsker og tilbyde deres service samlet til bru-
gerne i en lang rekke kommuner og dermed samle nok brugere til, at det
kan betale sig at tilbyde servicen. Dermed opfyldes en rekke brugernes
preferencer, som ellers ikke ville blive opfyldt. Dette sker tilmed uden, at
den offentlige sektor fir merudgifter herved.

Endvidere kan tilskudsordninger anvendes i et mere udviklingsorienteret
perspektiv, for eksempel hvis kommuner ensker at athznde leverandgran-
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svaret pd et omrade og samtidig skabe maksimal fleksibilitet i forhold til
brugerens muligheder for at velge indhold og leverander i overens-
stemmelse med egne preferencer.

3.5. Sammenfatning

I dette kapitel er der gennemgaet tre overordnede modeller for inddragel-
se af private leveranderer i forbindelse med frit valg. Modellerne beskriver
dog ikke udtemmende mulighederne for at inddrage private leveranderer,
ligesom der ikke tages stilling til hvilken model, der er mest fordelagtige
pa et givent omrade. Dette md bero pd omradespecifikke overvejelser om-
kring omkostningsstruktur, markedsforhold, serlige hensyn mv.

Felles for modellerne er imidlertid, at de opstiller en generel ramme for
leveranderstyring og dermed medvirker til at skabe og sikre en mere effek-
tiv og gennemskuelig leveranderstyring, end det er tilfzldet i mange tradi-
tionelt organiserede kommuner i dag. For mange kommuner vil overgan-
gen til godkendelsesordninger og rammeudbud siledes reprasentere en
relativ omfattende nyordning af den mdide, man styre sine leveranderer

pa.

En vasentlig del af de potentielle effektivitetsgevinster ved indferelse af
frit valg ma netop forventes at ligge i kommunernes ogede fokus pé leve-
randerstyring, herunder oget fokus pa generelle leveranderegenskaber
savel som gget fokus pd ydelseskvalitet og pris.

Hvor godkendelsesordninger iser kan bruges til at etablere og styre en
bredspektret leveranderkreds pd omrider, hvor man ensker at give bru-
gerne maksimalt frit leverandervalg, retter et rammeudbud sig i stedet
mod de situationer, hvor det er hensigtsmassigt og muligt at begrense
leveranderkredsen med henblik pa at skabe et element af priskonkurrence
i forbindelse med det fri valg.

Rammeudbuddet kan for eksempel vere hensigtsmeassig i tyndt befolkede
egne, hvor for mange konkurrerende leveranderer vil begrense mulighe-
derne for at heste stordriftsfordele, ligesom indgdelsen af en kontrake,
hvor en leverander har forpligtigelse til at levere, kan styrke forsynings-
sikkerheden. En godkendelsesordning kan derimod vare hensigtsmessig i

68



Kapitel 3 - Om private leveranderer og frit valg

byomrader med mange brugere og dermed volumen til en mangfoldighed
af leveranderer.

I praksis er der en glidende overgang mellem godkendelsesordninger,
herunder begrensede godkendelsesordninger, og rammeudbud (om end
kontraktstyringen udger en vasentlig forskel). Ved begge fremgangsma-
der kan kommunen séledes give borgerne frit valg og noget at valge i
mellem. Forstnaevnte vil som hovedregel vare baseret pd felles takster og
dermed legge op til konkurrence pé profil og kvalitet frem, mens sidst-
nzvnte legger vegt pd et element af priskonkurrence.

Endelig kan private leveranderer og lgsninger inddrages gennem tilskuds-
ordning ved at give borgerne mulighed for at tage et offentigt tilskud
med tl et privat tilbud. Forskellen mellem de forskellige metoder er
sammenfattet i boks 3.5.
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Boks 3.5. Forskel mellem de tre fritvalgsordninger

Godkendelsesordning ~ Rammeudbud Tilskudsordning
Antal e Ordningen galder * Ordningen gelder * Ordningen gelder
leve- som udgangspunkt som udgangspunkt kun private lgpsninger,
rande- samtlige leverandgrer samtlige leverandgrer ~ mens det kommunale
rer i kommunen (offent- i kommunen (offent-  system kan organise-
lige som private). lige som private). res som den enkelte
kommune onsker.
Styring « Kommunen godken- ¢ Kommunen indgir ~ * Der foretages den ene
der leverandgrerne, kontrakt med et antal  eller anden form for
men der indgds ikke leverandgrer efter et godkendelse af de pri-
nedvendigvis kon- rammeudbud. vate leveranderer
trakt. (muligvis ingen), men
der indgds ikke kon-
trake.
For- * Efter godkendelse har ¢ Leverandgrerne har ¢ Efter godkendelse
pligtel- leverandorerne ret til pligt til at levere i (hvis en sidan er kre-
ser at levere, men ikke henhold til kontrak- vet) har leverandgrer-
pligt.” ten. ne ret til at levere,
men ikke pligt.
Konkur s Kvalitetskonkurren- ¢ Priskonkurrence, * Kvalitetskonkurrence
rence ce, men ingen pris- samt kvalitetskon- — men ogsé priskon-
konkurrence. kurrence. kurrence pa evt. egen-
betalingsandel.
Bor- * Brugerne kan valge * Brugerne kan velge ¢ Brugerne kan enten
gernes mellem de godkendte mellem de leverande-  vlge mellem et
Valg- leveranderer rer, som kommunen kommunale system
mulig- har indgiet kontrakt (hvor der kan gives
hed med. storre eller mindre
grader af valgfrihed)
og et privat system,
hvor der kan valges
mellem alle godkend-
te leverandgrer pad
markedet.

1) P4 hjemmehjelpsomridet har de kommunale myndigheder mulighed for at
forpligte leverandgren il at tage alle de kunder, der valger den pigzldende leve-
rander.

Brugen af de forskellige modeller mé athenge af de nermere karakteristi-

ka ved et givent sektoromride.

Det bemearkes, at det principielt er muligt at kombinere de tre ordninger
med hinanden. For eksempel er det muligt at inddele de enkelte kommu-
ner i distrikter og derefter valge at bruge godkendelsesordningen i nogle
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distrikter og rammeudbud i andre. Det er endvidere muligt at kombinere
bade godkendelsesordninger og rammeudbud med tilskudsordningen.

En kommune kan siledes for eksempel godt have en godkendelsesordning
samtidig med, at den ogsd har en tilskudsordning. Behovet for tilskuds-
ordningen vil givetvis vare mindre, hvor der er en godkendelsesordning,
sammenlignet med situationen, hvor det kommunale system er mere tra-
ditionelt udformet uden valgfrihed, men det kan ikke afvises, at der selv
under en godkendelsesordning vil vare brugere, som ikke fir deres prafe-
rencer opfyldt og derfor vil vere interesseret i at modtage et tilskud og
selv valge en leverander, som mdske opkraver en hejere pris og dermed
en hejere egenbetalingsandel.

En kombination af en godkendelsesordning eller rammeudbud med en

tilskudsordning vil siledes samlet dels kunne give brugerne en hej grad af
valgfrihed og dels udgere en maksimal dbning for private leveranderer.
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Kapitel 4
Afregning ved frit valg

4.1. Indledning

Frit valg m& kombineres med en form for aktivitetsbaseret afregning eller

“pengene folger brugeren”, jf kapitel 2.

Udformningen af en afregningsmodel for et givent omride vil blandt
andet skulle ske ud fra overvejelser om:

« Sammenhangen mellem omkostningsstruktur, leverandgrstyringsmo-
del og afregningsprincipper.

«  Problemstillinger ved frit valg henover kommunegraenser.

« Inddragelse af private leveranderer.

Ombkostningsstrukturen har betydning for, hvordan afregningen mellem
kommunen og leverandererne vil fungere, herunder for konsekvenserne af
forskellige principper for kommunernes afregning til forskellige leveran-
derer inden for kommunen og til andre kommuner ved frit valg henover
kommunegrenser. Tilsvarende har omkostningsstrukturen betydning for
valget af leveranderstyringsmodel, dvs. om der ideelt set ber velges en
tilskudsmodel, en godkendelsesmodel eller om private leveranderer i ste-

det ber inddrages gennem udbud, jf. kapitel 3.

Dette kapitel diskuterer med udgangspunkt i denne sammenheng de
generelle overvejelser, der knytter sig til valg af leveranderstyringsmodel
og afregningsmodel. Kapitlet er ikke teenkt som en udtemmende behand-
ling af problematikken, og der opstilles sdledes ikke en universel kombi-
nation af afregnings- og leveranderstyringsmodel. Valg af afregnings- og
leverandorstyringsmodel pé et givent omride mé foretages ud fra konkre-
te, omrédespecifikke overvejelser.
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Afsnit 4.2 omhandler de overordnede hensyn ved valget af afregningsmo-
del. T afsnit 4.3 fremstilles den overordnede sammenhazng mellem om-
kostningsstruktur og afregningsmodel. I afsnit 4.4 diskuteres sammen-
hangen mellem omkostningsstruktur og leveranderstyringsmodel. Pa den
baggrund diskuteres i afsnit 4.5 og 4.6, hvordan de overordnede hensyn
kan tilgodeses ved valget af afregnings- og leveranderstyringsmodel. I
afsnit 4.7 behandles de serlige problemstillinger, der knytter sig til ind-
regning af kapitalomkostninger i afregningstaksten.

4.2. Hensyn ved valg af afregningsmodel

Ved valg af afregnings- og leveranderstyringsmodel har en raekke hensyn
betydning, herunder iser:

« Hensynet til kommunens mulighed for at styre udgifts- og serviceni-
veauet og dermed fastsztte den onskede sammenhang mellem skatte-
og serviceniveauet .

« Hensynet til at skabe effektivitet og konkurrence mellem leverande-
rerne.

« Hensynet til at borgerne sikres valgmuligheder.

De forskellige typer af hensyn kan vere mere eller mindre relevante af-
hangig af den konkrete model for leveranderstyring og frit valg. Det har
blandt andet betydning for vagtningen af hensynene, om der inddrages
private leverandorer eller ¢j, og om der er tale om frit valg pa tvers af
kommunegranser. Desuden kan de forskellige hensyn tilgodeses bade ved
udformningen af afregningsmodellen, og ved fastleggelsen af kommuner-
nes muligheder for at visitere borgerne til ydelserne, jf. kapitel 2. Samspil-
let med visitationsmodellen bliver derfor en vasentligt faktor ved valget af
afregningsmodel. Eksempelvis kan det fd betydning for effekten af afreg-
ningsmodellerne, hvis udfererkommunen har ret til at afvise nye brugere
af hensyn til kapacitetsstyringen.

Formalet med frit valg er forst og fremmest at oge fleksibiliteten for bor-
gerne og at skabe konkurrence mellem leverandererne. @Dgede valgmulig-

' Kapitlet fokuserer pi spergsmélet om afregning, mens sporgsmilene om egenbetaling
samt visitation, der ligeledes er forudsztninger for kommunens muligheder for at fast-
sztte den gnskede sammenhzngen mellem skatte- og serviceniveau, behandles i kapitel
2.
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heder for borgerne kan reducere kommunernes muligheder for udgifts- og
kapacitetsstyring, jf. kapitel 2. Ved udformningen af modeller for frit valg
kan kommunens styringsmuligheder blandt andet styrkes gennem egen-
betaling, ret til at afvise nye brugere mv.

Ved udformningen af afregningssystem og leveranderstyringsmodel vil
det ligeledes vere nedvendigt at afveje hensynet til kommunernes sty-
ringsmuligheder i forhold til hensynet til at inddrage private leveranderer.
Det er malsetningen, at bide hensynet til effektivitet og konkurrence og
hensynet til kommunestyret skal tilgodeses, jf. boks 4.1. Forskelle mellem
de kommunale serviceomrider vil dog indebare, at der kan vare store
variationer mellem de enkelte omrdder med hensyn til hvilken model, der
bedst opfylder mélsztningerne om at ege antallet af valgmuligheder og
bevare kommunernes styringsmuligheder.

Boks 4.1. Moderniseringsprogrammet

"For det forste skal valgfribed ske inden for det politiske fastsatte serviceniveau og de priori-
terede okonomiske rammer. Det er fortsat en politisk opgave at beslutte, hvem der skal have
adgang til ydelsen, og hvilket serviceniveau borgerne tilbydes.”

"Den enkelte kommune skal have fribed til selv at valge den onskede sammenhang mellem
skatte- og serviceniveau. Det er derfor en forudsetning, at de mellemkommunale betalinger
forbundet med borgernes valgfribed ved valg pi tvers af kommunegranser tager hojde for

forskelle i serviceniveau kommunerne imellem.”

"Valgfrihed er med til at synliggore prioviteringer for bide politikere og borgere. Borgernes
fravalg af leverandorer kan medvirke til at fi ryddet op i de dérlige og ineffektive tilbud. I
det omfang der kan skabes konkurrence mellem leverandorer, vil det kunne medvirke til a1
stkre en effektiv udnyrtelse af ressourcerne.”

Kilde: Regeringens moderniseringsprogram: Velfird og valgfribed - et reformprogram.

4.3. Sammenhang mellem omkostningsstruktur og afreg-
ningsmodel

Ved valget af afregnings- og leveranderstyringsmodel kan det vare ned-
vendigt at afveje hensynet til kommunestyret og hensynet til konkurrence
mod hinanden. Det vil i sidste ende vare en politisk vurdering, hvorledes
disse hensyn skal afvejes over for hinanden.
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Nar et afregningssystem skal etableres er det nedvendigt at tage hojde for,
hvorledes afregningen pévirker forholdene for leverandgrerne af de enkel-
te ydelser (udbudssiden), der kan vare bade en privat leverander eller en
kommunal leverander. I den forbindelse er det afggrende, hvorledes af-
regningssystemet tilpasses til leveranderernes omkostninger.

Tilsvarende belyses konsekvenserne af afregningssystemet for dem, der
modtager og finansierer ydelserne (efterspergselssiden), dvs. hjemkom-
munen og de enkelte brugere.

[ afsnit 4.3, 4.4 og 4.5 behandler udbudssiden. Der tages altsd i disse af-
snit eksempelvis ikke stilling til, i hvor hej grad afregningen til leverande-
ren dekkes af hjemkommunen eller egenbetaling. Eftersporgselssiden

behandles i afsnit 4.6.

Omkostningsstrukturen hos de enkelte leveranderer har vasentlig betyd-
ning for, hvorledes hensynene til kommunestyre og konkurrence/eftek-
tivitet kan tilgodeses. Derfor indledes med en generel gennemgang af,
hvilke omkostningsbegreber der kan danne grundlaget for afregningen til
leverandgrerne. Herefter gennemgds, hvorledes omkostningsstrukturen
pavirker valget af afregningsmodel og behovet for leveranderstyring.

Der kan grundleggende skelnes imellem faste og variable omkostninger.
De faste omkostninger er umiddelbart uathengige af antallet af produce-
rede ydelser. Det er dermed afggrende for fastsettelsen af den mellem-
kommunale afregning, hvor stor en andel af de totale omkostninger, der
kan betragtes som faste omkostninger.

Hvorvidt en omkostning er variabel eller fast atheenger af tidsperspektivet.
P4 lang sigt vil alle omkostninger i princippet vare variable.

Aktivitetsbaseret afregning indeberer, at leveranderen fir en fast afreg-
ning per leveret ydelse. Afregningen ma altsd tage udgangspunkt i om-
kostningen ved at producere de enkelte ydelser. I den forbindelse kan
omkostningsstrukturen beskrives med tre forskellige omkostningsbegre-
ber, der beskriver omkostningerne per produceret ydelse, jf- boks 4.2.
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Boks 4.2. Oversigt over forskellige omkostningsbegreber

Ganst. totale omkostninger ~ Gnst. variable om- Marginale om-

(ATC) kostninger (AVC) kostninger (MC)
Elementer =~ Totale omkostninger pr. ~ Variable omkostnin-  Forggelse af de
som indgir i produceret enhed ger pr. produceret totale omkostnin-
omkost- enhed ger ved at produ-
ningsbegre- cere en ekstra
bet enhed

*  Fast Kapital e Personale e Personale

*  DPersonale *  Materialer *  Materialer

*  Materialer *  Qurigevariable *  Qvrige om-

*  Qvrige omkostninger omkostninger kostninger

I boks 4.2 er omkostningsbegreberne defineret pr. produceret enhed. I
praksis vil det variere mellem de enkelte servicecomréider, hvorledes det vil
vere hensigtsmassigt at opgere produktionens starrelse i forbindelse med
den aktivitetsbaserede afregning. P4 nogle omrider modtager en stor
gruppe af brugerne de samme ydelser, hvilket for eksempel gelder for
elever i folkeskolen uden serlige behov for specialundervisning. I dette
tilfelde kan det vere relevant at fastsette afregningen pr. elev. I andre
tilfeelde tildeles ydelserne til den enkelte bruger pd baggrund af en indivi-
duel visitation, hvilket eksempelvis gelder for hjemmehjelp. I disse til-
felde vil det vare mest hensigtsmassigt at opgere afregningen per leveret
ydelse f.eks. per hjemmehjelpstime.

Sammenligning med et konkurrencemarked

P4 et konkurrencemarked sikrer prismekanismen, at produktionen sker til
de lavest mulige omkostninger, og at forbrugerne fir den rigtige mengde
varer i forhold til deres betalingsvillighed. Desuden vil konkurrencen over
tid sikre, at markedsprisen bliver lig med de minimale gennemsnitlige
totale omkostninger. Et marked med tilstreekkelig konkurrence vil altsd
sikre en pkonomisk effektiv losning.

Hovedparten af de ydelser, der leveres af den offentlige sektor, er kende-
tegnet ved, at der ikke af sig selv vil opstd et konkurrencemarked for den
pagzldende ydelse. Frit valg soger at forene fordelene ved et marked med
den nedvendige politiske prioritering og styring, jf- boks 4.1.
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Ved frit valg pa de kommunale serviceomrader er der ingen prismekanis-
me i traditionel forstand, hvilket blandt andet skyldes, at hovedparten af
udgifterne til de ydelser, borgerne modtager, atholdes af kommunerne.

Ved frit valg mi et afregningssystemet altsd “erstatte” prismekanismen.
Derfor mé det af hensyn til effektiviteten tilstrebes, at afregningssystemet
sd vidt muligt giver samme afregning til leverandererne, som prismeka-
nismen ville give pa et konkurrencemarked. Det betyder, at det md til-
strebes, at afregningen svarer til de gennemsnitlige totale omkostninger
hos de mest effektive leveranderer, da det vil svare til prisen péd et marked
med konkurrence.

Ombkostningsstruktur og afregningstakster

Kravet om aktivitetsbaseret afregning ved frit valg indeberer, at en afreg-
ningstakst ma tage udgangspunkt i omkostningerne per produceret en-
hed. Afregningstaksterne m3 altsd fastsettes pd baggrund af marginal- og
gennemsnitsomkostningerne. Afregningstaksten kan fastszttes som en

lokal eller en landsdekkende takst, jf boks 4.3.

Boks 4.3. Lokale og landsdaekkende takster

Et afregningssystem kan baseres pd lokale takster dvs. at de enkelte kommuner afregner
med deres egne individuelle takster, der er beregnet efter overordnede retningslinjer. Denne
model vil vere udgangspunktet for betragtningerne i dette kapitel.

Alternativt kunne man indfere landsdekkende takster. De generelle betragtninger i dette
kapitel] om sammenhzngen mellem afregningstakster og omkostningsstruktur er relevante
for begge typer af takstsystemer.

I relation til omkostningsstrukturen er den fundamentale forskel pd lokale og landsdaek-
kende takster, at sidstnzvnte kan have en tendens til at udligne effektivitetsforskelle. Hvis
afregningstakten eksempelvis fastsettes til det gennemsnitlige niveau for stykomkostnin-
gerne pé landsplan, vil der ske folgende:

*  Leverandgrer, der har lavere stykomkostninger end landsgennemsnittet, far en afreg-
ning, der overstiger leveranderens stykomkostninger. Dermed er der en risiko for at
det okonomiske pres pa leverandgren reduceres, og at effektiviteten dermed falder.

*  Leverandgrer med stykomkostninger over landsgennemsnittet fir en afregning, der er
lavere end leveranderens stykomkostninger. Dermed md disse leveranderer enten oge
deres effektivitet eller lukke.

En landsdekkende takst kan altsd oge effektiviteten ved at presse de ineffektive leverande-
rer, hvilket taler for at afregningstaksten fastszttes pd et niveau, der ligger teet pd de mest
effektive leveranderers stykomkostninger. Dette vil tilsvarende reducere antallet af leveran-
dorer, hvor afregningstaksten overstiger stykomkostningerne.
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Brancher med konstant aftagende marginalomkostninger ses sjeldent i
praksis. Der vurderes heller ikke umiddelbart at veere kommunale service-
ydelser, der i omfattende grad er kendetegnet ved konstant aftagende
marginalomkostninger. Tilsvarende er det svert at finde eksempler pa
kommunale serviceydelser med stigende marginalomkostninger. Det
kunne eksempelvis vare tilfeldet, hvis tilstremningen af nye brugere in-
debzrer, at der skal udbetales overarbejdsbetaling til medarbejderne. Det
vil veere hensigtsmassigt at undgd disse situationer, hvilket ofte vil vere
muligt gennem planlaegningen.

P4 trods af at det formentligt er plausibelt at udelukke konstant aftagende
og stigende marginalomkostninger, kan marginal- og gennemsnitsom-
kostningerne i relation til kommunale serviceydelser stadig variere med
antallet af brugere. Hvis kapaciteten er fuldt udnyttet, kan der forekom-
me “spring” i marginalomkostningerne. Marginalomkostningerne for en
ny bruger, der udloser en kapacitetsudvidelse bliver meget store, og heref-
ter vil marginalomkostningerne falde igen. Hvis en ny bruger ikke udlgser
betydelige kapacitetsudvidelser, vil marginalomkostningerne altsi for-
mentlig vere konstante.

Problemstillingen vedrerende betydelige kapacitetsudvidelser i forbindelse
med betjeningen af en ny bruger, kan ikke lgses gennem afregningssyste-
met, men derimod ved at udfgrerkommunen og eventuelle private leve-
randerer fir mulighed for at afvise en ny bruger, hvis vedkommende ud-
lgser betydelige kapacitetsudvidelser, jf kapitel 2. Derfor antages det i de
efterfolgende analyser af afregningssystemets udformning, at marginal-
omkostningerne er konstante.

Udformningen af afregningssystemet athenger i hej grad af, hvorvidt der

er betydelige faste omkostninger. I boks 4.3 er angivet eksempler pad om-
rider med og uden betydelige faste omkostninger.
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Boks 4.4. Eksempler pa omkostningsstruktur med og uden betydelige

faste omkostninger

Folkeskolen er et eksempel pd et omride, hvor der er betydelige faste omkostnin-
ger. Marginalomkostningerne ved at undervise en ekstra elev i folkeskolen er for-
mentlig konstante, si lenge den nye elev ikke indeberer, at der oprettes en ny klas-
se. Dermed vil ekstraudgifterne kun bestd i eventuelle merudgifter til beger, papir
mv. Nér optagelsen af en ny elev ikke indebarer oprettelse af en ny klasse, vil ho-
vedparten af omkostningerne i folkeskolen vere konstante. Dermed bliver de gen-
nemsnitlige omkostninger per elev aftagende, da de faste omkostninger skal ”forde-
les” p4 flere elever, ndr der optages en ny elev.

Rengpring af skoler, administrationsbygninger mv. er et eksempel pé et omride,
hvor der ikke er betydelige faste omkostninger. Omkostningerne bestdr nesten
udelukkende af lpnninger, indkeb af renggringsmiddel mv., som relativt nemt kan
justeres op og ned i forhold til det antal kvadratmeter, der skal ggres rent. Derfor er
marginalomkostningerne pd dette omride formentlig meget teet pd at vere kon-
stante. Nér det altid koster det samme at ggre en ekstra kvadratmeter rent, og der
ikke er betydelige faste omkostninger, vil de gennemsnitlige totale omkostninger
vere konstante og lig med marginalomkostningerne.

Hvis der ikke er faste omkostninger ved produktionen, vil marginalom-
kostningerne vere lig med de totale gennemsnitlige omkostninger, si-
fremt marginalomkostningerne er konstante. Afregningstaksten bliver
altsd den samme, uanset om afregningstaksten fastsettes til de gennem-
snitlige totale omkostninger eller de marginale omkostninger, jf. figur 4.1.
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Figur 4.1. Afregning i sektor med konstante totalomkostninger pr. bru-
ger

4 Omkostninger pr. bruger

ATC=AVC=MC=afregning pr. bruger

Antal brugere

Anm.: I figuren er produktionens storrelse opgjort som antallet af brugere, men pa nogle
omrider vil andre produktionsmal vare mere relevante, jf- ovenstdende.

I figur 4.2 nedenfor er illustreret en situation, hvor der er konstante mar-
ginalomkostninger og betydelige faste omkostninger forbundet med pro-
duktionen. Hvis afregningen fastsettes til de gennemsnitlige totale om-
kostninger ved et givet produktionsniveau (Q,)’, vil der opsti et stigende
uudnyttet effektiviseringspotentiale, ndr antallet af brugere stiger. Det
skyldes, at afregningen pr. bruger i stigende grad vil varre storre end de
totale omkostninger per bruger. Derfor kan det i dette tilfzlde vere hen-
sigtsmessigt at indfere en knakafregning, der aftrapper afregningsbelgbet
med antallet af brugere. I dag anvendes knzkafregning blandt andet til
aflenning af praktiserende specialleger, jf. boks 4.5.

* Q, er antallet af brugere nir taksten fastsettes, og de observerede gennemsnitsomkost-
ninger ved Q, vil dermed vare grundlaget for takstfastsettelsen.
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Figur 4.2. Afregning i sektor med aftagende totalomkostninger per bor-
ger

Ombkostninger pr. bruger
A
ATC

Fast takst (>MC)

L UL LS T [

kun et knak
Knakafregning
MC
Qo Antal brugere

Anm.: I figuren er produktionens storrelse opgjort som antallet af brugere, men pa nogle
omréder vil andre produktionsmal vere mere relevante, jf- ovenstiende.
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Boks 4.5. Indhold af overenskomst for praktiserende specialleger

Honorarerne til specialleeger er fastlagt i overenskomsten mellem SFU og PLO. I mod-
setning til de alment praktiserende leeger er speciallzgerne udelukkende ydelseshonore-
rede. De praktiserende specialleger modtager altsd ingen basishonorering fra sygesik-
ringen.

Der foretages reduktion i speciallegens méinedlige honorarudbetaling, sifremt omset-
ningen i ret overstiger visse fastlagte grenser (knzkafregning). Grenserne er speciale-

specifikke.
Reduktion foretages siledes, at honoraret ved:

1. knzkgrense reduceres med 10 pct.
2. knzkgrense reduceres med 25 pct.
3. knzkgrense reduceres med 40 pct.

Den anden knzkgrense indtreder ved en omsatning, der er ca. 16 pct. storre end ved
1. knekgrense, mens den 3. knzkgrense indtreder ved en omsaztning ca. 14 pct. stor-
re end ved 2. knzkgrense.

Et eksempel kan illustrere effekten af knzkgrenserne. En gjenlege fir fuldt honorar,
indtil han ndr en omsetning pd 2.249.100 kr. Herefter reduceres honorarerne med 10
pct. indtl den anden knazkgrense pd 2.263.950 kr. Ved 2. knzkgrense reduceres
honorarerne med 25 pct. 3 knzkgrense indtreder ved en omsztning pd 2.998.800 kr.
og herefter reduceres honorarerne med 40 pct.

Ud over sin praksis for sygesikringen kan den praktiserende speciallzge foretage ikke-
overenskomstomfattede behandlinger af patienter for egenbetaling.

Med den rene ydelsesbaserede honorering afspejler taksterne alle de til ydelserne knyt-
tede udgifter, herunder til tvarfagligt og tvaersekrorielt samarbejde samt faste omkost-
ninger og medicinudgifter. Storre opgaver kan dog vere omfattet af serlige ordninger.

I situationen med betydelige faste omkostninger og konstante marginale
omkostninger vil de marginale omkostninger altid vare lavere end de
gennemsnitlige totale omkostninger. En afregning til leverandprens mar-
ginale omkostninger indebarer alts, at leverandoren ikke fir dekket sine
totale omkostninger. Dermed vil private leveranderer neppe vare interes-
serede i at etablere sig pd markedet. En knzkafregning, der folger leveran-
dorens gennemsnitlige totale omkostninger, vil sikre, at de private virk-
somheder fir deekket deres gennemsnitlige totale omkostninger, uden der
opstér et betydeligt uudnyttet effektiviseringspotentiale..
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I praksis vil det dog vere yderst vanskeligt at opgere de gennemsnitlige
totale omkostninger for de enkelte leverandorer sd precist, at det er mu-
ligt nojagtigt at fastlegge en afregning, der folger den enkelte producents
gennemsnitlige totale omkostninger. I en situation med frit valg mellem
private leveranderer, hvor borgere fra flere forskellige kommuner anven-
der den samme private leverander, vil det vare forbundet med betydelige
praktiske vanskeligheder at gennemfore en knzkafregning med mange
niveauer. Det skyldes, at det vil veere umuligt at fastsla, hvilke kommuner
der skal afregne til henholdsvis de hgje og de lave afregningstakster. Dette
problem kan i praksis athjelpes ved at indfere en afregningstakst med et
knazk, som er indtegnet i figur 4.2. I praksis kan hensynet til at opna den
maksimale effektivitet ogsd tilgodeses gennem valget af leverandersty-
ringsmodel.

Boks 4.6. Anbefalinger vedrerende omkostningsstruktur og afregning

*  Hyvis der ikke er betydelige faste omkostninger, kan afregningen sattes til et fast
beleb for alle ydelser.

*  Hyvis der er betydelige faste omkostninger bor det overvejes, om afregning skal
aftage med antallet af brugere (knaktakst).

4.4. Omkostningsstrukturen og valg af leveranderstyrings-
model

Nar private leveranderer inddrages, vil det give borgerne flere valgmulig-
heder, hvilket i sig selv kan vere forbundet med eget velferd for borge-
ren. Desuden kan private leveranderer medvirke til at skabe oget konkur-
rence om kunderne/brugerne, hvilket kan oge effektiviteten, ligesom pri-
vate leveranderer kan bidrage til nytenkning vedrerende organisering mv.

Omrdade uden betydelige faste omkostninger

P4 et almindeligt marked for varer vil det vare afgerende for konkurren-
cen, at der er fri adgang til at etablere sig som leverander pd markedet.
Nir der ikke er betydelige faste omkostninger, vil der ikke umiddelbart
vere nogle naturlige barrierer for, at nye leveranderer kan etablere sig pa
markedet, hvis de vurderer, at indgjeningsmulighederne er tilstreekkeligt
gode. Ndr antallet af virksomheder pd markedet stiger eges konkurrencen.

84



Kapitel 4 - Afregning ved frit valg

Nar der ikke er naturlige barrierer for, at virksomheder kan etablere sig pd
markedet, mé leveranderstyringen i princippet begrenses mest muligt. I
disse tilfzlde kan det vere hensigtsmassigt at valge en tilskuds- og god-
kendelsesmodel, hvor alle leveranderer, der opfylder en rekke mini-
mumskrav, fir adgang til markedet.

Det skal dog understreges, at sdfremt der ikke af sig selv opstdr konkur-
rence pd markedet, kan det vere hensigtsmeassigt at anvende en udbuds-
model, da denne model kan vare mere velegnet til at skabe priskonkur-
rence end tilskuds- og godkendelsesmodeller.

Omrader med betydelige faste omkostninger
En lang rekke af de kommunale ydelser vil vere kendetegnet ved, at der
er betydelige faste omkostninger.

P4 et almindeligt marked gelder, at ndr der er store faste omkostninger,
vil der kun vere én eller meget f3 store virksomheder. Dette skyldes at de
storste virksomheder vil have de laveste gennemsnitlige produktionsom-
kostninger per enhed (stordriftsfordele), og dermed vil de vere i stand til
at udkonkurrere mindre virksomheder. Der vil altsd i en tilskuds- og god-
kendelse model formentlig ikke af sig selv opstd betydelig konkurrence pa
markedet, hvilket kan tale for, at der er i stedet soges at skabe konkurren-
ce ved at anvende en udbudsmodel. Dermed sikres en vis grad af priskon-
kurrence mellem virksomhederne i forbindelse med selve udbuddet.

Kommunen kan i forbindelse med udbud beslutte sig for at inddrage
mere end én leverander med henblik pa at ege borgernes valgmuligheder.
Desuden vil flere private leveranderer efterfolgende give mulighed for, at
leverandererne kan konkurrere om at tiltrekke brugerne ved at levere den
bedste kvalitet.

Inddragelse af flere private leveranderer kan dog kollidere med hensynet
til omkostningseffektivitet i en situation med stordriftsfordele, hvor det
altid er den storste leverander, der har de laveste gennemsnitlige produk-
tionsomkostninger, jf figur 4.2. Modsat kan inddragelsen af flere private
leveranderer medvirke til at age effektiviteten gennem oget konkurrence.

Udbudsmodellen lgser ikke umiddelbart problemet med, at det vil vare

de storste virksomheder, der har den mest gunstige markedssituation og
dermed kan opni monopollignende tilstande ved at udkonkurrere de
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andre leverandgrer. Dette problem kan dog begraenses ved at indlegge et
loft og/eller et gulv for den samlede afregning til den enkelte leverander.

For at give nye leveranderer mulighed for at kunne etablere sig pa marke-
det, er det nodvendigt lobende at gentage udbuddet. Hvis det er besver-
ligt at athende kapitalapparatet til andre formal, vil det vare forbundet
med betydelige omkostninger at skulle forlade markedet. Store investe-
ringer i kapitalapparatet kan i en udbudsmodel derfor fortsat virke som en
barrierer for at etablere sig som leverander.

Dette problem kan lgses ved, at kommunerne beholder ejerskabet til ka-
pitalapparatet. Det vil altsd i dette tilfelde kun vare driftsopgaven, som
kommunen sender i udbud. Kapitalapparatet kan i den forbindelse evt.
udlejes til den private leverander. Denne model anvendes i praksis pé
trafikomrédet.

Boks 4.7. Anbefalinger og resultater vedrerende omkostningsstruktur
og valget af leveranderstyringsmodel

e Udbudsmodellen er at foretreekke, hvis der er betydelige faste omkostninger, da
der vanskeligt kan skabes lebende konkurrence.
*  Ved udbud af opgaverne kan der sikres periodisk priskonkurrence.

4.5. Afregning til private leveranderer

P4 et almindeligt konkurrencemarked med fri adgang til at etablere sig
som leverander, vil der vare betydelig forskel pd brancher med og uden
betydelige faste omkostninger. Tilsvarende vil omfanget af de faste om-
kostninger vere afgerende for fastleggelsen af afregningsmodellen. Derfor
er gennemgangen af afregningsmodellerne opdelt i tilfeeldet med og uden
betydelige faste omkostninger.

Private leveranderer pa omrader uden betydelige faste om-
kostninger

Ingen virksomhed kan overleve pa lengere sigt, hvis den ikke fir dekket
sine gennemsnitlige totale omkostninger. Hvis der kun er variable om-
kostninger, er marginalomkostningerne lig med de totale gennemsnitlige
omkostninger for den enkelte leverander. Der er altsd, som tidligere
nzvnt, ingen forskel pd, om afregningstaksten fastszttes til gennemsnits-
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omkostningerne eller marginalomkostningerne. P4 et velfungerende kon-
kurrencemarked vil prisen blive konkurreret ned til niveauet for de gen-
nemsnitlige totale omkostninger.

Sifremt de private leveranderer er mere effektive end de kommunale, vil
de have lavere gennemsnitlige totale omkostninger. Ved en aflonning af
de private leveranderer med en afregningstakst, der svarer til kommunens
gennemsnitlige totale omkostning, vil der altsd vare en risiko for at der
opstdr et uudnyttet effektiviseringspotentiale, da de private leveranderer
fir en afregning, der ligger over det, de ville have fiet pd et marked med

fuldkommen konkurrence, jf figur 4.3.

Figur 4.3. Eksempel pa uudnyttet effektiviseringspotentialet i en sektor
med konstante gennemsnitlige totale omkostninger

Ombkostninger pr. bruger

ATC for kommunen

Effektiviseringspotentiale

ATC for privat leverander

v

Antal brugere

Den ovenfor beskrevne effektiviseringspotentiale kan eksempelvis indhen-
tes ved, at kommunen effektiviserer sin egne leverandervirksomhed eller
ved at anvende en udbudsmodel, hvor leverandererne konkurrerer om at
levere ydelsen til den laveste pris.
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Private leveranderer pa omrader med betydelige faste om-
kostninger

I de tilfelde, hvor der er store faste omkostninger og dermed aftagende
gennemsnitlige totale omkostninger, vil der pd et almindeligt marked
typisk opstd monopollignende tilstande, da de storste har de laveste gen-
nemsnitlige omkostninger, og derfor kan de udkonkurrere den mindre
virksomheder.

I de tilfelde hvor der er betydelige faste omkostninger forbundet med
produktionen, vil de gennemsnitlige totale omkostninger oftest vare stor-
re end de marginale omkostninger. Derfor m3 afregningen til den private
leverander varre storre end leveranderens marginale omkostninger.

Hvis afregningen derimod fastsettes til leveranderens gennemsnitlige
totale omkostninger ved et givet produktionsniveau, vil der vare risiko
for, at der opstdr et uudnyttet effektiviseringspotentiale, nér der er store
faste omkostninger. Dette svarer til situationen, der er illustreret i figur
4.2, hvor en fast takst per enhed vil overstige gennemsnitsomkostningen,
ndr mengden overstiger Q,, mens taksten vil veere mindre end gennem-
snitsomkostningen, nir den leverede mengde er mindre end Q,. Det ber
af hensyn til effektiviteten altid gelde, at afregningen til den private leve-
randerer ikke ber overstige de gennemsnitlige kommunale omkostninger.

Anvendes kommunens gennemsnitlige totale omkostninger kan det oge
problemet med, at effektiviseringspotentialet ikke udnyttes, sifremt effek-
tiviteten hos den private leverander er hejere end hos den offentlige leve-
rander.

Boks 4.8. Anbefalinger og resultater vedrerende afregning til private
leveranderer

*  Afhensyn til at opnd den maksimale effektivitet, ber det tilstrebes at den private
leverander aflonnes med en takst, der ligger s& tet som muligt pd leverandprens
gennemsnitlige totale omkostninger.

*  Huvis der er konstante gennemsnitlige omkostninger vil en afregning til de gen-
nemsnitlige omkostninger netop svare til prisen, som leveranderen ville modtage
p4 et marked med fuldkommen konkurrence.

*  Hyvis der er betydelige faste omkostninger vil der formentlig ikke opstd et marked
med betydelig konkurrence. Derfor ber afregningsmodellen indeholde knakaf-
regningen, der giver bedre muligheder at indheste effektiviseringsgevinsterne ved
at inddrage private leverandorer.
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4.6. Afregning og kommunernes styringsmuligheder

Hvis kommunerne i fuldt omfang skal bevare deres muligheder for at
kunne fastsztte den gnskede sammenhang mellem skatte- og serviceni-
veau, ber afregningen til en anden kommune eller en privat leverandor i
de tilfelde, hvor afregningsmodellen tager udgangspunkt i de lokale om-
kostninger, afspejle den udgiftsreduktion, som hjemkommunen kan gen-
nemfore, nir en borger valger en anden kommunal eller privat leveran-
der. Hvis afregningen overstiger udgiftsreduktionen i hjemkommunen,
kan det betyde, at de kommunale udgifter ma oges eller at kommunens
serviceniveau reduceres.

I en situation, hvor der ikke er betydelige faste omkostninger, er de mar-
ginale omkostninger tzt pa gennemsnitsomkostningerne, og dermed er
det mindre afggrende, om afregningstaksten fastsettes til hjemkommu-
nens marginale eller gennemsnitlige omkostninger.

Hvis der er betydelige faste omkostninger taler hensynet til kommunernes
okonomiske styring isoleret set for, at afregningen fastsettes pa baggrund
af de marginale omkostninger, da en indregning af en del af de faste om-
kostninger i afregningstaksten kan betyde, at hjemkommunen enten ma
have skatten eller senke serviceniveauet. Sdfremt de kommunale margi-
nalomkostninger er mindre end de private leveranderers gennemsnitlige
totale omkostninger, vil en afregningstakst til de private leveranderer sva-
rende til de kommunale marginalomkostninger imidlertid i vidt omfang
udelukke private leveranderer.

En afregning til hjemkommunens marginale omkostninger vil dog ikke
nedvendigvis forhindre private leveranderers adgang til at levere ydelser.
Eksempelvis kan store forskelle i effektiviteten mellem kommuner og
private leverandorer indebare, at den private leverander kan fi dakket
sine gennemsnitlige totale omkostninger, selvom afregningstaksten fast-
settes til hjemkommunens marginale omkostninger. Desuden vil det vare
en overvejelse, om en eventuel difference mellem hjemkommunens mar-
ginalomkostning og de gennemsnitlige totale omkostninger hos en privat
leverander skal dekkes ved egenbetaling.

Ved en opgorelse af en afregningstakst svarende til marginalomkostnin-

gerne er det ngdvendigt at tage stilling til hvor stor en andel af de totale
omkostninger, der kan betragtes som faste omkostninger. Det er i den
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forbindelse vesentligt, at det legges til grund, at hjemkommunen udnyt-
ter alle muligheder for at tilpasse omkostningerne, nir en borger valger
en alternativ leverander. Sker det ikke, kan det indebere, at hjemkom-
munen ikke fir tilstreekkelig tilskyndelse til at tilpasse kapaciteten, hvilket
vil reducere effektiviteten hos den kommunale leverander i hjemkommu-
nen.

En mellemkommunal afregningstakst, der overstiger udfererkommunens
marginalomkostningerne, kan medfore, at effektiviteten i udfererkom-
munen falder. Dette vil ske, sifremt forskellen mellem afregningen pr.
borger og udgiftsstigningen per borger i udfererkommunen (marginal-
omkostningerne) ikke anvendes til enten en serviceforbedringer eller en
skattelettelse.

Som navnt tidligere er tidsperspektivet afgerende for, hvorvidt en given
omkostning kan betragtes som fast eller variabel. I en privat virksomhed
er alle omkostninger i princippet variable pd lang sigt, da virksomheden
altid kan velge at lukke. En kommunal forsyningsforpligtigelse kan inde-
bare, at kommunerne ikke umiddelbart har samme muligheder for at
tilpasse omkostningerne pé lang sigt. Det vil dog i betydeligt omfang vere
muligt at inddrage hensynet til forsyningsforpligtigelsen i kontrakter med
private leveranderer. Eksempelvis kan der aftales en bod, sifremt kontrak-
ten opsiges, inden den udleber.

Det kan desuden i nogle tilfelde muligvis vere en fordel for kommunen
at opretholde en del af leverandervirksomheden i kommunalt regi. Den
kommunale myndighed har fortsat ansvaret for, at de private leveranderer
leverer ydelser til den aftalte pris, med den aftalte kvalitet og i den aftalte
meangde til kommunens borgere. For at kunne foretage denne kontrol-
funktion i forhold til de private leveranderer, kan det vare en fordel, at
kommunen via sin egen leveranderfunktionen har indsigt i produktions-
vilkdrene pd det pigeldende omride. Det kan samtidig give kommunen
en indsigt i, hvorledes omkostningerne udvikler sig over tid i takt med
antallet af brugere, den teknologiske udvikling mv., hvilket kan give en
mere korrekt fastsettelse af afregningstaksten.

Tilpasning af afregningstaksterne til ®@ndrede politiske priori-
teringer

Det er nedvendigt lobende at kunne tilpasse afregningstaksterne til nd-
rede produktionsvilkdr, ny central lovgivning og #ndrede lokalpolitiske
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prioriteringer. Dette kan ske i forbindelse med de 4rlige budgetforhand-
linger i kommunerne. I den forbindelse ma det overvejes, om hjemkom-
munen kan @ndre den afregning, som den giver til andre kommuner og
private leveranderer.

Det kan give en uheldig incitamentsstruktur, hvis andre kommuner og
private leveranderer ikke kompenseres for et eventuelt indtegtstab. P3
den anden side vil en fastldsning af afregningen indebere, at hjemkom-
munens politiske udgiftsprioriteringer fastlases.

Kapacitetsstyring gennem mellemkommunale afregningstak-
ster

Hyvis der fastsettes en mellemkommunal afregningstakst, der er storre end
marginalomkostningerne, vil en kommune altsd tjene pa at fi en ekstra
bruger, da de ogede indtegter vil overstige de egede omkostninger. Hvis
denne forskel er tilstreekkelig stor, kan det give incitament til kapacitets-
udvidelser.

Hvis der er begrensede muligheder for at tilpasse kapaciteten nedad, kan
det betyde en opbygning af overkapacitet i kommunerne. Dette er for-
mentlig ikke hensigtsmassigt. I serdeleshed er det vigtig med en stram
kapacitetsstyring af de omrader, hvor det samlede antal brugere af den
pagzldende ydelse kan forventes at falde i fremtiden.

Incitamenter til kapacitetsudvidelser kan blandt andet undgas ved ikke at
indregne anlegsudgifter i de mellemkommunale afregningstakster. Pa
omrider med betydelige faste omkostninger kan “knak” i afregningen
yderligere modvirke incitamenterne til uhensigtsmassige kapacitetsudvi-
delser.
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Boks 4.9. Anbefalinger og resultater vedrerende afregningssystem og
kommunernes styringsmuligheder

*  Hensynet til kommunernes styringsmuligheder tilsiger isoleret set, at den mellem-
kommunale afregning maksimalt ber vare lige med hjemkommunens marginal-
omkostninger for at sikre hjemkommunens muligheder for at styre udgifterne.

*  Den mellemkommunale afregningen ber ikke overstige udfererkommunens mar-
ginalomkostninger, da det kan reducere effektiviteten og give uhensigtsmassige in-
citamenter til kapacitetsudvidelser i udfgrerkommunen.

*  Hjemkommunen ber sikres muligheder for lgbende at kunne tilpasse afregnings-
taksterne til private leveranderer og andre kommuner, hvis de politiske priorite-
ringer i hjemkommunen @ndres.

4.7. Kapitalomkostninger og afregningstakster

Ved fastleggelsen af afregningstaksterne — iser til private leveranderer —
udgoer kapitalomkostningerne en sarlig problemstilling.

Kapitalomkostningerne i produktionen af offentlige serviceydelser knytter
sig til opferelse og vedligeholdelse af bygninger samt andre investeringer i
materialer, der anvendes i produktionen af serviceydelserne gennem flere
perioder som for eksempel inventar, klasseset af skolebeger mv.

De arlige omkostninger til kapitalapparatet i en privat virksomhed bestir
af nedslidning (afskrivninger) og finansieringsomkostninger (rentebeta-
linger). Hvis private leveranderer skal vare i stand til at overleve pd len-
gere sigt, skal de have dekket deres kapitalomkostninger. Desuden krever
inddragelsen af de private leveranderer, at de fir en tilstreekkelig forrent-
ning af deres indskudte kapital (egenkapitalen).

I den offentlige sektor optrader der normalt ikke i betydeligt omfang fi-
nansieringsomkostninger i regnskaberne, da reglerne for kommunallén-
tagning indeberer, at det kun er pé f3 udvalgte omrader, at kommunerne
har mulighed for at finansiere anlegsinvesteringer via lan. Dermed har en
offentlig leverander relativt fi udgifter til renter pa lan, eller lignende krav
om at den investerede kapital skal give et afkast, der mindst svarer til mar-
kedsrenten. Desuden afskrives investeringer i den offentlige sektor pé
nuvaerende tidspunkt i de ar, hvor investeringen afholdes (straksafskriv-
ning), hvilket dog formentlig er under opbledning i forbindelse med re-
formen af det kommunale budget- og regnskabssystem, jf. boks 4.10.

92



Kapitel 4 - Afregning ved frit valg

Boks 4.10. Budget- og regnskabsreformen

Regeringens initiativer vedrerende valgfrihed til den enkelte borger - herunder retten
tl at velge mellem offentige og private lgsninger forudsatter en @ndring i tilretteleg-
gelsen af pkonomistyringen. Dette har bl.a. konsekvenser for det kommunale budget-
og regnskabssystem, der pd en rzkke omrider m& omlaegges for at understotte bl.a.
takstfastseettelse i forbindelse med frit valg, for at kunne tilvejebringe en umiddelbar
sammenligning mellem kommunal og privat udferelse af den enkelte serviceydelse
samt for i gvrig at understgtte sammenligninger — herunder benchmarking — kommu-
nerne imellem.

P4 denne baggrund er der under Indenrigs- og Sundhedsministeriet nedsat et Budget-
og regnskabsudvalg, der skal tilvejebringe grundlaget for den konkrete implementering
og omlegning af budget- og regnskabssystemet.

Sigtet med omlegningen af budget- og regnskabssystemet er at sikre en synliggorelse af
de samlede reelle omkostninger forbundet med at producere kommunale serviceydel-
ser, herunder at muligggre en umiddelbar sammenligning med prisen fastsat af en
privat udbyder.

Forste fase af omlegningen er en overgang til omkostningsbaserede regnskabsprincip-
per. I gkonomiaftalerne for 2003 er der med bide ARF og KL aftalt felgende:

"I tilknytning til det eksisterende system etableres i 2003 og med virkning fra 2004 en
samlet statusbalance, der omfatter bide finansielle aktiver og materielle anlegsaktiver sami
ejendomme og jord til videresalg. Abningsbalance etableres pr. 1. januar 2004 svarende tit
statens.”

Etableringen af statusbalancen er det forst og vesentligste skridt pd vejen mod om-
kostningsbaserede regnskaber. Amter og kommuner har i den forbindelse foretaget en
verdisztning af deres kapitalapparat, der kan danne grundlag for at foretage afskriv-
ning, som det sker i private virksomheder, hvilket er en forudsetning for at kunne
beregne kommunale enhedsomkostninger, der er sammenlignelige med prisen hos en
privat leverander.

Det er siledes pd nuverende tidspunkt ikke umiddelbart muligt at bereg-
ne kommunale kapitalomkostninger pé baggrund af de kommunale regn-
skaber, der svarer til kapitalomkostningerne i en privat virksomhed. Det
er siledes pd nuvarende tidspunkt heller ikke umiddelbart muligt at
udregne en pris for den kommunale leverander, der er sammenlignelig
med prisen hos en privat leverander. Dette vil derfor i praksis ske gennem
serlige kalkulationsregler i de konkrete tilfzlde, som det for eksempel er
gjort pd ldreomradet.
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Vedrorende den mellemkommunale afregning tilsiger hensynet til kom-
munestyret som tidligere navnt, at afregningstaksten kun daekker margi-
nalomkostningerne, ndr kommunerne har mulighed for at afvise nye bru-
gere med henvisning til kapacitetshensyn. Da kapitalomkostningerne i
hej grad er faste omkostninger, vil det formentlig ikke vare hensigtsmas-
sigt at indregne kapitalomkostningerne i den mellemkommunale afreg-
ning. Desuden vil det nuverende princip med straksafskrivning af inve-
steringer indebzre store udsving i de gennemsnitlige totale udgifter for de
enkelte dr.

Sporgsmilet er altsd forst og fremmest, hvordan det kan sikres, at de pri-
vate leveranderer fir dekket deres kapitalomkostninger. Det er i den for-
bindelse vigtigt at understrege, at kapitalomkostningerne ikke ngdvendig-
vis skal dekkes via den aktivitetsbaserede afregning per bruger/ydelse.
Alternative lpsninger kunne for eksempel vere at give et anlegstilskud
efter serlige regler, eller at kommunen foretager de nedvendige anlagsin-
vesteringer, hvorefter de private leveranderer kan f3 stillet kapitalapparatet
til rddighed eventuelt mod betaling af leje.

I en situation, hvor afregningstaksten fastszttes pd baggrund af priskon-
kurrence mellem leverandererne f.eks. i en udbudsmodel, vil de private
leveranderer pa sigt ikke tilbyde at udfere opgaven for en pris, der ikke
dakker deres kapitalomkostninger. Det er i den forbindelse vigtigt, at et
eventuelt bud fra en kommunal leverander indeholder kapitalomkostnin-
ger, da priserne ellers ikke er sammenlignelige.

Problemerne i forhold til inddragelse af private leveranderer kan altsd
hovedsageligt opstd i tilskuds- og godkendelsesmodeller, hvor det ved
fastsettelsen af afregningstaksten er nedvendigt at tage stilling til folgen-

de:

«  Hvordan skal renteudgifter og afskrivninger indregnes i afregnings-
taksten?
«  Huvad er en rimelig forrentning af den indskudte kapital?

En afregningstakst skal dekke den private leveranders omkostninger,
herunder ogsd den slitage der sker pd leveranderens kapitalapparat.
Spergsmalet er, hvorledes disse omkostninger skal beregnes. Ofte afskrives
kapitalanleg i private virksomheder hurtigere, end de faktisk nedslides.
Hvis der tilsvarende indregnes en for “hurtig” afskrivningstakst i afreg-
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ningstaksten, og denne stadig udbetales efter anlegget er afskrevet, vil de
private modtage en kompensation for nedslidning af kapitalapparatet, der
overstiger kapitalapparatets oprindelige vardi. Denne gevinst kan realise-
res, hvis kapitalapparatet selges, hvilket rejser sporgsmalet om, hvorvidt
en ny ejer skal kompenseres for afskrivninger pa anlegget med udgangs-
punke i salgsveerdien. Dette problem kan lgses ved at basere afregningen
til den private leverander pd et sarligt afskrivningsprincip, der afspejler
den reelle slitage, hvilket dog kan vare vanskeligt at fastlegge i praksis.
Det er altsd generelt set vanskeligt at beregne en afregningstakst, der pa
korrekt vis tager hojde for nedslidningen af kapitalapparatet.

Finansieringsomkostningerne hos de private leveranderer kan beregnes pa
baggrund af markedsrenten (fremmedkapital). Derimod vil der nzppe
vaere nogen private leveranderer, der er interesseret i at investere i en
branche, hvis forrentningen af den indskudte kapital (egenkapitalen) er
mindre end markedsrenten. Tvertimod skal investorerne have en forrent-
ning, der afspejler risikoen ved at investere i branchen, hvilket formentlig
vil vere en forrentning, der overstiger markedsrenten. Det er i den for-
bindelse vanskeligt at regne sig frem til en passende forrentning af den

indskudte kapital.

Ovenstdende betragtninger viser, at det er kompliceret at opstille generelle
principper for, hvorledes kapitalomkostninger i praksis kan indregnes i en
afregningstakst. Hvis det er muligt at etablere et marked med tilstreekkelig
konkurrence, vil markedsmekanismen sikre, at forrentningen af kapital-
apparatet kommer til at afspejle riskoen ved investeringen og den faktiske
nedslidning af kapitalapparatet. Det er dog netop pd omradet med bety-
delige kapitalomkostninger (store faste omkostninger), at det vil kreve
serlige overvejelser at etablere et velfungerende marked, jf. afsnit 4.4.

En lgsning kunne vare, at kommunerne beholder ejendomsretten til ka-
pitalapparatet og de stiller dette til ridighed for de private leveranderer,
der sd kan inddrages via en udbudsmodel, hvor der udelukkende bydes pa
driften af kommunens kapitalapparat. Lignende losningsmodeller anven-
des allerede i dag p& omrider, der er kendetegnet ved store kapitalom-
kostninger. Det gelder eksempelvis elforsyningen, hvor private elprodu-
center kan konkurrere, da de alle har adgang til at anvende forsyningsnet-
tet.
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Nar kommunen ejer kapitalapparatet, kan det vare med til at oge kon-
kurrencen, da det bliver nemmere at udskifte de private leveranderer, nir
det ikke lengere krever meget store investeringer at etablere sig som leve-
rander af den pigeldende serviceydelse. Derimod kan et kommunalt ejer-
skab muligvis vere en barrierer for, at de private leveranderer kan effekti-
visere og kvalitetsudvikle gennem tilpasninger i de fysiske rammer. Ek-
sempelvis vil det ikke vere muligt for den private leverander at tilpasse
kapitalapparatets storrelse og geografiske placering med henblik pé at
kunne udnytte stordriftsfordele ved at tiltreekke borgere fra flere forskelli-
ge kommuner.

Sporgsmilet om hédndteringen af kapitalomkostningerne ved inddragelse
af private leveranderer vil i givet fald skulle gores til genstand for serskilte
overvejelser i forbindelse med udformningen af konkrete fritvalgsordnin-

ger.
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Kapitel 5
Frit valg og fleksibilitet pa dagtilbudsomradet

5.1. Indledning

Der findes i dag muligheder for, at kommunerne kan tilbyde foraldre
valgfrihed pa dagtilbudsomridet. De kan eksempelvis lade forzldrene
velge mellem forskellige dagtilbud eller hvor mange timer om ugen, de
onsker deres barn passet. Hvorvidt forzldrene fir valgmulighederne er
dog en kommunal beslutning.

Det fremgir af reformprogrammet Velferd og Valgfrihed, at regeringen
vil tage initiativ til at skabe udvidet valgfrihed til bernepasning pé tvers af
kommunegraenserne.

I forlengelse heraf fremsatte regeringen den 29. januar 2003 lovforslag
om frit valg over kommunegrenserne. Baggrunden for lovforslaget, der
blev vedtaget den 29. april, er, at reglerne i serviceloven for optagelse og
betaling for ophold i dagtilbud til bern i dag kan virke som en barriere i
forhold til at give forzldrene mulighed for at valge dagtilbud inden for og
iser over kommunegrenserne. Med forslaget fir alle foreldre ret til at
tilkendegive hvilke dagtilbud, de ensker, og de far krav pd at kunne tage
et tilskud med til brug af dagtilbud i andre kommuner.

Regeringen tilkendegav ved fremsattelsen af lovforslaget, at den senere vil
udvide det frie valg til at omfatte private leverandgrer. Der er i dag en del
kommuner, som har indgiet aftale med private leveranderer i form af
selvejende daginstitutioner eller puljeordninger om driften af dagtilbud.
Forazldrene kan dog ikke automatisk fi et tilskud med til brug ved de
selvejende daginstitutioner og puljeordningerne, og det er ikke muligt at
trekke overskud ud af driften.
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Det m4 betragtes som en serviceforbedring for foraldre, hvis de har mu-
lighed for at valge mellem dagtilbud med en forskellig beliggenhed eller
et forskelligt kvalitativt indhold. Frit valgs modellerne skal dog afvejes
over for serligt udgiftspolitiske og sociale hensyn.

I afsnittet gives forst en kort prasentation af dagtilbudsomridet, serlige
hensyn og karakteristika pd omrédet, brugen af frit valg og det nu vedtag-
ne lovforslag om frit valg over kommunegrenserne. Dernast diskuteres,
hvordan der kan skabes frit valg til private leveranderer samt muligheden
for at @ndre de generelle regler for tilskud og foreldrebetaling, sa de bli-
ver mere fleksible. Der vil senere skulle vere et lovforberedende arbejde,
hvor der vil skulle tages stilling til, hvordan lovforslaget om frit valg til
private leveranderer konkret skal udformes. Derfor er der ikke indarbej-
det egentlige anbefalinger i afsnittet.

5.2. Eksisterende regler for frit valg og fleksibilitet

Reglerne pd dagtilbudsomridet er beskrevet i serviceloven. Der findes en
rekke forskellige typer af dagtilbud og bernepasning, der varierer i deres
organisationsform eller den aldersgruppe, de henvender sig til.

Dagtilbud omfatter kommunal dagpleje, kommunale eller selvejende dag-
institutioner og puljeordninger. Herudover kan der etableres private pas-

ningsordninger efter servicelovens §26 og §63, der dog ikke henregnes til
dagtilbud.

En kommunal dagplejer har normalt 3-4 bern, der oftest passes i dagpleje-
rens eget hjem, mens daginstitutioner typisk oprettes som enten vuggestu-
er, bornehaver, aldersintegrerede institutioner eller fritidshjem athengigt
af bornenes alder.

Kommunale dagplejer og kommunale og selvejende daginstitutioner er
omfattet af de generelle regler for tilskud og foreldrebetaling i dagtilbud.

Det betyder, at kommunen dakker 70 pct. af de budgetterede driftsudgif-
ter, bortset fra ejendomsudgifter, herunder udgifter til husleje og vedlige-
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holdelse, i enten det enkelte dagtilbud eller dagtilbud af samme type' in-
den for kommunen, mens resten af driftsudgiften finansieres gennem
forzldrebetaling’. Husleje og andre bygningsrelaterede udgifter atholdes i
forhold til daginstitutioner hovedsageligt af kommunen’. Hvis kommu-
nen har indfert pasningsgaranti for bern over 26 uger, kan det kom-
munale tilskud reduceres til 67 pct., hvorved forzldrebetalingsandelen
oges.

Selvejende daginstitutioner adskiller sig fra kommunale dagtilbud ved at
vere selvstendige juridiske enheder ledet af en bestyrelse, der har indgdet
driftsaftale med kommunen. Med aftalen skal der skabes klarhed over,
hvilke betingelser kommunen knytter til den bevilling, som den selvejen-
de daginstitution modtager. Af aftalen skal blandt andet fremg3 vilkar for
organiseringen og ekonomi, i hvilket omfang kommunen kan anvise bern
til institutionen, og hvordan driftsudgifter og foreldrebetaling fastsettes
ud fra servicelovens regler.

Puljeordninger er private pasningsordninger til bern, der baseres pd en
aftale mellem puljeordningen og kommunen. Ogsd for puljeordninger
indeholder aftalen vilkdr for organisering og ekonomi, en specifikation af
i hvilket omfang kommunen kan anvise bern til ordningen, ligesom
driftsudgifter og foreldrebetaling ud fra servicelovens regler er fastlagt i
aftalen. Puljeordninger modtager et tilskud per barn i ordningen, men det
er ikke lovreguleret, hvor stort tilskuddet skal vere. Det eneste krav til
beregningen af forzldrebetalingen er, at foreldrebetalingen ikke ma over-
stige 30 pct. af driftsudgifterne i det enkelte dagtilbud, eller 33 pct. hvis

der er indfert pasningsgaranti.

Reglerne omkring puljeordninger og selvejende daginstitutioner er pé
mange punkter ens. Begge er ligesom kommunale dagtilbud omfattet af
formalsbestemmelsen for dagtilbud, der fastslar, at dagtilbud har bide
pasningsmassige, sociale og padagogiske formal. For hverken selvejende
daginstitutioner eller puljeordninger kan der treekkes overskud ud af drif-
ten af kerneydelsen, men alene pd administration, salg af tilkebsydelser,

' Med #pe forstis blandt andet bornehaver, dagpleje, vuggestuer, fritidshjem og aldersin-
tegrerede institutioner.

* Tilskuddet forhgjes som folge af variation i udgifterne mellem forskellige typer af dag-
tilbud inden for kommune, soskenderabat og fripladser, jf. naste afsnit.

? For selvejende daginstitutioner og puljeordninger kan disse forhold ogsa vare finansie-
ret pd anden vis.
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udlejning af bygninger og lignende’. Og kommunen skal godkende og
fore tilsyn med dagtilbuddene.

Puljeordninger har dog lidt flere frihedsgrader end selvejende daginstitu-
tioner. Der stilles blandt andet ikke de samme bevillings- og regnskabs-
massige krav til puljeordninger som til de kommunale og selvejende dag-
institutioner.

Der er ikke krav til storrelsen af en puljeordning eller gruppen bag pulje-
ordningen. Blandt initiativtagerne findes virksomheder (virksomhedsber-
nehaver for de ansattes bern), forzldre, boligforeninger, bestyrelser for
friskoler mv. Udlicitering af daginstitutioner sker normalt efter puljeord-
ningsbestemmelsen.

Private pasningsordninger efter servicelovens §26 og §63 har langt sterre
frihedsgrader end dagtilbud. De er blandt andet ikke omfattet af formals-

bestemmelsen for dagtilbud, og de har mulighed for at udtrekke over-
skud af driften.

Den vasentligste forskel pd private pasningsordninger oprettet efter §26
og §63 er, at der kun ydes kommunalt tilskud ved forstnevnte’. Med det
vedtagne lovforslag om frit valg over kommunegrenserne, bliver det
fremover obligatorisk for kommunerne at tilbyde foraldre mulighed for
at f3 tilskud med til brug ved en privat pasningsordning efter §26.

Kommunen skal godkende aftalen mellem forzldrene og en privat pas-
ningsordning efter §26 og fore lgbende tilsyn med ordningen. Der er
fastsat en maksimal greense for det kommunale tilskuds sterrelse men ikke
en minimal. Tilskuddet skal fastsettes ens for alle bern inden for samme
aldersgruppe i kommunen, og det kan hejest udgere 85 pct. af den billig-
ste nettodriftsudgift pr. plads i et dagtilbud til samme aldersgruppe i
kommunen.

Private pasningsordninger uden offentligt tilskud efter §63 kan maksimalt
have op til 10 bern, hvis pasningen foregar i private hjem. De personer,
der varetager pasningen, er ikke ansat af kommunen, men kommunen

* Socialministeren kan i henhold til servicelovens §138 efter indstilling fra kommunen
ive dispensation til, at der kan udtrekkes overskud.
Der findes dog eksempler pd institutioner oprettet som felge af §63, hvor foreldre
betaler med et tilskud fra §26.
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skal fore tilsyn og give tilladelse, hvis der passes flere end 2 bern under 14
dr mod betaling.

Forhgjelse af det kommunale tilskud

Det kommunale tilskud til dagtilbud kan forhgjes som folge af enten va-
riation i udgifterne mellem forskellige dagtilbud inden for kommunen,
soskenderabat eller fripladser.

Et stort antal kommuner har forskellige typer af dagtilbud beregnet for
den samme aldersgruppe. Med henblik pd at udligne prisforskellene mel-
lem for eksempel dagplejer og vuggestuer, kan kommunerne velge at for-
hoje det kommunale tilskud ud over de 70 pct. (67 pct.), som loven fore-
skriver. Forhgjelsesmuligheden gzlder dog kun for kommunale dagtilbud
og selvejende daginstitutioner, idet foreldrebetalingen til en puljeordning
ifelge loven skal fastsettes pa baggrund af udgifterne i det enkelte dagtil-
bud.

Kommunerne skal som minimum yde obligatorisk soskenderabat i alle
typer dagtilbud, hvorefter forzldrene betaler fuld pris for den dyreste
plads og maksimalt 50 pct. for de ovrige. Indtil nu har der ikke veret
givet seskenderabat til private pasningsordninger efter §26, men dette
@ndres i forbindelse med det vedtagne lovforslag om frit valg over kom-
munegraenserne.

I forhold til alle dagtilbudstyper er kommunerne endvidere forpligtede til
at tilbyde ekonomisk og socialpedagogisk friplads, hvis betingelserne er
opfyldt. @konomisk friplads tildeles athengigt af foreldrenes indkomst,
hvorimod socialpedagogisk friplads tildeles, hvis kommunerne skenner
det nedvendigt af sociale eller padagogiske grunde, uathengigt af forel-
drenes indkomst. Sifremt et barn med varigt nedsat fysisk eller psykisk
funktionsevne optages i dagtilbud af behandlingsmassige arsager, skal
forzldrebetalingen nedsettes til det halve.

Kommunale frihedsgrader

Kommunerne har betydelige frihedsgrader pa dagtilbudsomridet. Det er
en kommunal beslutning, hvorvidt de vil indga driftsoverenskomst med
selvejende dagtilbud eller puljeordninger. Uanset om kommunerne valger
selv at drive dagtilbuddene eller overlader det til andre, beholder kom-
munen dog det overordnede ansvar.
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Kommunerne fastsetter dagtilbudsstrukturen efter lokale behov. De skal
sorge for, at der er det ngdvendige antal pladser. Det udelukker imidlertid
ikke, at der kan forekomme ventelister. I kommunernes skon over, hvor
mange dagtilbudspladser, der skal etableres, kan der indgd en rekke fakto-
rer, herunder det faktiske udbud, den aktuelle og forventede eftersporgsel
samt gkonomiske forhold.

Med virkning fra den 1. januar 2003 blev anciennitetsprincippet for dag-
tilbud ophavet, si kommunerne nu selv fastsetter retningslinierne for
optagelse i dagtilbud inden for de almindelige forvaltningsmessige rets-
grundsetninger. Alle bern har ret til optagelse i dagtilbud, men kommu-
nerne kan lade visse grupper af born vente lidt lengere end andre pé at fa
en plads.

Der er delvis behovsbestemt visitation. Ud fra en konkret vurdering af
familiens tidsmeassige og barnets sociale behov kan kommunerne siledes
beslutte at tilbyde enten en fuldtids- eller en deltidsplads.

Fleksibilitet i forhold til dagtilbud

Deltidspladser kan etableres i form af halve dage eller moduler af en vis
varighed. For at der er tale om deltidspladser, skal forzldrebetalingen
veare tilsvarende nedsat i forhold til en fuldtidsplads. Foreldrene kan dog
aldrig dekke mere end de 30 pct. (33 pct.) af driftsudgifterne per plads,

som loven foreskriver.

Der er ikke i loven fastsat krav til 4bningstiden i dagtilbuddene. Kommu-
nen, eller i visse tilfzlde foreldrebestyrelsen, fastlegger dagtilbuddenes
dbningstider, der kan variere inden for kommunen.

Kommunerne kan uddelegere en betydelig grad af kompetence til bide
kommunale dagtilbud, selvejende daginstitutioner og puljeordninger. Der
er endvidere mulighed for, at dagtilbuddene kan have et forskelligt kvali-
tativt indhold i form af en forskellig padagogisk profil. Eksempelvis er
der inden for de senere ar oprettet en del skovbernehaver.

Traditionelt har det varet op til kommunerne at beslutte, hvorvide de vil
tilbyde forzldrene at kunne fremsatte onske om at benytte bestemte dag-
tilbud inden for kommunen. Endvidere har forzldrene kun kunnet be-
nytte dagtilbud i andre kommuner, hvis der foreld en mellemkommunal
aftale herom.

102



Kapitel 5 - Frit valg og fleksibilitet pa dagtilbudsomradet

Samdrift og falles ledelse af skole og dagtilbud

Folketinget har med virkning fra den 1. august 2003 vedtaget en @ndring
af folkeskoleloven, s den hidtidige forsegsordning Skole og dagtilbud som
et integreret tilbud i landdistrikter gores permanent, siledes at kommunen

selv kan godkende, at folkeskole og kommunalt dagtilbud i landdistrikter
har falles ledelse.

I forvejen er valgmulighederne mellem SFO og dagtilbud i form af fri-
tidshjem udtryk for fleksibilitet i mange kommuner.

Efter den nye bestemmelse i folkeskolelovens §24 a, kan kommunalbesty-
relsen efter indstilling fra skolebestyrelsen og foreldrebestyrelsen i et
kommunalt dagtilbud, oprettet i henhold til lov om social service, god-
kende, at en folkeskole, med eventuel skolefritidsordning, og et dagtilbud
har felles leder og felles bestyrelse. Det er en betingelse, at skolen er be-
liggende i et landdistrike, eller normalt ikke har over 150 elever og er be-
liggende i et byomride med ikke over 900 indbyggere.

Undervisningsministeren fastsetter efter aftale med socialministeren
nzrmere regler herom, og kan i den forbindelse fravige bestemmelserne i
kapitel 6 om styrelsen af kommunens skolevasen. Det sidste betyder, at
skolebestyrelsen kan udvides med reprasentanter for forazldre til bern i
dagtilbuddet séledes, at foreldrebestyrelsen for denne nedlegges, og for-
@ldrene derved fraskriver sig retten til en selvsteendig brugerbestyrelse.

Ordningen er et resultat af en rekke forsog, der har fundet sted i de sene-
re dr, og som har omfattet i alt ca. 20 forsog med samdrift.

Opsamling

Reglerne pa dagtilbudsomradet i forhold til finansiering, driftsform og
frihedsgrader er sammenfattet i abel 5.1.
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Tabel 5.1. Sammenligning af dagpasningsmuligheder

Type Finansiering Driftsform Frihedsgrader
Kommunale Kommunalt tilskud og ~ Kommunalt drevne. Ikke mulighed for
dagtilbud foreldrebetaling. Det at trekke overskud
(dagplejere og  kommunale tilskud skal ud af driften. Om-
daginstituti-  udgere min. 67/70 pct. fattet af formalsbe-
oner) af driftsudgifterne for stemmelsen for

det enkelte dagtilbud dagtilbud. Kan ikke

eller dagtilbud af samme tilbyde tilkgbsydel-

type. ser.
Selvejende Som ovenfor. Driftsoverenskomst. Som ovenfor. Dog
daginstituti- mulighed for for-
oner tjeneste pd admini-

stration og tilkeb-
sydelser.

Puljeordnin-  Kommunalt tilskud, Skal godkendes, og der  Som for selvejende
ger foreldrebetaling og evt.  skal foreligge en aftale  daginstitutioner.

anden finansiering. om driften.

Foreldrebetalingen kan

maks. udgere 30/33 pct.

af driftsudgifterne i det

enkelte dagtilbud.
Private pas-  Kommunalt tilskud pd ~ Kommunen skal fere ~ Mulighed for at

ningsordnin-
ger med
kommunalt

tilskud (526)

Private pas-
ningsordnin-
ger uden
kommunalt

tilskud (§63)

maks. 85 pct. af billigste
alderssvarende tilbud.
Herudover forzldrebeta-
ling og evt. anden finan-
siering. Intet loft over
foreldrebetalingen.
Forzldrebetaling og evt.
anden finansiering. Intet
loft over forzldre-
betalingen.

tilsyn og godkende
aftale og ordning.

Kommunen skal fore
tilsyn og tillade, hvis
der passes flere end to
bern mod betaling.

trekke overskud ud
af driften. Ikke
omfattet af for-
malsbestemmelsen.

Mulighed for at
trekke overskud ud
af driften. Ikke
omfattet af for-
méilsbestemmelsen.

Anm.: Ud over de nevnte pasningsmuligheder findes der dbne

padagogiske tilbud,

legesteder og amtslige dagtilbud til bern med fysisk eller psykisk handicap. End-
videre kan kommunerne velge at tilbyde tilskud til pasning af egne bern.

5.3. Brugen af de forskellige dagtilbudstyper og frit valg

Der findes et stort indslag af private leveranderer i form af selvejende
daginstitutioner og puljeordninger. Godt 2/3 af alle dagtilbud i kommu-
nerne er kommunale, mens de resterende overvejende er selvejende eller
oprettet efter puljeordningsbestemmelsen.
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De kommunale dagtilbuds andel har veret svagt stigende i lebet af det
seneste drti. I perioden 1992-2002 er der samlet set sket en stigning fra 63
pet. til 68 pct. i antallet af kommunalt ejede daginstitutioner, mens antal-
let af selvejende daginstitutioner og puljeordninger i samme periode er

faldet fra 36 pct. til 30 pct.”.

Udliciterede daginstitutioner, hvor et privat kommercielt firma som for
eksempel Titibo har overtaget opgaven, er der til gengzld ikke mange af.
Skovbo Kommune indgik i 1997, som den forste i landet aftale med et
privat firma om at drive en af kommunens daginstitutioner, uden at op-
gaven blev udbudt. Siden hen har flere andre kommuner enten indgiet
tilsvarende aftaler eller gennemfort egentlige udliciteringer. I 2002 var der
7-8 kendte, potentielle leveranderer pd markedet.

Tilbud om frit valg mellem forskellige dagtilbud

I forbindelse med vedtagelsen af de kommunale budgetter for 2002 blev
kommunerne bedt om at svare pd, i hvilket omfang de gav forzldrene
mulighed for frit valg mellem konkret dagtilbud inden for kommunen
eller alternativt at fremsette vejledende enske om optagelse i et konkret

dagtilbud.

Det var de ferreste kommuner, der lod foreldrene valge helt frit. Mere
end to tredjedele af de kommuner, der havde to eller flere af de enkelte
dagtilbudstyper, lod dog forzldrene fremkomme med et vejledende on-
ske.

Puljeordninger var den dagtilbudstyper, hvortil foreldrene oftest havde
mulighed for at vage helt frit. I de kommuner, der havde mere end én
puljeordning, var det i 40 pct. af tilfeldene muligt at valge den konkrete
ordning, mens det i de resterende 60 pct. af kommunerne var muligt at
fremsatte vejledende enske’, jf figur 5.1.

° De resterende er amtskommunalt ejede eller kommunalt ejede udliciterede institutio-
ner.

" Sporgsmal og svar giver ikke mulighed for at udlede, om forzldrene, der bor i kommu-
ner med bide dagpleje, vuggestue og aldersintegreret institution, kan fremsette vejle-
dende enske om at fi barnet optaget i en af de forskellige dagtilbudstyper. Kommunerne
har haft vanskeligt ved at forstd spergsmailet, og det er derfor udgiet af sporgeskemaet for
2003.
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Figur 5.1. Frit valg inden for kommune- Figur 5.2. Frit valg over kommunegran-
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Anm.: Omfatter alene kommuner, der har Anm.: Der er i sporgeskemaet spurgt om

mere end én af de konkrete tilbuds- antal helarspladser ekskl. midlerti-
typer. dige aftaler for eksempel som folge
Kilde: Kommunernes budgetindberetning- af borgeres flytning.
er for 2002. Indenrigs- og Sund- Kilde: Kommunernes budgetindberetning-
hedsministeriet. er for 2003. Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet.

Det har indtil nu veret frivilligt for kommunerne, om de vil tilbyde til-
skud til foraldre til brug ved private pasningsordninger efter servicelovens
§26. Niveauet for, hvor mange kommuner, der tilbyder tilskud til private
pasningsordninger har inden for de senere ar ligget stabilt. For 2003 har i
alt 176 kommuner valgt at give mulighed for tilskud til private pasnings-
ordninger efter §26, og det forventes, at lidt over 3.300 bern vil blive
passet i ordningerne.

Hvorvidt foreldrene har kunnet benytte dagtilbud i andre kommuner har
veret athengigt af, om der foreld en aftale kommunerne imellem. Af en
undersogelse foretaget af KL fremgir, at 156 kommuner i 2000 havde en
samarbejdsaftale med andre kommuner. Samarbejdsaftalernes indhold
varierer imidlertid meget og spander fra ad hoc aftaler i forbindelse med
konkrete onsker til faste aftaler mellem en storre kreds af kommuner. I de
fleste tilfzelde har kommunerne givet mulighed for, at et barn kunne blive
i en anden kommunes dagtilbud i en overgangsperiode i forbindelse med
en flytning, indtil der kunne anvises plads i tilflytningskommunen. Det er
de ferreste kommuner, der har indgdet aftaler, der har givet forzldrene en
generel mulighed for at tage et tilskud med til brug af dagtilbud i andre
kommuner. Som det fremgér af figur 5.2 ovenfor, har kun 36 pct. af
kommunerne budgetteret med keb af pladser i andre kommune i 2003,
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hvor kebet ikke har haft en midlertidig karakter for eksempel i forbindel-
se med en flytning.

Antallet af bern, der er blevet passet i andre kommuner, er ligeledes be-
skedent og har varet svagt faldende de senere ar. I 2003 har kommunerne
budgetteret med keb af pladser til knap 1.000 bern i andre kommuner.

5.4. Karakteristika og sarlige hensyn pa omradet

Der er forskellige hensyn, det kan vere hensigtsmessigt at tage hojde for
ved indretningen af frit valg pad dagtilbudsomradet. Hensynene er i vidt
omfang blevet tilgodeset ved det vedtagne lovforslag om frit valg over
kommunegrenserne, og de er ogsi relevante i forhold til en eventuel sene-
re udvidelse af det frie valg til at omfatte private kommercielle leverande-
rer. Serligt eftersporgselsudviklingen og omkostningsstrukturen har be-
tydning for, hvordan styringsinstrumenterne og afregningen til forskellige
leveranderer bor fastsettes.

Efterspergselsudviklingen

Igennem det sidste arti er dagtilbudsomridet blevet udbygget kraftigt.
Alene fra 1994 til 2002 steg antallet af indskrevne bern i dagtilbud med
ca. 20 pct. fra 315.000 til 382.000 personer’.

Omrédet er nu ved at vere fuldt udbygget. 9 ud af 10 kommuner tilbyder
pasningsgaranti for bern under skolealderen inden for seks méneder, og
antallet af bern pé venteliste er reduceret vasentligt. Ifolge ventelisteopge-
relserne er antallet af bern pa akut venteliste” faldet fra ca. 18.000 i 1994
til ca. 1.300 ved udgangen af 2002".

* Hertil kommer, at antallet af indskrevne i SFO er fordoblet i samme periode, fra
90.000 i 1994 il 181.000 i 2002.

” Antal bern p3 akut venteliste omfatter alle bern, der ikke har en plads, hvor forzldrene
gnsker en plads her og nu. Den akutte venteliste omfatter ikke de bern, som afventer
oprykning fra for eksempel dagpleje/vuggestue til bernehave eller overflytning fra en
daginstitution til en anden, ligesom bern/forzldre, der har fiet dlbudt en plads men sagt
nej tak, for eksempel fordi de kun vil have plads i en bestemt institution, heller ikke er
omfattet.

" Opgorelsen i 2002 er uden O-arige pi akut venteliste i Kobenhavn. Kebenhavns
Kommune har i indberetningen til Indenrigs- og Sundhedsministeriet om den akutte
venteliste oktober 2002 bemerket, at det oplyste antal bern pa akut venteliste i alders-
gruppen 0-2 &r alene medtager antal 1-2-8rige born pé akut venteliste.
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Samtidig forventes antallet af bern i ferskolealderen frem til 2010 at falde
med ca. 48.500 personer. Med en vis geografisk variation stdr kommu-
nerne derfor overfor enten at skulle lukke dagtilbud eller indskrenke be-
villingerne for at undga standardglidninger med hgjere enhedsudgifter til
folge, jf figur 5.3 og 5.4. Enkelte kommuner har dog en vasentlig stig-
ning i eftersporgselen.

Figur 5.3. Dzkningsgradernes udvikling  Figur 5.4. Forventet bgrnetalsudvikling
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Kilde: Danmarks Statistik. Kilde: DREAM.

Omkostningsstrukturen

Der er faste omkostninger i form af eksempelvis udgifter til lokaler for-
bundet med at drive dagtilbud, og marginalomkostningerne ligger nor-
malt under gennemsnitsomkostningerne.

Den madde, bevillingerne indrettes pd inden for et omride vil sjeldent
afspejle omkostningsstrukturen fuldt ud, men den kan give en indikation
af, hvordan omkostningsstrukturen ser ud.

Bevillingsstrukturen for de kommunale driftstilskud til atholdelse af lo-
bende udgifter athenger blandt andet af decentraliseringsgrad. Er decen-
traliseringen gennemfert fuldt ud i ekonomistyringen, anvendes typisk et
fast tilskud per barn per mined, uanset institutionens storrelse og variati-
on i dekningsgrad. Den enkelte institution tilpasser udgifterne til indteg-
terne. De fleste kommuner bruger dog en grundbevilling samt et borne-
talsathangigt belob, der aftrappes, nér antallet overstiger et vist niveau, jf-

boks 5.1.
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Boks 5.1. Bevillingsstruktur i forhold til kommunale daginstitutioner

Kommunerne afholder anlegsudgifterne til kommunalt drevne dagtilbud. Driftsudgif-
terne er typisk opdelt i en grundbevilling til eksempelvis bygnings- og bernerelateret
drift samt administration, og egentlige bernetalsathengige belgb til lon, der oftest er
sammensat som en knaktakst, hvor der betales mindre per barn i sterre institutioner.

Arhus Kommune gennemforte i Borneanalysen i forbindelse med budgetforlig 2000 en
undersogelse af udgifterne per plads i henholdsvis smi og store bgrnehaver. Den viste,
at de mindste bernehaver var vaesentligt dyrere end de storre. Et barn i en lille borne-
have med kun 20 bern kostede eksempelvis 36 pct. mere for kommunen at passe end
et barn i en 60-berns bernehave. Forskellene tilskrives overvejende, at der er stordrifts-
fordele pa omrédet, og at de mindre dagtilbud har relativt hgjere lonudgifter per barn,
blandt andet fordi det er lettere at sld stuer sammen i udkantsdbningstiderne i storre
daginstitutioner.

Nir visse kommuner har mange mindre daginstitutioner, kan det skyldes geografiske
arsager.

Geografiske og sociale hensyn samt hensyn til afledte effekter
pa arbejdsudbud og pasningsgaranti

Forzldrene mé generelt betragtes som en relativt sterk brugergruppe, der
kan treffe kvalificerede valg under forudsztning af, at de har tilstreekkelig
information. Der kan dog vare et politisk enske om at kunne pavirke
dagtilbudsstrukturen ud fra geografiske eller sociale hensyn, ligesom det
ved indretningen af reglerne pa omradet kan vare hensigtsmessigt at tage
hejde for afledte effekter pa arbejdsudbuddet og kommunernes mulighed
for at opretholde pasningsgarantier.

Geografiske hensyn tilgodeses i dag ved, at kommunerne stér for anlegs-
investeringerne i forbindelse med etableringen af dagtilbud, samtidig med
at det er kommunerne, som atholder udgifterne til husleje og bygnings-
vedligeholdelse. Sifremt man i hejere grad gér over til et takstbaseret sy-
stem, hvor der afregnes til en fast enhedspris per barn, kan det medvirke
til at svakke muligheden for at tage geografiske hensyn.

De sociale hensyn tilgodeses blandt andet gennem formaélsbestemmelsen
for dagtilbud. Endvidere tilgodeses de via reglerne om friplads og sesken-
derabat.

Frit valg mellem leverandorer eller mellem forskellige indholds- og pris-

meassige standarder kan betyde, at der opstir en storre grad af differentie-
ring mellem forskellige brugergrupper. Allerede i dag har forzldrene dog i
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langt de fleste kommuner mulighed for at kunne enske bestemte dagtil-
bud og pévirke dagpasningens lengde, uden at det normalt giver anled-
ning til storre problemer.

Dagtilbudsreglerne kan spille ind pé arbejdsudbuddet. Ud fra en gkono-
misk betragtning kan det vare hensigtsmeassigt med en vis fleksibilitet og
behovsbestemt visitation, sd forzldre, der er pa arbejdsmarkedet hurtigt
kan fi tlbudt en dagtilbudsplads — maske ogsd hurtigere end personer
uden arbejde. Ligesom det af gkonomiske og sociale grunde er vigtigt, at

en ledig, der fér job, kan fi en dagtilbudsplads hurtigt.

Endelig er det ved indretningen af frit valg pd omridet nedvendigt at tage
hejde for, at de fleste kommuner har indfert pasningsgaranti, hvor de har
mulighed for at senke det kommunale tilskuds sterrelse. Der er i alt 245
kommuner, som har indfert pasningsgaranti efter servicelovens bestem-
melser i 2003, og heraf har 227 kommuner besluttet at have foraldrebe-
talingsandelen.

5.5. Frit valg over kommunegranserne

For nogle bernefamilier er det af familiemassige eller geografiske drsager
vasentligt at kunne fi et tilskud med til brug af dagtilbud i andre kom-
muner. Det gelder ikke mindst for bernefamilier, som bor tet pa kom-
munegrensen eller pendler til en storre by for at arbejde.

Hidtil har det veret op til kommunerne, hvorvidt de ville give foreldrene
mulighed for at valge dagtilbud i andre kommuner. Den 29. april 2003
blev lovforslaget om frit valg over kommunegraenserne imidlertid vedta-
get, hvilket indebeerer, at foraldrene fir et krav pd at kunne fi et tildelt
tilskud med til brug af dagtilbud i andre kommuner fra den 1. januar
2004.

Hovedpunkterne i lovforslaget er gengivet i boks 5.2. Udover at indfere
frit valg over kommunegrenserne indeholder lovforslaget ogsa krav om, at
foreldrene fremover skal have mulighed for at kunne tilkendegive enske
om optagelse i konkrete dagtilbud. Endvidere indeholder det en forbed-
ring af vilkdrene for de privat pasningsordninger oprettet efter §26. Alle
kommuner skal fremover tilbyde tilskud til brug af en private pasnings-
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ordninger efter §26. Desuden bliver de private pasningsordninger omfat-
tet af reglerne om seskenderabat.

Boks 5.2. Hovedpunkterne i lovaendringen om frit valg over kommune-
renserne

Frit valg over kommunegranserne:
e Foreldrene fir krav p4 at kunne fi et tilskud med til brug af dagtilbud i andre
kommuner.

*  Hjemkommunens politikere kan beslutte, at et barn skal vere berettiget til en
plads i hjemkommunen, for der gives tilskud.

e  Kommunerne kan afvise bern udefra, hvis det er begrundet i kapacitetsmeassige
drsager, og hvis vesentlige hensyn til fra kommunen ellers ville blive tilsidesat.

*  Tilskuddet fastsettes ud fra hjemkommunens udgiftsniveau, dog sidan at det
hgjest skal udggre 70 pct. af de budgetterede driftsudgifter per plads i det benyt-
tede dagtilbud.

e  Kommunerne kan velge frivilligt at forhgje tilskuddet herudover.

e Tilskuddet forhgjes som folge af friplads og seskenderabat.

Ogsé inden for kommunegransen:
e Foreldrene fir krav p4 at kunne tilkendegive onske om optagelse i konkrete dag-

tilbud.

1 forhold til private pasningsordninger efier §26:

e Det gores for obligatorisk for kommunerne at tilbyde tilskud til brug ved private
pasningsordninger efter §26.

*  De private pasningsordninger omfattes af reglerne om spskenderabat.

Ved frit valg over kommunegrenserne bevares de eksisterende regler om,
at det er hjemkommunens politikere, der beslutter i hvilken rekkefolge
bern skal have tilskud. Kommunen har mulighed for at fastsette kriterier,
sd et barn, der onskes passet i en anden kommune, ikke nedvendigvis skal
vente pd at f& anvist plads i egen kommune.

Med lovforslaget fir kommunerne endvidere mulighed for at beslutte at
afvise at optage bern udefra, hvis det er begrundet i kapacitetsmassige
drsager, og hvis veesentlige hensyn til kommunens egne borgere ellers ville
blive tilsidesat. Socialministeren fastsetter narmere regler. Sifremt kom-
munerne ikke kan afvise born udefra af kapacitetsmaessige &rsager, ville de
i visse tilfzlde kunne blive tvunget til at sette en eventuelt pasningsgaran-
ti over styr med deraf folgende forhgjelse af den kommunale tilskudsandel
til folge. Desuden kan det anses for uretferdigt for hjemkommunens bor-
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gere, hvis de kunne kommer til at vente vasentligt lengere pd grund af
optag udefra. Det ville veere i modstrid med princippet om, at borgerne
far den service, de har betalt skat efter.

Tilskuddet til brug i andre kommuner skal med lovendringer fastsettes
ud fra hjemkommunens udgiftsniveau, hvilket harmonerer med, at det er
dette niveau, borgerne har betalt skat til. Ud fra en borgervinkel kan der
argumenteres for, at det kun er rimeligt, at borgerne betaler henholdsvis
mere eller mindre, hvis de valger et andet serviceniveau i andre kommu-
ner.

Konkret betyder @ndringen, at tilskuddet fastsettes, sd det svarer tl 70
pct. af de gennemsnitlige driftsudgifter per plads for dagtilbud i hjem-
kommunen beregnet for den aldersgruppe, som barnet tilherer, og at
foreldrene herefter betaler differencen op til de gennemsnitlige driftsud-
gifter per plads i det benyttede dagtilbud. Ved brug af billigere tilbud i
andre kommuner fastszttes hjemkommunens tilskud, si det svarer til
hojest 70 pct. af de budgetterede driftsudgifter per plads i det benyttede
dagtilbud. Kommunerne har dog frihed til at forhgje tilskuddet, og det
skal under alle omstendigheder forhgjes som folge af friplads og sesken-
derabat.

Ud fra en gkonomisk betragtning kan det vare hensigtsmassigt at fastszt-
te tilskuddet og foreldrebetalingen ud fra driftsudgifterne, da marginal-
omkostningerne ved at drive dagtilbud ligger under gennemsnitsomkost-
ningerne. Kommunerne str ikke over for at skulle udbygge kapaciteten i
de kommende ar. Derfor ville kommunerne alt andet lige blive “over-
kompenseret” for at optage bern udefra, sifremt de fik en hgjere takst.
Ligeledes ville hjemkommunen kunne fi et tab, nér foreldrene sogte vk,
idet de er nedt til at tilpasse pa marginaludgifterne.

Muligheden for at fi friplads og seskenderabat ved brug af dagtilbud i
andre kommuner tilgodeser sociale hensyn. Det fremgdr af tabel 5.2, at
der er en relativt stor spredning i de gennemsnitlige udgifter beregnet for
samme aldersgruppe pad tvers af forskellige dagtilbudstyper. Det ville — vis
ikke tilskuddet blev nedsat — medfore, at foreldrene ellers i nogle situati-
oner kunne "spekulere” i at valge billigere dagtilbud i andre kommuner.
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Tabel 5.2. Gennemsnitlig enhedsudgift pr. plads

Integrerede
Dagpleje  Vuggestuer Bgrnehaver institutioner Fritidshjem
Laveste kvartil 71.216 98.872 46.467 41.071 31.623
Gennemsnit 74.203 105.529 51.907 55.617 35.047
Hojeste kvartil 78.866 113.295 57.010 70.240 39.291

Anm.: Enhedsomkostningerne er beregnet som bruttodriftsudgifter divideret med antal
indskrevne i de enkelte kommuner. Der er set bort fra de 5 kommuner, der har
henholdsvis de hgjeste og de laveste bruttodriftsudgifter per indskrevet. Opgjort
pa baggrund af de kommunale regnskaber for 2001 opskrevet til 2003 pris- og
lenniveau.

Kilde: Danmarks Statistik, de kommunale regnskaber og den sociale ressourceopgerelse.

Der kan vere klare fordele ved, at kommunerne kan velge at forhgje til-
skuddet til brug af dagtilbud i andre kommuner. Det er siledes med til at
forbedre ressourceallokeringen, hvis brugerne soger derhen, hvor der er
ledig kapacitet. Nar eksempelvis en kommune har bern pa venteliste,
mens nabokommunen har ledige pladser, kan det vaere hensigtsmessigt,
at hjemkommunen kan give et hgjere tilskud for at ege den anden kom-
munes mulighed for at optage bern udefra.

5.6. Private leveranderer oqg frit valg pa dagtilbudsomradet

Der er i dag relativt f3 private leveranderer pd dagpasningsomridet i form
af private virksomheder. Dette kan skyldes, at etablering af en puljeord-
ning kraver aftale med kommunen, og at det kun i begrenset omfang er
muligt at treekke et overskud ud af driften. Hertil kommer diverse admi-
nistrative krav samt vanskeligheder ved at foretage storre effektiviseringer
uden at skere i normeringerne.

Det svagt udviklede marked pa dagtilbudsomrddet mindsker muligheder-
ne for at tilbyde borgerne et frit valg, hvor der kan valges markant for-
skellige ydelser og tilbud.

Lovforslaget om frit valg over kommunegrenserne legger op til, at der
skal vare en fase II, hvor det frie valg udvides til at omfatte private leve-
randerer. Allerede med lovforslagets bestemmelse om, at det fremover
skal vere obligatorisk for kommunerne at tilbyde tilskud til private pas-
ningsordninger efter §26, vil det frie valg til private leveranderer imidler-
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tid vere udvidet. Private pasningsordninger, der finansieres via §26, har i
visse tilfeelde karakter af daginstitutioner, jf- boks 5.3.

Boks 5.3. Private daginstitutioner i Blaabjerg Kommune

I Blaabjerg Kommune er der to private bernehaver, der er finansieret via foreldres
tilskud efter §26. De to bernehaver har henholdsvis 32 og 33 bern. Bernehaverne
fungerer godt og forzldrene er tilsyneladende tilfredse med bernehaverne.

Den ene af bernehaverne blev oprindeligt etableret, fordi kommunen sagde nej il at
etablere den som puljeordning, mens den anden blev oprettet pd baggrund af erfarin-
gerne fra den forste. Kommunen var ved etableringen nedt til at mindske antallet af
pladser i de kommunale dagtilbud, men tilskuddet per barn er en billigere lgsning for
kommunen end den gennemsnitlige udgift til gvrige dagtilbudspladser.

Kilde: Blaabjerg Kommune.

En yderligere udvidelse af det frie valg til private leveranderer vil enten
kunne tage udgangspunke i en eller flere af de allerede kendte dagpas-
ningstyper, eller der vil kunne skabes helt nye regler. Eksempelvis kunne
de gzldende regler for selvejende daginstitutioner og puljeordninger har-
moniseres og tilpasses, s& de bliver mere fleksible. Der kunne ogsa tages
afset i bestemmelsen om tilskud til private pasningsordninger efter §26.

I det folgende diskuteres fordele og ulemper ved at indrette frit valg til
private leveranderer pd dagtilbudsomradet pa forskellige méder. Der tages
ikke stilling til, hvilke regler der eventuelt ville skulle tages udgangspunkt
L.

Overvejelser ved udvidelse af mulighederne for inddragelse af
private

Afsettet tages i, at foraeldrene har mulighed for at tage et tilskud med til
brug ved private leveranderer. Med det fremsatte lovforslag om frit valg
over kommunegrenserne @ndres servicelovens forzldrebetalingsbegreb til
et tilskudsbegreb, hvilket tydeliggor, at der er tale om en tilskudsmodel pd
dagtilbudsomradet.

Hvis man ensker yderligere at udvide mulighederne for at inddrage priva-
te leveranderer, er det nedvendigt at forholde sig til:
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+  Det kommunale tilskuds storrelse.

Leveranderernes frihedsgrader i forhold til at udtrekke profit, fastset-
telse af foreldrebetalingen, anvisnings- og afvisningsret og mulighe-
den for at pavirke det kvalitative og padagogiske indhold.

«  Det offentliges rolle i forhold til at fastsette eventuelle kvalitets- og

priskrav, godkendelse, tilsyn, informationstilvejebringelse mv.
Foraldreindflydelse.

Aspekterne diskuteres nedenfor i den navnte rekkefolge, om end de skal
ses i sammenhang. Der kan siledes argumenteres for, at tilskuddets stor-
relse ikke kan ses uathangigt af, om de private leveranderer har storre
frihedsgrader og eksempelvis ikke opfylder en del af den kommunale for-
syningsforpligtelse, hvor de garanterer et bestemt antal pladser.

Det kommunale tilskuds sterrelse

De private leveranderer vil kun have et incitament til at trede ind pa
markedet, hvis de fir deres omkostninger dekket. Dette er dog ikke ens-
betydende med, at det kommunale tilskud nedvendigvis skal vere det
samme som ved brug af kommunale dagtilbud. De private leveranderers
omkostninger kan dakkes via bide det offentlige tilskud og gennem
egenbetaling. Herudover kan de fi dekket deres omkostninger med et
lavere tilskud, hvis de er mere effektive.

Man kan forestille sig, at det kommunale tilskud til private leveranderer
fastszttes pa tre forskellige méder:

«  Som i modellen for frit valg over kommunegrenserne.

« Hojere, sd det indeholder et "ejendomstilleg” til dekning af byg-
ningsrelaterede omkostninger.

« Lavere, som det allerede sker i forhold til private pasningsordninger

efter §26.

Hvordan tilskuddet fastsattes, ma bero pé en afvejning af hensynet til det
frie valg og lige konkurrence over for styringsmassige og udgiftspolitiske
hensyn.

Tilskud som ved frit valg over kommunegrenserne

Hyvis tilskuddet fastsettes som i forbindelse med den oven for prasentere-
de model for frit valg over kommunegrenserne, vil det indebere, at bor-
gerne kan f3 et tilskud med til brug ved private leveranderer, som er fast-
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sat pd baggrund af driftsudgifterne i hjemkommunens dagtilbud (bortset
fra ejendomsudgifter), og at tilskuddet hzves som folge af friplads, se-
skenderabat og maske ekstra timer til stotte for bern med sarlige behov.

Modellen vil vere nem at administrere, let for borgerne at gennemskue og
giver i en vis udtrekning ligestilling mellem frit valg over kommunegren-
serne og i forhold til private leveranderer. Ved frit valg over kommune-
grensen betaler udfererkommunen dog de bygningsrelaterede udgifter.
Modellen tager endvidere delvis hojde for omkostningsstrukturen, idet
der ikke indregnes ejendomsomkostninger i tilskuddets storrelse. Model-
len forholder sig ikke til, hvordan de private leveranderer fir daekket deres
ejendomsomkostninger.

Hojere tilskud

Hyvis tilskuddet szttes hojere, s det indeholder et “ejendomstilleg” til
bygningsrelaterede udgifter, vil det umiddelbart i storst mulig grad side-
stille kommunens egne dagtilbud og de private leveranderer i forhold til
tilskuddets storrelse, hvilket medvirker til at fremme konkurrencen. Ud
fra en styringsmassig betragtning er modellen dog ikke nedvendigyvis at
foretraekke.

For dert forste vil et ejendomstilleg, der fastszttes, s tilskuddet eksempel-
vis svarer til de gennemsnitlige omkostninger per plads for den pagzlden-
de aldersgruppe i kommunen, kunne betyde, at visse private leveranderer
ville vere villige til at lese opgaven billigere i kraft af skalaskonomiske
fordele eller storre effektivitet.

For det andet kan det give incitamenter til opferelse af tilbud, der er uhen-
sigtsmessige ud fra en udgiftsmeassig betragtning. I en situation, hvor
eftersporgslen falder, og hvor der er allerede atholdte kapitaludgifter bun-
det i de kommunale dagtilbud, vil en marginal afvandring, som ger, at de
offentlige dagtilbud har eksempelvis en 90 pct. belegning, alt andet lige
enten betyde merudgifter eller reduceret service som folge af, at der er
aftagende gennemsnitsomkostninger.

Lavere tilskud

Endelig kan tilskuddet fastsettes lavere end ved frit valg over kommune-
grenserne. Et lavere tilskud til brug ved private leveranderer vil i videst
muligt omfang tilgodese styringsmeassige hensyn. Der kan endvidere ar-
gumenteres for, at det er retferdigt, at tilskuddet fastszttes lavere, hvis
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ikke de private leveranderer palegges de samme forpligtelser som offentli-
ge dagtilbud. Hvilke forpligtelser, de private leveranderer har, athanger af
den valgte model, idet der kan stilles krav om, at de private skal leve op til
samme forpligtelser, eller man kan lade de private have storre frihedsgra-
der til for eksempel at kunne afvise bern med behov for ekstra stotte som
pa friskoleomridet, hvor skolerne til gengeld fir et mindre tilskud.

De private leverandarers frihedsgrader og forpligtelser
Reglerne omkring tilskuddets storrelse vil blandt andet kunne knyttes til,
hvilke frihedsgrader og forpligtelser de private leveranderer fir. Frit valg
og betydelige frihedsgrader harmonerer generelt godt, idet frihedsgrader
kan vaere med til at fremme et varieret udbud eller i det mindste et ud-
bud, der passer med forzldrenes gnsker og behov. Vide frihedsgrader kan
imidlertid ogsd have styringsmassige og sociale konsekvenser athengigt
af, hvordan reglerne indrettes.

De forhold, der serligt vil skulle tages stilling til i forhold til de private
leveranderers frihedsgrader og forpligtelser, er leveranderernes mulighed
for at:

«  Udtrzkke et overskud (profit).

Selv at fastsette forzldrebetalingen.

«  Muligheden for at kunne afvise at optage bern.

«  Selv at kunne pévirke tilbuddets kvalitative indhold og padagogiske
profil.

Mulighed for at trakke et overskud ud af driften

Det er i dag kun muligt at trekke et overskud ud af driften af kerneydel-
sen for private pasningsordninger, hvor forzldrene betaler med et §26-
tilskud, hvorimod det ikke er muligt i forhold til selvejende daginstitutio-
ner og puljeordninger. I selvejende daginstitutioner og puljeordninger
kan der udelukkende tages et administrationsbidrag og tjenes pa tilkebs-
ydelser.

Flere af de kommuner, der har udliciterede daginstitutioner, peger pa, at
den manglende profitmulighed er hemmende for, at der opstar et marked
for dagtilbudsydelser, idet kommercielle leveranderers incitamenter til at

treede ind pa markedet er svagt, jf- for to eksempler boks 5.4.
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Boks 5.4. Eksempler pa kommuner med erfaring med udlicitering af
daginstitutioner

Assens kommune

Assens kommune udliciterede med virkning fra den 1. januar 2000 driften af fire dagin-
stitutioner til Jysk Renggrings Service (JRS). Kommunen betegner selv processen og
samarbejdet med JRS som god og lererig, om end kommunen efterfolgende har opsagt
kontrakten.

Kommunen har ikke haft problemer med at udlicitere inden for reglerne, men nevner
nogle barrierer og forslag i forhold til lovgivningen i forbindelse med mulighederne for
udlicitering, herunder:

*  Deter et problem, at operatgren ikke kan tjene penge pé driften.
*  Kommunernes tilsynsforpligtelse skal styrkes i forbindelse med udlicitering.

Frederiksberg kommune
Frederiksberg Kommune gennemforte i november 2000 et dbent udbud af bernehaven
Harmonien.

Malsztningerne med projektet er indfriet, idet det har genereret en lgbende udviklings-
proces med fokus pi tilvejebringelse og dokumentation af kvalitet samt skabelse af et
mere differentieret pasningsudbud med mulighed for tilkebsydelser.

Udliciteringsprocessen har dog ogsé vidnet om et uudviklet marked med fi private
leverandorer. Ifelge Frederiksberg Kommune kunne dette blandt andet skyldes, at:

* Kombinationen af mange engagerede eksterne interessenter og stor politisk beva-
genhed gor omridet til lide af et minefelt, hvor eventuelle virksomheder vurderer
risikoen for negativ “branding” som serligt stor.

*  Der er relativt f3 potentielle leverandgrer med erfaring pd omrédet, samtidigt med
at det for nye leverandgrer kan vere svert at gennemskue omfanget af det egentlige
produke (til forskel fra for eksempel renggring).

*  Det gkonomiske incitament kan vere for ringe, idet der ikke kan udtrekkes over-

skud af andet end tilkebsydelser.

Kilde: Assens og Frederiksberg kommune.

Det vil vare vasentligt nyt, hvis private leveranderer i form af dagtilbud
fir mulighed for at trekke overskud ud af driften. Baggrunden for, at der
kun passes relativt i bern i private pasningsordninger efter §26, hvor der
kan udtraekkes overskud, kan vare tilskuddets starrelse.
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Fastsattelse af foreldrebetalingen

Indferelse af en profitmulighed har primert til formal at gore det mere
attraktivt at trede ind p& markedet for dagtilbudsydelser for herigennem
at skabe pres for storre effektivitet og variation i pasningsmulighederne.

Det kan herudover overvejes, hvorvidt de private leverandorer skal have
mulighed for at fravige de forzldrebetalingsregler, der i dag gelder for
kommunale dagtilbud og private leverandorer i form af selvejende dagin-
stitutioner og puljeordninger. Hvis de private leveranderer fir mulighed
for selv at fastsztte foraldrebetalingen, vil der kunne opstd et marked
med langt mere differentierede ydelser.

Den mest vidtgdende model er at give de private leveranderer mulighed
for bdde at udtrekke profit og selv fastsette foreldrebetalingen. Det in-
deberer, at foreldrene, ndr de har opndet ret til at f3 et tilskud fra kom-
munen, kan tage tilskuddet med til de private leveranderer, hvorefter de
betaler differencen op til pladsens pris.

Modellen kan medfore et pres pd de kommunale dagtilbud og en eventuel
pasningsgaranti i kommuner, der i dag har mange selvejende institutioner
og puljeordninger, hvis tilskuddet szttes tilstrekkeligt hejt. Selvejende
daginstitutioner og puljeordninger udger i gennemsnit en tredjedel af alle
daginstitutioner, jf afsnit 5.3. Safremt disse fir mulighed for selv at fast-
sette foreldrebetalingen, kan det medfere, at en del foreldre kommer til
at betale mere for deres borns dagtilbud og derfor vil sege imod de relativt
billigere offentlige tilbud.

Hvor stort problemet med presset pd de ovrige dagtilbud er i praksis, er
vanskeligt at sige. Det m3 forventes at athenge af en kombination af, hvor
heje taksterne bliver, og hvilken andel de selvejende daginstitutioner og
puljeordningerne udger i kommunen pi tidspunktet for indforelse af de
@ndrede regler. For kommuner, der kun har f3 selvejende daginstitutioner
og puljeordninger, mé konsekvenserne forventes at vere relativt beskedne.
For kommuner med mange private leveranderer, kan problemerne om-
vendt vise sig at vare betydelige.

Det er en mulighed at lade det vare op til kommunerne, hvorvidt de vil
give de private leveranderer inden for kommunegraensen lov til at fastszt-
te foreldrebetalingen. I sd fald har kommunerne mulighed for at tilbyde
foreldrene storre fleksibilitet, samtidig med at det er en kommunal be-
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slutning at sztte en eventuel pasningsgaranti under pres. Via kommunal
godkendelse af de private leveranderer skulle kommunerne have mulig-
hed for at stille betingelse om, at de private leveranderer for hele eller dele
af deres virksomhed ikke métte heve foraldrebetalingsandelen udover,
hvad der gzlder i de nuvarende tilskuds- og foreldrebetalingsregler.

Losningen vil vere en effektiv made at undgs, at fri foraldrebetalingsfast-
settelse for private leveranderer kan give anledning til et pres pid kommu-
nerne, samtidig med at den skaber storre fleksibilitet. Det vil i givet fald
sandsynligvis primart vere kommuner, der ikke i dag er domineret af
selvejende institutioner og puljeordninger, som vil tilbyde leverandererne
mulighed for selv at fastsette foreldrebetalingen.

Tabel 5.3 sammenfatter konsekvenserne af de forskellige modeller for
profit og foreldrebetaling. I tabellens to @verste reekker er angivet de for-
skellige kombinationsmuligheder for reglerne omkring profit og foreldre-
betaling, mens de sidste angiver hvilke tilskyndelser reglerne umiddelbart
giver anledning til.

Tabel 5.3. Profit- og foreldrebetalingsmuligheder

Nuverende
regler’ Model 1 Model 2 Model 3

Regler:

Kan leverandgren  Nej, ikke frit  Nej Ja Ja

udtrekke profit?

Nej Ja Nej Ja

Tilskyndelser:

Effektivitetspres ~ Svagt - athn-  Pres for storre  Pres for storre  Pres for storre
ger af kommu-  allokativ effek- omkostningsef- omkostningsef-
nale beslutnin-  tivitet, men fektivitet, men  fektivitet samt
ger ikke omkost-  ikke allokativ  allokativ effek-

ningseffektivi-  effektivitet tivitet
tet

Lighed/ Hoj grad af Mulighed for ~ Hej grad af Mulighed for

differentiering lighed storre differen-  lighed storre differen-

tiering tiering

Pres pd venteli- Nej Ikke umiddel-  Ikke umiddel- Ja, muligvis

ster/ bart bart

Pasningsgaranti

1) I forhold til kerneydelsen for selvejende daginstitutioner og puljeordninger. Gel-

der ikke for private pasningsordninger efter §26.
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Som det fremgar giver de nuverende regler ikke mulighed for, at private
leverandgrer (i form af selvejende daginstitutioner og puljeordninger) frit
kan udtrekke profit og selv fastsztte foreldrebetalingen. Det mindsker
effektiviseringspresset, og det vanskeliggor differentiering pd prisen, om
end tilbuddene kan have en forskellig pedagogisk profil.

En model, hvor forzldrebetalingsreglerne bevares, men hvor private gene-
relt fir mulighed for at tjene profit, vil kunne give et storre effektivise-
ringspres, men vil som udgangspunkt ikke betyde en vasentligt storre
differentiering mellem tilbuddene, jf model 1. Dog kan profitmuligheden
gore det mere attraktivt for private leveranderer med en anderledes peda-
gogisk profil at trede ind p& markedet.

Sifremt de private leveranderer fir mulighed for selv at fastsztte forel-
drebetalingen uden at kunne tjene profit, vil det kunne give storre diffe-
rentiering, men ikke oge incitamentet til at treede ind pd markedet, jf-
model 2.

Den storste grad af forskellighed vil kunne opnis i model 3. Den kan
imidlertid have en negativ indvirkning pd muligheden for at opretholde
pasningsgarantier, idet den kan betyde en oget sogning til de kommunale
dagtilbud, hvis de private dagtilbud udnytter deres position og heaver
foreldrebetalingen. For at undga den negative indvirkning kunne en pro-
fitmulighed eventuelt kombineres med, at det er op til kommunerne at
beslutte, hvorvidt de private leveranderer selv skal kunne fastsette forel-
drebetalingen.

Afvisnings- og anvisningsret

Hvis foreldrebetalingen er maerkbart hejere pd de private kommercielle
pasningstilbud, vil det kunne medvirke til, at der sker en gget social se-
gregering, hvor forzldre med en hgj betalingsevne og betalingsvillighed
overvejende valger de private dagtilbud, der har flere og bedre ydelser —
sdsom mange udflugter og en hgj grad af uddannet personale.

Problemet kan til dels loses ved, at private kommercielle pasningstilbud
(som ensker at benytte fri foreldrebetalingsfastsettelse, og som er vesent-
ligt dyrere end den gennemsnitlige pladspris i kommunen) ikke er en del
af den kommunale forsyning. Altsd at kommunen ikke som en del af dens
forsyningsforpligtelse kan anvise (tvinge) bern til disse private pasnings-
tilbud, hvor der er fri prisfastsettelse. En sddan regel ville svare til folke-
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skoleomridet, hvor man heller ikke kan anvise til en privatskole med be-
taling.

Uanset om taksten er hgj eller lav vil det, hvis de private pasningstilbud
ikke er en del af kommunens forsyning, kunne anskues som problema-
tisk, safremt det kun bliver bestemte typer af born, der benytter dyre eller
billigere private tilbud, si de private tilbud for eksempel ikke har en andel
af bern med serlige behov. Med de nuvaerende regler for selvejende dag-
institutioner og puljeordninger kan kommunerne kreve i driftsaftalen, at
ordningen skal have en vis del af bern, der er anvist af kommunen.

Losningen kunne vere, at det enkelte dagtilbud ikke kan afvise at optage
et barn, hvis det har ledig kapacitet.

En anden losning er en kombination med en gruppe af pasningstilbud
(dagtilbud sdvel som private kommercielle dagtilbud), der ligger inden for
kommunen pris- og kvalitetskrav og som kommunen kan anvise til og sa
en anden gruppe bestdende af private kommercielle pasningstilbud, der
ligger uden for kommunens priskrav og uden for kommunens forsyning.

Kvalitative og padagogiske fribedsgrader
Hvis de private leveranderer skal kunne profilere sig pd for eksempel en

selvstendig padagogisk profil, skal de have visse kvalitative og pedagogi-
ske frihedsgrader.

Indholdsmessige frihedsgrader skal dog afvejes over for ensket om kvali-
tetssikring og lighed i dagpasningen. Ophold i dagtilbud eller private pas-
ningsordninger er, uanset om leveranderen af ydelsen er privat eller
kommunal, en vesentlig del af et barns opvakst, hvor barnet skal sikres
udfordring, udvikling og omsorg.

Servicelovens formalsbestemmelse for dagtilbud til bern slér fast, at dag-
tilbud til bern er en integreret del af bide af kommunens samlede gene-
relle tilbud til born og forebyggende og stettende indsats over for bern
med sarligt behov for statte. Dagtilbuddene skal i samarbejde med forel-
drene give barn omsorg og stette det enkelte barns tilegnelse og udvikling
af sociale og almene ferdigheder med henblik pé at styrke det enkelte
barns alsidige udvikling og selvverd.
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Det skal overvejes, om der skal vare krav til, at de private kommercielle
leveranderer skal leve op til formalsbestemmelsen, som det gelder for
selvejende daginstitutioner og puljeordninger i dag. P4 folkeskoleomridet
er det for eksempel et krav, at de private friskoler giver undervisning, der
stdr mal med, hvad der kreves i den kommunale folkeskole. Endelig mé
forholdet mellem kommunens sociale forpligtelser i forhold til vanskeligt
stillede bern, to-sprogede, personer pa skinejobs mv. og de private leve-
randprers frihedsgrader vurderes.

De forste seks dr af et barns liv er grundlaget for barnets videre feerd i sko-
le- og fritidsliv, og det er derfor vigtigt, at opholdet i et pasningstilbud er
leererigt, omsorgsfuldt og inspirerende. Dagtilbuddene giver endvidere
mulighed for at gribe ind tidligt og ruste bern med darlige opvekstvilkir
til at overkomme og modstd negative oplevelser.

Ud fra en socialfaglig vinkel kan der argumenteres for, at det er vigtigt at
sikre, at tilbud, der modtager offentligt tilskud, har en kvalitet, der som
minimum lever op til de krav, der er i forbindelse med §26 i dag.

Det offentliges rolle - godkendelse, tilsyn, information mv.
Det er endvidere relevant at forholde sig til kommunens rolle i forhold til
godkendelse, tilsyn og information.

Kommunerne skal, som det fremgar af afsnit 5.2, i dag godkende eller
tillade alle typer af pasning, sifremt der passes mere end to bern mod
betaling. Den skal endvidere fore tilsyn med alle typer af kommunale og
private ordninger. Graden af tilsynet athanger af, om tilbuddet er omfat-
tet af servicelovens formélsbestemmelse og eventuel aftale med kommu-
nen.

I forhold til private kommercielle leveranderer vil det skulle afklares dels
hvor mange, og dels hvor detaljerede retningslinjerne til leverandererne
skal vere i forbindelse med godkendelse og tilsyn, og dels om retningslin-
jerne skal fastsettes centralt eller lokalt.

Det skal siledes afklares, hvilken kompetence kommunen skal have i for-
hold til de private kommercielle leveranderer. Herunder er det relevant, i
hvilken udstrekning det er kommunen og/eller Socialministeriet, der skal
fastsette kravene til den pazdagogiske praksis, spilleregler mv., siledes at
borgeren sikres forsvarlige pedagogiske og sikkerhedsmassige rammer.
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Centrale regler vil give gennemsigtelighed og blandt andet betyde, at en
leverander, der er godkendt i én kommune, automatisk er godkendt i
andre kommuner, da kravene til godkendelse er de samme. Ulempen er,
at kravene til leveranderer ikke vil afspejle de lokale prioriteringer og ser-
viceniveauer. Som pé @ldreserviccomradet vil man kunne forestille sig, at
godkendelse ét sted ikke automatisk ferer til godkendelse andre steder,
men at det vil vare at betragte som et kvalitetsstempel.

Endvidere kan der fastsettes regler om, hvad tilsynsforpligtelsen skal in-
deholde og stilles krav til, at borgeren oplyses om indhold, personalefor-
hold og principper mv. for pasningstilbuddet.

Eventuelt kan det overvejes, om man ber gere Sammenlignelig Brugerin-
formation (SBI) pa dagtilbudsomrédet obligatorisk. Det kunne hjzlpe og
lette borgerens frie valg i forhold til at vurdere pasningstilbuddene inden
for kommunen og mellem kommuner. Brugerinformation kan medfore
merudgifter det forste ar, hvor kommunen skal sammenholde de i ovrigt
tilgengelige oplysninger med andre oplysninger for hver institution (for
cksempel areal, antal ansatte per barn). Vedligeholdelsen af oplysningerne
vil dog svare til praksis i mange kommuner i dag, hvor virksomhedspla-
ner, der indeholder beskrivelser af padagogik mv., er tilgengelige for for-
eldrene.

Sammenlignelig brugerinformation vil vere en varedeklaration for bru-
gerne, og denne service kan vere med til at skabe et storre effektivise-
ringspres pd de mindre populere tilbud. Private leverandorer vil dog i sig
selv ogsd fi en storre selvstendig tilskyndelse til at stille information til
radighed for at tiltreekke brugere, hvis de fir mulighed for at udtrekke
profit.

Foraldre skal i dag sikres indflydelse i pasningstilbuddene. Der er krav
om oprettelse af forzldrebestyrelser i kommunale dagtilbud og selvejende
daginstitutioner men ikke i puljeordninger, hvor der dog er en almindelig
opfordring til, at foreldrene sikres indflydelse pa linje med indflydelsen i
ovrige dagtilbud. I forbindelse med private kommercielle leveranderer
skal det sdledes vurderes, hvilke krav der skal vere til foreldreinddragel-
sen.
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Opsamling i forhold til private leverandorer
De forhold, der kan vere relevante at tage stilling til i forhold til inddra-
gelsen af private leveranderer er sammenfattet i boks 5.5.

Boks 5.5. Forhold der vil skulle tages stilling til ved frit valg til private
leveranderer

Storrelsen af det kommunale tilskud

*  Tilskuddet til private leveranderer vil kunne fastsettes enten som ved frit valg over kom-
munegrenserne, hgjere eller lavere. Hvordan tilskuddet fastsettes md blandt andet bero pa
en afvejning af konkurrencemassige og styringsmassige hensyn, samt en overvejelse over de
private leveranderers frihedsgrader og forpligtelser.

Fribedsgrader
Profit:

*  En overskudsmulighed kan ege private leveranderers incitamenter til at treede ind pd mar-
kedet, hvorved den kan medvirke til at skabe et pres for storre effektivitet og kvalitet.

Forzldrebetaling:

®  Frihed dl selv at fastsette foreldrebetalingen for de private leveranderer kan bidrage til at
skabe storre differentiering og mere forskelligartede tilbud, der er bedre i overensstemmelse
med foreldrenes gnsker og behov.

3 Frihed til selv at fastsette foreldrebetalingen kan dog, afhengigt af hvordan modellen i
gvrigt indrettes, skabe et pres pd de kommunale dagtilbud. En mulig lgsning kan vere at det
er op til kommunerne at beslutte, om de vil lade de private leveranderer selv fastsette foral-

drebetalingen.

Afvisnings- og anvisningsret:

*  De private leveranderers frihedsgrader kan ogsé knyttes op pd, hvorvidt de er en del af den
kommunale forsyning, hvor de forpligter sig til at stille alle eller et vist antal pladser til ra-
dighed, som kommunen har anvisningsret til.

* I vurderingen af en anvisningsret kan indgi en afvejning af hensynet til frit valg over for
hensynet til, at der ikke opstar social skevvridning.

*  Det skal ogsa overvejes, om forldre kan anvises af kommunen (for at denne kan leve op til

pasningsgarantien) til tilbud med fri prisfastsettelse, hvor prisen méske er maerkbart hgjere
end de kommunale tilbud.

Kvalitative og pzedagogiske frihedsgrader:

*  Houvis de private leveranderer skal have mulighed for at kunne profilere sig kraever det, at de
har visse indholdsmzssige frihedsgrader.

*  Indholdsmassige frihedsgrader kan skabe et mere differentieret udbud. Hvis de private
leverandorer ikke har de samme forpligtelser, som de kommunale, for eksempel fordi de ik-
ke er omfattet af formélsbestemmelsen for dagtilbud, kan det vere en begrundelse for, at de
skal have et lavere tilskud.

. De forste seks ar af et barns liv er meget vasentlige for et menneskes videre forlgb, og det er
derfor vigtigt, at det overvejes, hvordan den padagogiske kvalitet sikres.

*  Det offentliges rolle

*  Det er i forhold til det offentliges rolle blandt andet relevant at forholde sig til reglerne
omkring godkendelse, tilsyn og information.
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5.7. Q@get fleksibilitet via ®ndrede foraldrebetalingsregler

Borgerne gnsker i vidt omfang individuelt tilpassede ydelser, som gor det
muligt at efterkomme deres szrlige ensker og behov. I det folgende disku-
teres mulighederne for at opné sterre fleksibilitet og mere individuelt til-
passede ydelser pd dagtilbudsomridet gennem @ndrede regler for fastset-
telse af det kommunale tilskud og mulighed for tilkgb. Diskussionen er
ikke knyttet specielt til private leveranderer, men angir i ligesd hoj grad

offentlige dagtilbud.

Kommunerne har i dag relativt gode muligheder for at tilbyde fleksible
lesninger, hvor foreldrene betaler mere desto mere, de benytter et dagtil-
bud. Dagtilbudspladser kan etableres som enten deltidspladser eller fuld-
tidspladser. Endvidere kan deltidspladser tilbydes som modulordninger,
hvorved forstds tilbud, hvor der fastszttes et antal moduler (for eksempel
10 timers pasning per uge, 20 timers pasning per uge osv.), som foraldre-
ne kan velge imellem.

Ud fra en konkret vurdering af familiens tidsmassige behov og barnets
behov kan kommunerne velge at tilbyde enten en deltids- eller en fuld-
tidsplads, ligesom foreldrene kan gnske enten en deltids- eller en fuld-

tidsplads.

Taksten for de enkelte moduler — det vil sige forzldrebetalingen pr. passet
time — kan variere med den tidsmassige placering pd dagen. Den méi
imidlertid aldrig overstige 30 pct. (eller 33 pct., hvis der er pasningsgaran-
ti) af de budgetterede driftsudgifter for modulet. Al brug af dagtilbud skal
folge foreldrebetalingsreglerne med en fordeling pd 30 pct. (33 pct.) til
foreldrene og 70 pct. (67 pct.) til kommunen eventuelt tillagt en forhe-
jelse som folge af saskenderabat og friplads.

Trods de kommunale muligheder er det kun fi kommuner, som vealger at
differentiere forzldrebetalingen mellem forskellige dagtilbud af samme
type. Det skyldes formentlig i vidt omfang, at lokalpolitikerne ikke on-
sker, at der skal vere en forskellig pris af sociale eller geografiske grunde.

Det kan imidlertid ogsd skyldes, at kommunerne med de nuverende reg-
ler har vanskeligt ved at tilbyde vesentligt forskellige ydelser, idet berer
mindst 67-70 pct. af ekstraomkostningerne, hvis de tilbyder foreldrene et
hejere serviceniveau i bestemte af kommunens dagtilbud.
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For at give bedre mulighed for at imedekomme borgernes gnsker og indi-
viduelle behov, kan det overvejs at 2ndre de nuverende tilskuds- og for-
®ldrebetalingsregler.

Bedre mulighed for at tilbyde fleksible lasninger i forhold til for eksempel
lengere dbningstid kan indferes ved at @ndre tilskudsreglerne, si der sker
en storre grad af dekobling mellem det kommunale tilskud og forzldrebe-
talingen, s foreldrene eksempelvis fir mulighed for at betale en relativt
storre andel af udgifterne, hvis de benytter dagtilbud pa skave tidspunk-
ter af degnet, hvor omkostningerne er storre.

Der kan ogsd gives mulighed for mere begrensede lgsninger, hvor kom-
munerne fir mulighed for at tilbyde en serlige service, hvis foreldrene
eftersporger den og er villige til at betale for det.

Det sker eksempelvis med det lovforslag, som regeringen har fremsat om
madordninger i dagtilbud, der gor det muligt at oprette madordninger
mod fuld foreldrebetaling i dagtilbud til bern i alderen fra 3 4r og der-
over. Med forslaget overlades det til foreldrebestyrelsen i det enkelte dag-
tilbud at beslutte, om der skal oprettes en madordning, og hvordan mad-
ordningen skal tilrettelegges inden for de overordnede rammer, som
kommunen har fastsat. Det foreslis endvidere, at de enkelte forzldre far
mulighed for at valge, om de onsker at vere med i madordningen.

Dagpasning er i dag en offentlig kerneydelse, og det kan vare en fordel
med mere fleksible losninger, idet der kan vere et utilstrekkeligt marked
til dekning af den marginale eftersporgsel efter dagtilbudsydelser, herun-
der i det mindste lokalt. Samtidig kan mere fleksible pasningstilbud have
fordele i relation til at ege arbejdsudbuddet.

Muligheden for differentieret forzldrebetaling ved keb af et hgjere ser-
viceniveau og keb af yderligere ydelser skal dog afvejes over for en raekke
faktorer. Blandt de vasentligste ulemper ved mere fleksible forzldrebeta-
lings- og tilskudsregler, hvor forzldrene kan kebe sig til en udvidet eller
ny service, kan vere:

*  Risikoen for markedsforvridning, hvor det offentlige udnytter en privi-
legeret position. Det er ikke oplagt, at offentlige skal konkurrere med
private, hvor der er et privat marked for en ydelse. Mulighed for keb
af en hojere service i offentlige dagtilbud kan betyde, at udbuddet af

127



Frit valg og kvalitet - afregningsmodeller pa de kommunale serviccomrader

ekstra serviceydelser bevares i offentligt regi, hvilket traekker i modsat
retning af den styrkelse af den private serviceproduktion, der vil vare
et resultat af frit valg til private leveranderer.

*  Risikoen for krydssubsidiering, hvor muligheden for keb af serlige ydel-
ser anvendes til at finansiere kerneydelsen og omvendt. Gransen mel-
lem de skattefinansierede ydelser og eventuelle yderligere ydelser er
uklar. I forbindelse med keb af nye ydelser kan der opstd et pres for
udvidelse af den delvist skattefinansierede del pa bekostning af de nye
ydelser.

«  De sociale konsekvenser. Sifremt kommunerne skal kunne tilbyde et
hejere serviceniveau uden kommunale merudgifter, vil den egede
fleksibilitet i vidt omfang skulle skabes ved, at forzldrene afholder
merudgifterne ved at valge en hejere service, der ligger udover, hvad
kommunerne i dag tilbyder. Det vil siledes vare meget synligt, at de
yderligere ydelser kun er tilgengelige for de, der har tilstrekkelig beta-
lingsevne eller betalingsvillighed, hvilket dog ikke adskiller sig fra an-
dre offentlige ydelser med fuld eller delvis egenbetaling.

Nedenfor diskuteres forskellige modeller for, hvordan der kan opnés ster-
re fleksibilitet. Diskussionen holdes pd et overordnet plan og gir ikke
nermere ind i, hvordan mere fleksible regler for brugerne eksempelvis kan
kombineres med sociale hensyn gennem fastsettelse af reglerne for se-
skenderabat og friplads. Modellerne er ikke ngdvendigvis udtryk for ar-
bejdsgruppens anbefalinger, idet de skal afvejes over for de nzvnte konse-
kvenser, herunder risikoen for markedsforvridning mv.

Model med visiteret antal timer og fuld foraldrebetaling ved
yderligere brug

Den svenske kommune Nacka har skabt en model, der er fleksibel derved,
at den kombinerer en udpraget grad af behovsbestemt visitation med, at
forzldrene kan kebe mere tid, end de er visiteret til.

Modellen er indrettet, s kommunen athangigt af foreldrenes og barnets
behov visiterer til et bestemt antal timers pasning til en fast pris, mens
foreldrene mod 100 pct. foreldrebetaling har mulighed for at kebe mere
tid, end de er visiteret til, jf boks 5.6.
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Boks 5.6. Modulordning i Nacka

Nacka Kommune har indfort en model med en udpraget grad af behovsbestemt visita-
tion kombineret med mulighed for at "kebe” mere end den visiterede tid.

Foreldrene fir visiteret et vist antal timer til deres bern athengigt af deres arbejdstid og
rejsetid til arbejde. Aktive arbejdssegende har ret til 15 timers pasning om ugen.

Egenbetalingen er fastsat til 30 pct. for den visiterede tid. @nsker forzldrene at benytte
dagtilbud udover den visiterede tid, kan det ske mod fuld egenbetaling.

Ordningen har givet en bedre kapacitetsudnyttelse og sterre fleksibilitet. Den gennem-
snitlige pasningstid i Nacka Kommune gik ned fra ca. 40-45 timer til ca. 36 timer per
uge, og ventelisterne forsvandt, da kommunen gik fra uspecificeret tid (forzldrene
kunne lade barnet blive i institutionen fra dbnings- til lukketid til en fast foreldrebeta-
ling, jf. den nuvarende danske model) til den modulopbyggede model.

Kilde: KL, 2003, Inspirationsopleg — friere valg pé skole og dagtilbudsomriderne?

Modellen giver en storre grad af fleksibilitet, samtidig med at den forbed-
rer kapacitetsudnyttelsen.

Ogsd de danske kommuner har i dag mulighed for at visitere foraldrene
til en deltidsplads, hvis de skenner, at der ikke er behov for mere, men
reglerne er strammere for foreldrene, idet de ikke har mulighed for at
betale sig til at f mere tid eller betale for mindre tid end den visiterede.

Nacka modellen ville i en dansk sammenhzang indebzre regler, hvorefter
foreldrene visiteres til et bestemt antal timer, hvor tilskud/foreldre-
betaling folger ét niveau, mens brug af dagtilbuddet ud over det visiterede
antal timer folger et andet niveau for tilskud/forzldrebetaling. Modellen
kunne siledes mélrettes den enkelte families konkrete behov og tage hen-
syn til for eksempel arbejdstid, transporttid, forzldrenes mulighed for at
flekse pd arbejde. Den kan dermed reducere familiens samlede behov for
dagtilbud, samtidig med at den tager hejde for situationer, hvor der pa
grund af arbejdstid og transporttid kan vere et storre behov end behovet i
en standardfamilie. Endelig kan der via visitation tages hensyn til barnets
behov for samver og stotte mv.

Udpraget behovsbestemt visitation medferer en administrativ udgift til
udmaling af visiteret tid. Omvendt er tilbuddet malrettet til den enkelte
og modellen har ikke negative konsekvenser for arbejdsudbud. Modellen
ma desuden antages at vere intuitiv forstdelig for brugerne.
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Ren model med et belgbsmassigt kommunalt tilskud

Der kunne ogsd tenkes en model, hvorefter reglerne omkring det kom-
munale tilskud 2ndres, s det kommunale tilskud — helt eller delvist —
ikke lengere udger en andel af de samlede driftsudgifter, men hvor der
fastsettes en nedre belobsmessig granse i kroner.

I sin mest enkle form kunne reglerne indrettes, s& kommunerne mindst
skal give ét bestemt beleb i tilskud per passet barn (tillagt seskenderabat
og friplads) for en bestemt dagtilbudstype. Herefter kan den enkelte
kommune fastsztte et tilskud per plads, som afspejler det serviceniveau,
kommunen gnsker at tilbyde, samt en forzldrebetaling, der athenger af
forzldrenes onsker og behov. Modellen ville kunne give en oget fleksibili-
tet, samtidig med at foreldrene vil vare garanteret et vist minimumsser-
viceniveau til deres bern i en visiteret plads.

Den vil gere det muligt for kommunerne at tilbyde foreldrene oget flek-
sibilitet, uden at det koster kommunerne mere. Samtidig bliver der sat
fokus p4, at pris og kvalitet folges ad, idet foreldrene betaler merudgiften,
hvis de valger dyrere lgsninger end det kommunale tilskud giver anled-
ning til.

Den nedre grense for det kommunale tilskud skal medvirke til at sikre, at
der findes tilbud i alle kommuner, som forzldrene har rid til at betale.

I sin rene form fordrer modellen, safremt den skal vere udgiftsneutral i
forhold til de nuverende regler, enten en relativt lav nedre granse for det
kommunale tilskud eller behovsbestemt visitation, da kommunerne i dag
har lavere udgifter for bern, der passes deltids eller i kortere moduler.

Den kan have som konsekvens, at der skabes storre geografiske og sociale
forskelle imellem forskellige pasningstilbud inden for en kommune. Par-
familier kan 1 visse situationer have mulighed for at reducere deres udgif-
ter til pasning ved, at den ene foreldre for eksempel gir ned i tid, mens
den enlige forsarger ikke altid vil have de samme muligheder. Endvidere
kan den maske, sifremt der ikke legges et loft over forzldrebetalingen,
give kommunerne en tilskyndelse til at have foreldrebetalingen til et ni-
veau, der reducerer arbejdsudbuddet.
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Varianter af den rene model

For at gore modellen mere fleksibel kan den rene model med et belobs-
messigt kommunalt tilskud tilpasses, sd den nedre grense for det kom-
munale tilskud knyttes til, hvor mange timer et barn passes.

Der kunne eksempelvis indferes en regel om, at det kommunale tilskud
mindst skulle udgere ét bestemt belgb pr. omregnet fuldtidsplads. Dette
ville kraeve, at der for hver dagtilbudstype skulle fastszttes en kommunal
minimumstakst per omregnet fuldtidsplads, hvorefter det minimale
kommunale tilskud ville stige med, hvor meget dagtilbuddet benyttes.
Losningen svarer til de nuvarende betalingsregler derved, at det kommu-
nale tilskuds sterrelse athnger af, hvor mange timer et barn passes. Den
adskiller sig omvendt ved, at det kommunale tilskuds andel ikke ngdven-
digvis skal udgere 60 pct. (67 pct.) af driftsudgifterne blandt bern, der

passes for eksempel 30 timer per uge.

Med modellen vil det veere muligt at tilbyde foraldrene at valge et relative
hojere serviceniveau imod, at de selv atholder udgifterne dertil. Samtidig
bevares den grundleggende proportionalitet mellem den tid, der anven-
des i et dagtilbud og det kommunale tilskuds sterrelse. Hvis det minimale
belpbsmassige kommunale tilskud stiger med den tid, et dagtilbud benyt-
tes, vil det ikke give storre fleksibilitet i forhold til, at det bliver mere at-
traktivt at tilbyde for eksempel leengere dbningstid eller pasning pa skaeve
tider af degnet. Derimod vil det gore det mere attraktivt at tilbyde et vari-
eret serviceniveau i form af eksempelvis bedre normeringer.

Fastsattelse af foreldrebetalingen

I en model med et minimalt kommunalt tilskud og mulighed for en heje-
re marginal foreldrebetaling for aget service, kan kommunerne eventuelt
have en tilskyndelse til at skrue foreldrebetalingen si hejt op for den
marginale ydelse, at det fir en negativ indflydelse pa arbejdsudbuddet.

For at undga dette vil modellen eventuelt kunne kombineres med, at der
etableres et belobsmassigt loft over, hvor hgjt foreldrebetalingen maksi-
malt m3 fastsaettes.

Alternativt kunne det tenkes, at der etableres regler, som gor, at retten til
at fastseette foraldrebetalingen generelt overgir fra kommunalbestyrelser-
ne til foreldrebestyrelserne i de enkelte dagtilbud. Dagtilbuddenes besty-

relser optreder modsat kommunalpolitikerne kun som reprasentanter for
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brugerne og ikke for skatteborgerne generelt. Derfor vil de i hejere grad
end politikerne have en tilskyndelse til at fastsztte foreldrebetalingen, si
den afspejler brugernes onsker.

Der er imidlertid meget vaesentlige argumenter imod at lade foraldrebe-
styrelserne fastsette foreldrebetalingen. Det vasentligste er, at medlem-
merne af forzldrebestyrelserne ikke fortager tvergiende prioriteringer og
ma forventes at agere ud fra en relativt kort tidshorisont, idet de ikke
umiddelbart har tilskyndelser til at iverksette tiltag, som rekker ud over
den tid, de selv har bern i dagtilbud. Derfor ville en eventuel regel om, at
forzldrebetalingen skulle fastsettes af foreldrebestyrelserne som mini-
mum skulle kombineres med meget stramme regler for lantagning og
overforsel af underskud mellem forskellige budgetir, ligesom den ville
kreve, at mere langsigtede beslutninger om for eksempel anlaegsinveste-
ringer atholdes af kommunalbestyrelsen og ikke indgar i forzldrebestyrel-
sernes prioriteringsmuligheder.

Loft over foraldrebetalingen inden for et "standardtilbud”
Man kunne ogsa forestille sig en model, hvor der defineres et standardtil-
bud, som legger et loft over foreldrebetalingen og eventuelt bevarer den
nuvzrende proportionalitet mellem det kommunale tilskud og forzldre-
betalingen inden for et vist tidsrum, hvorefter foreldrebetalingen ville
kunne udgere en storre andel. Dette ville gore det lettere at tilbyde forel-
drene pasning pé eksempelvis skave tider af dognet.

Modellen krever, at der defineres et standardtilbud for dagpasning. Dette
kunne vere for eksempel 40 timers pasning per uge, eller pasning inden
for et givent tidsrum for eksempel kl. 8.00 til kl. 16.30.

Med modellen bliver det mere attraktivt for kommunerne at tilbyde pas-
ning pd skeve tider af dognet, hvor marginaludgiften er storre pd grund af
for eksempel lavere eftersporgsel og hejere aflonning. Inden for standard-
tilbuddet kunne de nuvarende tilskuds- og foreldrebetalingsregler beva-
res. Derefter kunne reglerne indrettes, sd den maksimale foraldrebeta-
lingsandel udover standardtilbudet eksempelvis fastszttes, sd den udger
de nuvarende 30 pct. (33 pct.) tillagt marginalomkostningerne ved at
have dbent pi skave tider af degnet, hvorved kommunernes relative beta-
lingsandel ved at have dbent i udkantsibningstiderne fastholdes. Alterna-
tivt kan forzldrene f4 mulighed for at betale 100 pct. af marginaludgiften,
hvis de vzlger pasning udover standardtilbuddet, hvorved der skabes fuld-
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stendig overensstemmelse mellem foreldrenes betalingsvilje og den mar-
ginale ydelse.

Sociale konsekvenser og andre hensyn

De forskellige modeller for storre fleksibilitet vil gore det lettere for
kommunerne at imedekomme borgernes onsker om mere individuelt
tilpassede ydelser, men de kan ogsd have negative sociale konsekvenser
athengigt af, hvordan de i ovrigt indrettes. Hvis foreldrene eksempelvis
kan betale en relativt hojere andel af udgifterne for tid udover et standard-
tilbud eller den tid, de er visiteret til, vil der opstd en eget grad af fleksibi-
litet, men dagpasning udover standardtilbuddet eller den visiterede tid vil
ogsd vere mere athengig af foreldrenes betalingsevne og betalingsvilje.
Andrede regler, der giver eget fleksibilitet, vil herudover skulle afvejes
over for eksempelvis deres effekt pd arbejdsudbuddet og andre gnsker, der
kan indgd i den politiske prioritering.
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Kapitel 6
Frit valg pa folkeskoleomradet

6.1. Indledning

Ifolge folkeskoleloven er folkeskolen en kommunal opgave, der lgses in-
denfor de retlige rammer, som er fastsat i lov og bekendtggrelser, herun-
der regler om formal og mél vedrerende undervisningen.

Kommunerne har det fulde gkonomiske ansvar for folkeskolen og dens
aktiviteter. Dermed kan den egede individualisering og fokus pa valgfri-
hed ege presset pd kommunerne for at udvide adgangen til friere skole-
valg.

Der er imidlertid ikke skolepligt i Danmark, men alene undervisnings-
pligt. Under forudsetning af, at foreldrene selv kan tilvejebringe en un-
dervisning, der stdr mal med undervisningen i folkeskolen, har forzldrene
ikke pligt til at lade deres bern undervise i folkeskolen. Foreldre kan ved
barnets pdbegyndelse af skolegangen eller senere treffet et valg mellem
folkeskolen eller en fri grundskole mv. i henhold til szrlige regler herom.

Det er ikke tilladt for kommunerne at udlicitere eller privatisere skoledrif-

ten. Arbejdsgruppen har ikke behandlet disse problemstillinger.

Boks 6.1. Grundlovens §76

”Alle bern i den undervisningspligtige alder har ret til fri undervisning i folkeskolen.
Foreldre eller vaerger, der selv sorger for, at bernene fir en undervisning, der kan std
mal med, hvad der almindeligvis kraves i folkeskolen, er ikke pligtige at lade bernene
undervise i folkeskolen.”

Frit valg eller valgfrihed forstds i denne fremstilling som foraldrenes ret
og mulighed for at kunne valge mellem flere skoler ud fra egne ensker og
behov — der er siledes tale om et valg, der kan foretages mellem skoler,
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der har samme driftsherre (kommunen) eller et valg af skole, der gir pa
tveers af kommunegrense, eller et valg mellem folkeskole og alternativer

til folkeskolen.

I forhold til den i kapitel 2 praesenterede typologi — frit valg mellem leve-
randerer og frit valg mellem indhold og mengde — er der pé folkeskole-
omrddet i dag tale om et afgrenset frit valg inden for begge typer af frit
valg. I det folgende vil der alene blive fokuseret pd frit valg mellem leve-
randerer.

Der eksisterer allerede muligheder for frit at valge en anden leverander af
skoleydelser i form af en fri grundskole eller en fri kostskole. Desuden har
mange kommuner allerede med udtrykkehg hjemmel i folkeskoleloven
etableret frit valg internt i kommunerne og i en begrenset udstrekning
over kommunegrenserne. Da der allerede eksisterer en velfungerende
ordning for frit valg af private leveranderer, er hovedveagten i kapitlet lagt
pa oget frit valg over kommunegrenserne.

Der kan opstilles en rekke fordele og ulemper ved et oget frit valg. Her-
under fremstir muligheden for social segmentering som den storste muli-
ge ulempe, hvilket der mi tages sarlig hejde for, hvis en konkret model
for frit valg pa folkeskoleomrédet skal udformes.

Hvis frit valg over kommunegranserne ikke skal skabe problemer i relati-
on til udgiftsstyringen, skal kommunerne have mulighed for at afvise nye
elever i tilfelde, hvor optagelsen af en ny elev indebarer en betydelig ud-
bygning af kapaciteten for eksempel. oprettelse af en ny klasse, ligesom
det i dag er tilfeldet i de eksisterende fritvalgsordninger.

Generelt peger analyserne pa, at afregningen mellem kommunerne ber
beregnes som en andel af de gennemsnitlige udgifter per elev. Hvis den
mellemkommunale afregning fastszttes til kommunernes afregning for
elever i frie grundskoler, vil afregning svare til en andel pd gennemsnitligt
64 pct. af kommunernes udgifter per elev. Desuden er denne afregnings-
model allerede en del af en velfungerende ordning. Derfor vurderes det
hensigtsmassigt, at afregningen mellem kommunerne fastsattes til afreg-
ningen for elever i de frie grundskoler med mindre kommunerne kan
blive enige om andet i indbyrdes aftaler.
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Hensynet til kommunernes udgiftsstyring og borgernes omkostningsbe-
vidsthed kan som udgangspunke tilsige, at differencen mellem hjemkom-
munens udgiftsniveau og udfererkommunens udgiftsniveau ber dekkes af
egenbetaling i de tilfzlde, hvor sidstnevnte er hojest. Hensynet til at und-
gé socialsegmentering taler dog imod egenbetaling. Etablering af egenbe-
taling vil siledes indebzre en razkke fordele og ulemper, som ikke enty-
digt kan afvejes af arbejdsgruppen. Afvejningen af fordele og ulemper ved
egenbetaling, ma i stedet bero pd en overordnet politisk vurdering.

6.2. Sarlige hensyn og karakteristika pa omradet

Nir der etableres frit valg pa folkeskoleomridet, er der en raekke yderlige-
re serlige hensyn og karakteristika for omridet, som ma tages i betragt-
ning ved udformningen af de konkrete bestemmelser om brugernes mu-

ligheder for et frit folkeskolevalg.

@konomi og kapacitet

Folkeskolen er karakteriseret ved, at borgerne har en generel adgang til
undervisning efter objektive kriterier. Der sker siledes ikke en visitation
til folkeskolen efter behov eller kvalifikationer. Folkeskolens vidtgiende
og almindelige specialundervisning er dog en undtagelser herfra. Her sker
visitationen efter behov, og der er tale om en endog ofte meget dyr ekstra

ydelse.

Folkeskoleomridet er ogsd kendetegnet ved store initiale anlegsinveste-
ringer i undervisningslokaler, administrationsbygninger, skolefritidsord-
ninger og idretsfaciliteter m.m. Heraf kan folge vanskeligheder for den
enkelte kommune eller institution ved indskrenkning eller udvidelse af
aktiviteten, ndr brugerne soger vk eller gnsker at komme hen til en be-
stemt skole.

Et centralt og vesentligt hensyn ved tilretteleggelsen af et oget frit valg pd
folkeskoleomradet vil derfor vare, at kommunerne forsat har mulighed
for at foretage politiske prioriteringer i forhold til kapacitet og udgiftssty-
ring. Sdledes md hensynet til budgetsikkerhed og kapacitet spille en ve-
sentlig rolle ved den konkrete udformning af eventuelle regler pi omra-

det.
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Som hovedregel finansieres skolegangen af elevens hjemkommune. Dette
tilsiger, at der ber tages et serligt hensyn i en mellemkommunal afreg-
ningsmodel, ndr elever valger et tilbud i en nabokommune, hvor udgiften
per elev afviger fra omkostningerne i hjemkommunen.

Sociale og uddannelsespolitiske hensyn

Udenlandske erfaringer fra frit valg pa folkeskoleomradet viser, at social
segmentering, hvor ressourcestzerke elever samles pd bestemte skoler,
mens ressourcesvage elever samles pd andre, er en reel risiko ved indfers-
len af frit valg uden sarlige rammer for borgenes frie valg.

Omvendt kan det heller ikke afvises, at frit valg giver ressourcesvage bor-
gere nye muligheder. Eksempelvis fir indvandrere mulighed for at sprede
sig ud pa flere forskellige skoler, hvilket kan ege integrationen.

Folkeskolen er forpligtet til at serge for undervisning af alle bern, der bor
eller opholder sig i kommunen. Dette eksplicitte krav om rummelighed
fremgdr af folkeskolelovens §20. I lovens §1 er ogsd formuleret et over-
ordnet formdl med folkeskolen. Det fremgar heraf, at skolen skal forbere-
de eleverne pa at leve i et demokratisk samfund, der bygger pa respekt for
menneskers forskellighed ("dndsfrihed” og "ligevaerd”).

Folkeskolen har siledes en vasentlig funktion, ikke mindst hvad angér
integration og kulturmede, idet skolen i meget hoj grad bliver det sted,
hvor bern og unge pé en forpligtende mdde modes og udvikles i et sam-
spil med andre.

Folkeskolens formélsbestemmelse beskriver folkeskolens vardiset og an-
giver den overordnede indholdsmassige ramme for skolen.

Formélsformuleringen indebzrer, at folkeskolen ma vare s rummelig, at
alle bern kan trives og udvikles, og at den kan danne ramme om felles-
skaber, hvor eleverne lerer at respektere hinandens forskelligheder.

Det er skolens opgave at synliggere de grundleggende verdier, som sam-
fundet bygger pd og medvirke til, at den enkelte elev oplever sig som en

del af skolens fellesskab og feler medansvar for den felles kultur.

Udviklingen af dette felles verdiset behgver imidlertid ikke nedvendigvis
ske i en nzrskole — eller for den sags skyld i folkeskolen. Loven forudsat-
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ter blot, at folkeskolen skal indrettes, si dette er muligt. Det er siledes
vanskeligt direkte ud fra folkeskolens formalsbestemmelse og de politiske
ideer, der ligger bag folkeskolen, at pege pa enskede mél, som ikke skulle
kunne realiseres ved, at foraldre og elever valger en anden skole i stedet

for den lokale.

En grundleggende fellesskabsfolelse og udviklingen af felles verdier og
gensidig respekt kan imidlertid blive vanskeligere at realisere ved et friere
skolevalg, idet navnlig skoler med integrationsmassige eller sociale pro-
blemer i hojere grad kan blive fravalgt af ressourcesterke tosprogede og
danske familier.

Det kan méske udtrykkes pd den mdde, at risikoen for sterre social og
etnisk segmentering er til stede i jo hejere grad, det er muligt at valge den

lokale folkeskole fra.

En social segmentering kan imedegis og begraenses pa flere mader. Seg-
mentering kan eksempelvis begraenses ved at sztte loft over, hvor mange
elever der kan benytte et tilbud inden for et omrade. Desuden vil segmen-
teringen naturligt vere begranset ved eksistens af store geografiske afstan-

de mellem folkeskoletilbuddene.

Transaktionsomkostninger

Frit valg pd folkeskoleomrédet vil kun vare reelt, hvis de pkonomiske,
faglige og menneskelige omkostninger ikke satter vasentlige barrierer for
det frie valg.

En stor spredning eller usikkerhed om det faglige niveau mellem skoler
inden for et geografisk omride vil ege brugernes oplevelse af transakti-
onsomkostninger ved et patenke skift til en anden skole.

Folkeskoleloven sikrer dog en vis standardisering i de ydelser, som de
enkelte skole tilbyder borgerne, hvilket ber mindske usikkerheden om-
kring eventuelle folkeskoleskift. Lov om gennemsigtiched og &benhed i
udannelserne mv. er ogsd et skridt i retningen af at kunne sznke bruger-
nes usikkerhed og dermed transaktionsomkostninger ved et muligt skift af
folkeskoleleverander.

Undervisningen i folkeskolen kraver, at eleven meder pa skolen hver dag
i 9 &r, hvilket kan give store transportomkostninger for forzldrene ved
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ikke at velge den nermeste skole. Disse transaktionsomkostninger for-
ventes i nogle omrider at kunne sette et naturligt loft for omfanget af

skoleskift.

Geografiske hensyn

Ideelt set betyder frit valg, at tilbud med mindre segning ma andres eller
lukkes. Der kan imidlertid vare politiske hensyn, der taler for, at retten til
frit valg ikke tilretteleegges siledes, at manglende segning til en skole au-
tomatisk indebzrer lukning af skolen.

Folkeskolen er en vasentlig lokal institution, som udover at vare uddan-
nelsesinstitution spiller en integrerende og samlende rolle.

En oget anvendelse af frit valg uden for nerdistriktet vil ogsd kunne have
tendens til, at der valges skole ud fra andre hensyn end skolens kvalitet,
for eksempel forzldrenes befordringsbehov ved kersel til og fra arbejde.

Et mere udbredt fravalg af nardistriktets skole kan medvirke til at be-
grense forudsetningerne for opretholdelse af institutioner i lokalsamfun-
det og fjerner fokus pd skolens forpligtelse til rummelige undervisnings-

tilbud.

Hvis et oget fravalg af nardistriktsskolerne betyder, at disse skoler ma
lukke, vil nogle borgeres fravalg af nerdistrikesskolen siledes indebere, at
de borgere, som fortsat gnsker at anvende den lokale skole, fir begraenset
deres valgmuligheder.

Bliver skolerne for socialt segmenterede, kan der for eksempel komme et
pres i retning af kvoteordning for tosprogede elever for at sikre integratio-
nen. Det kan betyde, at et hidtil forudsat grundprincip om retten til altid
at kunne vealge distriktsskole og borgernes frie valg kommer under pres.

Det lokale geografiske hensyn ma imidlertid opvejes mod, at en indbygget
styrke ved frit valg netop er, at der med frit valg kan signaleres tilfredshed
eller utilfredshed med en given ydelse og derved skabes pres p& producen-
terne for at ege kvalitet og effektivitet.
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Boks 6.2. Fordele og ulemper ved et friere valg

Fordele:

*  Friere valg styrker borgerens indflydelse pd den kommunale folkeskole ved borge-
rens til- og fravalg af skole.

e Det er dokumenteret, at borgernes tilfredshed med skolen er storst, hvor der er
valgfrihed".

e Styrker det politiske beslutningsgrundlag ved meget direkte signal fra brugerne.

o Frit valg kan gge kvalitet og effektivitet

Ulemper:

*  Kan medfore uacceptable sociale skevheder mellem skoler: “frit valg for de sterke
bliver fravalg af de svage”.

*  Geografiske hensyn: Kan vanskeliggore skoleudbud i bestemte geografiske omréder.

1) Finansministeriet, Budgetredegorelse 1997.

6.3. Eksisterende regler for frit skolevalg

Valg mellem folkeskoler i kommunen

Ifolge folkeskolelovens §36 har forzldrene krav pa, at deres barn optages i
skolen i det distrikt, hvor barnet bor eller opholder sig. I lov om folkesko-
len er det bestemt, at der til hver folkeskole herer et skoledistrikt. Retten
til optagelse i distriktsskolen gelder alle elever i distriktet herunder tilflyt-
tede elever i lobet af et skoledr.

Undtaget er tilfelde, hvor specialundervisning er beliggende pd en anden
skole, eller hvor der er etableret modtagelsesklasser for tosprogede elever
pa en anden skole .

Kommunalbestyrelsen kan foretage justeringer og @ndringer i skoledi-
striktsinddelingen under hensyn til, hvor stor segningen er til de enkelte
skoler. Herved kan uhensigtsmassige udvidelser og indskrenkninger i
skolernes kapacitet fra ar til ar undgas.

Ved skolestart har forzldrene krav pd, at barnet optages i en anden skole
end distriktsskolen, hvis skolen erklerer sig villig til at modtage barnet, og
det kan ske inden for de rammer, der er fastsat af kommunalbestyrelsen
(for eksempel maksimum for klassekvotienten). Det samme gelder for
skoleskift under skoleforleb. Hvis det ikke er muligt at imedekomme alle
gnsker om optagelse pa en anden skole end distriktsskolen, kan kommu-
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nalbestyrelsen fastsette retningslinjer for, hvilke bern der skal optages
forst.

Kommunalbestyrelsen kan treffe beslutning om frit skolevalg, det vil sige
at foreldrene frit kan velge mellem distriktsskolen og andre skoler i
kommunen. Hvis det ikke er muligt at opfylde alle gnsker om optagelse
pa en skole uden for distriktet, fastsztter kommunalbestyrelsen retnings-
linjer for, hvilke bern der skal optages ferst. Kommunalbestyrelsen kan
give “frit skolevalg” mellem visse af kommunens skoler og ikke nedven-
digvis dem alle.

Kommunens retningsliner for optagelsen af de bern, der ikke er hjemme-
herende i distriktet, kan for eksempel vare et seskendekriterium og et
afstandskriterium.

Der er med andre ord tale om et “frit valg” med modifikationer, idet hen-
synet til en rationel skoledrift og et for udtalt skevt segemenster kan in-

debere, at ikke alle onsker kan opfyldes, jf. ogsd nedenstiende afsnit om
brugen af frit valg.

Udviklingsprogrammet “En skole i bevegelse” vil i de kommende ar give
mulighed for forsog med blandt andet nye former for indretning af skole-
distrikter og distrikternes betydning for skolevalget.

Frit valg af folkeskole henover kommunegraenserne

Velger foreldrene, at deres barn skal undervises i folkeskolen, si er den
altovervejende hovedregel ifolge folkeskoleloven, at det er hjemkommu-
nens folkeskoler, hvortil der kan ske indskrivning. Der er dog ifelge folke-
skolelovens §36, stk. 7, hjemmel til, at undervisningsministeren kan fast-
sette regler om, at en elev i serlige tilfzelde kan optages i en skole i en
anden kommune end hjemkommunen. De geldende regler findes i be-
kendtgerelse nr. 641 af 28. juli 1993 om skolegang i en anden kommune
end hjemkommunen.

En elev har efter disse regler ret til at blive optaget i en skole i nabo-
kommunen, hvis afstanden til distriktsskolen er mere end dobbelt si stor
som afstanden mellem den enskede skole og elevens bopzl. Det er endvi-
dere en betingelse, at afstanden til distriktsskolen er mere end 9 kilome-
ter. Er disse afstandskriterier opfyldt, er det dertil en forudsetning, at den
onskede skole i nabokommunen erklerer sig villig til at optage eleven, og
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at det kan ske inden for de overordnede gkonomiske retningslinjer,
kommunalbestyrelsen har fastsat.

En elev har endvidere ret til at forblive i en skole i en anden kommune
end hjemkommunen, hvis den pigzldende elev gnsker at undgi et skole-
skift i tilfelde af flytning til en anden kommune. Afslag kan gives, hvis
elevens forbliven i klassen medforer oprettelse af en ekstra klasse. Retten
til at forblive i en skole i en anden kommune end hjemkommunen gelder
hele skoleforlgbet, det vil sige til og med 10. klasse, ogsd selvom eleven i
forlebet ma skifte til en overbygningsskole.

Hovedreglen om betaling mellem hjemkommunen og skolekommunen
findes i samme bekendtggrelses §4. Udgangspunktet er, at der indgis en
aftale om skolegang af "hinandens” bern i den anden kommunes skoler.
Det kan vare en konkret aftale om et enkelt barn for et enkelt ir — eller
der kan vere tale om en generel aftale omfattende samtlige nuvarende og
kommende bern i hinandens skoler.

Indgés der ikke en aftale — pd grund af uenighed eller glemsomhed — fin-
des der i §4 en tilbagefaldsregel, der siger, at hjemkommunen refunderer
skolekommunen den gennemsnitlige udgift per folkeskoleelev i hjem-
kommunen, dog hgjst et belob svarende til skolekommunens tilsvarende
udgifter. En eventuel aftale kan omfatte betaling for optagelse i en skole-
fritidsordning.

Tidligere generelle aftaler om, at kommunerne ikke sendte regninger fra
skolekommune til hjemkommune, men lod bern felge folkeskoler i hin-
andens kommuner, bliver i stigende grad opsagt. Undervisningsministeri-
et finder, at der i dag sker betaling ved selv ganske kortvarige ophold i en
anden kommunes skoler, for eksempel ophold hos bedsteforeldre i for-
bindelse med forldres sygdom eller ved forzldres hojskoleophold.

Optagelse i en folkeskole i en anden kommune end hjemkommunen kan
ud over de beskrevne rettigheder til optagelse og forbliven ske ved, at
kommuner har indgdet samarbejdsaftaler, som gor det muligt for foraldre
at veelge folkeskole i en nabokommune. Desuden kan en kommune ifolge
samme bestemmelse for samme elevgruppe og med forzldrenes godken-
delse indgd aftale om undervisning i en statsskole, i en fri grundskole eller
en fri kostskole.
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Der er séledes i dag i folkeskolelovgivningen intet til hindrer for, at kom-
munerne abner langt mere for, at elever kan ga i hinandens skoler. men
onskes det, at forzldrene fir en egentlig ret til at kunne valge en anden
kommunes folkeskoler, skal folkeskoleloven =ndres.

Valg af alternativer til folkeskolen

Ifolge Grundlovens §76, jf. ovenfor, er der undervisningspligt og ikke
skolepligt, hvilket indeberer, at forzldre frit kan velge at lade deres barn
folge undervisningen i en fri grundskole, efterskole mv.

Hvis foreldrene valger at lade deres barn indskrive i en fri grundskole,
optages barnet som hovedregel, hvis der er plads i den onskede klasse. Der
er typisk en vis foreldrebetaling der fastsettes af skolen. Skolen er i prin-
cippet dben for alle, men skolen bestemmer dog frit, hvem den vil optage.

Det er forholdsvis ukompliceret for en kreds af forzldre at oprette en fri
grundskole med et statstilskud. Der findes i dag ca. 450 frie grundskoler,

og segningen er steget igennem de seneste ar.

Der er i lov om friskoler og private grundskoler fastsat regler for skolernes
styrelse, indhold, tilsyn, betingelserne for at modtage statstilskud og be-
regning og udbetaling af statstilskud mv. Kravet er, at undervisningen skal
std mal med, hvad der almindeligvis kraves i folkeskolen. Tilsynet med en
fri grundskoles almindelige virksomhed péhviler som hovedprincip forzl-
drene til bern i skolen.

Foreldrene kan ogsd velge at varetage undervisningen selv. Hvis forel-
drene selv vil serge for undervisningen af deres bern i den undervisnings-
pligtige alder, skal de meddele det skriftlig til kommunalbestyrelsen i
hjemkommunen, for undervisningen begynder. Meddelelsen skal inde-
holde oplysning om, hvilke bern der skal deltage i undervisningen, hvor
undervisningen skal foregd, og hvem der skal undervise bernene. Kom-
munen er forpligtet til at fore tilsyn med undervisningen. Der er for-
holdsvis fi born, der hjemmeundervises.

Et senere valg for foreldrene opstér, nar den unge har gennemfort syv ars
skolegang eller er fyldt 14 &r, hvor den unge — ud over folkeskolen, en fri
grundskole eller hjemmeundervisning — kan opfylde undervisningspligten
pa en efterskole, en husholdningsskole eller en hindarbejdsskole. I nogle
tilfeelde kan undervisningspligten ogsd opfyldes pd en kommunal ung-
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domsskole med heltidsundervisning eller ved erhvervsrettet uddannelse
eller beskaftigelse.

Det méd konkluderes, at der mellem folkeskolen og alternativerne i dag
eksisterer et frit valg.

6.4. Brugen og erfaringer med frit valg

Frit valg inden for kommunen

Langt den overvejende del af kommunerne angiver, at de har etableret et
friere valg pa tvars af skoledistriktsgreenserne, jf. nedenstiende boks 6.3. 1
praksis er valget dog underlagt hensynet til den samlede gkonomiske sty-
ring pa skoleomridet samt andre sociale og politiske hensyn.

Det frie valg kraever siledes som udgangspunkt, at der er ledig kapacitet
pa den skole, foreldrene onsker deres born flyttet til.

Rapport fra Udvalget om friere valg pd de kommunale serviccomrader
(Finansministeriet mfl. 1999) viser, at skoleskift under skoleforlobet dog
ofte af foraldre anses for si stor en omveltning for barnet, at man kun vil
skifte skole, hvis forholdene pé barnets oprindelige skole har udviklet sig
til det uacceptable.

Frit valgreglen kan komme i karambolage med reglen om, at der er en
ubetinget ret for distriktsskolens bern til at blive optaget i skolen. Hvis
disse born fylder de nye klasser, sa vil der ikke vere frit valg til denne sko-
le, da der kun er plads til distriktsbern.

Nogle ar kan der vere stort “run” pa frie grundskoler, andre dr kan det
vare enkelte folkeskoler, hvortil der er stor segning. Ofte har kommunen
forst et egentlig overblik over antallet af elever, og hvilke skoler disse so-
ger, ndr indskrivningsfristen er udlgbet. Nogle ar gnsker foraldre at have
iser mindre bern i smé skoler — andre dr er der stor segning til de storre
skoler selv for de mindste bern. Det kan vare et problem for en lille skole
i et landdistrikt, der kan blive lukningstruet, hvis sagningen gr til en fri
grundskole eller til en anden af kommunens folkeskoler.

Mange kommuner laver derfor distriktsjusteringer mellem indskrivnings-
fristens afslutning og skoledrets begyndelse under hensyn til antallet af
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optagelser af bern til bernehaveklassen og 1. klasse det pdgeldende ar, sa
skolerne kan danne klasser, der bliver i overensstemmelse med det antal
elever, der passer med skolens kapacitet.

Som navnt tidligere er det kommunalbestyrelsens, der fastsetter retnings-
linjer for, hvilket bern der kan optages forst pa en given skole, hvis det
ikke er muligt at opfylde alle onsker om optagelse pa en bestemt skole.
Kommunerne kan beslutte, at der for eksempel kan optages op til 22 ved
skolestart, men at klasserne forst skal deles, nir der for eksempel er opta-
get 24 elever, der bor i distriktet. Ved en sidan ordning kan kommunen
sikre, at der er plads inden for de givne rammer til at optage for eksempel
to elever, der tilflytter distriktet i lobet af skoledret, og som har krav om at
blive optaget pd distriktsskolen.

Undervisningsministeriet oplever, at der i de mindre kommuner er be-
grenset foresporgsel efter alternativ skolegang (anden folkeskole eller fri
grundskole), hvilket nok begrunder sig i den serlige tilknytning, forel-
drene har til sognet, landsbyen og de dertil knyttede institutioner. Skole-
gangen er siledes traditionsbestemt og knyttet til lokalomradet. Der ses
ofte i landomrider og mindre bysamfund et nart samarbejde mellem
bernehave, skole og SFO. Disse muligheder bliver forbedret fra august
2003 efter vedtagelse af lovforslag L 130 om @ndring af folkeskoleloven.

Ifolge folkeskolelovens §26 ydes der (ud fra visse alders- og afstandskrav)
som udgangspunkt kun befordring til distriktsskolen. Forbliver en elev i
en anden kommunes skole for at undga skoleskift ved fraflytning, opherer
retten til befordring. Kun hvor kommunen henviser bern til undervisning
i andre skoler end i distriktsskolen, er eleven omfattet af befordringsreg-
lerne. Det har givet en betydning for valg af folkeskole, at foraldrene selv
skal transportere — eller sorge for befordring eller betaling til befordring -
til anden skole end distriktsskolen.
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Boks 6.3. Erfaringer med frit valg mellem folkeskoler i kommunen

Kommunernes erfaringer:

*  Mere end 75 pct. af kommunerne oplyser at have frit valg mellem distriktsskole og
andre skoler i kommunen.

* I praksis er det frie skolevalg dog steerkt begrenset af hensynet til at undgi oprettel-
se af ny klasse og af sociale og etniske hensyn.

*  Syv ud af ti kommuner har fastsat retningslinier for, hvilke bern der kan optages
forst, hvis det ikke er muligt at opfylde alle gnsker om optagelse pa bestemt skole.

* Information om mulighederne for valg af skole pé tvers af skoledistrikter gives pd
meget forskelligt grundlag i de enkelte kommuner, og eget information fra kom-
munal side er ikke altid enskelig, da sterre benyttelse af frit valg alt andet lige vil
gore det vanskeligt at styre kapacitetsudnyttelsen.

*  Det overvejende indtryk er, at kommunernes hensigt med et frit eller friere skole-
valg er, at det giver mulighed for oget brugertilfredshed ved fra- og tilvalg af skoler-
ne ud fra forskelle i kultur, tradition, elevgrundlag og personale pd skolen, og at
hensigten derimod ikke er at skabe konkurrence mellem skolerne for derved at hgj-
ne kvaliteten.

Brugernes erfaringer:

*  Brugerne oplever ikke, at der er tale om et reelt frit skolevalg, da valgfriheden be-
grenses af skoledistriktsinddelinger og regler om (begrenset) mulighed for optagel-
se pd en anden skole end distriktsskolen.

e  Sterst valgfrihed hos brugerne opleves i omrider, hvor privatskolerne opleves at
udggre et reelt supplement til distriktsskolen.

* Den vesentligste parameter ved skolevalget er afstanden mellem skole og hjem,
medens klassekvotienter, pzdagogiske principper, skolens generelle ry og omdem-
me mere fungerer som en art “fravalgskriterium”.

*  Ved valg af privatskole vegter pedagogiske principper mv. hgjere end nerhed.

* Kommunernes information om valgmuligheder opleves generelt som mangelfulde
og utilstrekkelige. Den vesentligste informationskilde kommer fra kollegaer, fami-
lie, venner og naboer.

Kilde: Finansministeriet 1999, Rapport fra Udvalget om friere valg pi de kommunale
serviceomréder.

Frit valg pa tvaers af kommune graenser

Mere end seks ud af ti kommuner har indgiet samarbejdsaftaler med an-
dre kommuner om valg af folkeskole pa tvers af kommunegrenser, og
aftalerne er ofte baseret pé folkeskolelovens bestemmelse om, at en elev i
serlige tilfelde kan optages eller forblive i en skole i en anden kommune
end hjemkommunen. Aftalerne gzlder gennemgiende kun for elever
uden sazrlige behov, ligesom optagelse kan afvises p& grund af hensyn til at
undga klassedeling og lignende. Det er indtrykket, at muligheden for valg
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af folkeskole pd tvars af kommunegrenser ikke i storre omfang finder
anvendelse 1 praksis.

Boks 6.4. Erfaringer med valg af folkeskole pa tvers af kommunegraen-

ser

*  Det antages forsigtigt, at omkring 5000 elever gir i folkeskole uden for deres
hjemkommune (skoledret 97/98) pa baggrund af samarbejdsaftaler mellem kom-
munerne eller pd baggrund af folkeskolelovens bestemmelser om ret til at velge
skoler i nabokommunen ud fra afstandskriteriet eller i forbindelse med fraflytning.

*  De mellemkommunale samarbejdsaftaler pd omradet antages ikke at indebarer et
egentligt frit valg, men alene et valg for de, der meget sterkt soger og ensker et sé-
dant valg.

*  Onsker om valg af folkeskole pa tveers af kommunegranser er iser forekommende,
hvis afstanden fra bopzlen til en skole i nabokommunen er kortere end afstanden
til nzrmeste skole i hjemkommunen.

*  Der sker som hovedregel en udligning af udgifterne ved skolevalg pd tvers af
kommunerne med afset i kommunernes bidrag til staten for elever i de frie grund-
skoler eller med udgangspunke i de enkelte kommuners gennemsnitlige udgifter
per elev.

Kilde: Finansministeriet 1999, Rapport fra Udvalget om friere valg pd de kommunale

. .
serviceomrdder.

Alternativer til folkeskolen

I udgangspunktet er der som navnt frit valg mellem undervisning i folke-
skolen, pd frie grundskoler og hjemmeundervisning og efter 7 ars skole-
gang mulighed for valg af efterskole mv. Den faktiske anvendelse af alter-
nativer til folkeskolen athenger af, hvor i landet man bor, og af hvilket
alternativ der er tale om.

Andelen af en ungdomsargang, der valger folkeskolen frem for andre
alternativer, er fra starten af 1990’erne faldet svagt.
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Figur 6.1. Andelen af en drgang, der valger folkeskolen frem for andre
alternativer
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Kilde: Undervisningsministeriet, 2000, (7l der taler, 2002).
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Boks 6.5. Erfaringer med valg af alternativer til folkeskolen

*  Fra bernehaveklasse til syvende klasse benytter knap 90 pct. folkeskolen (skoledret
97/98)

*  Privatskoleandelen varierer geografisk

*  Kun lidt under 20 pct. af kommunerne informerer om muligheden for at anvende
alternativer til folkeskolen fra bernehaveklasse til og med syvende klasse.

* I ottende og niende klasse benytter 71 pct. folkeskolen, 12 pct. privatskoler og 16
pct. efterskolerne.

*  Anvendelse af efterskolerne varierer betydeligt geografisk.

e 71 pct. af kommunerne anferer, at de informerer om mulighederne for at anvende
alternativer til folkeskolen efter 7. klasse.

*  Det generelle indtryk er, at kommunerne betragter eksistensen af frie skoler som
alternativer til folkeskolen som helt uproblematisk.

*  Kommunerne anser samarbejdet med frie skoler som godt, eksistensen af frie skoler
og efterskoler modvirker pres pd alternativer til folkeskolen, og den kommunale
kapacitet pd omrédet er tilpasset eksistensen af alternativerne.

*  Brugerne oplever, at kommunernes information om alternativer til folkeskolen er
mangelfulde og utilstrekkelige.

Valg af privatskole er i langt hejere grad end ved valg af folkeskole bestemt af forhold
som padagogiske principper, skolestorrelse og klassekvotient.

Kilde: Finansministeriet 1999, Rapport fra Udvalger om friere valg pi de kommunale
serviceomrdder.

6.5. Oget fleksibilitet og private leveranderer

Alle skoler arbejder ud fra folkeskolelovens rammer og mél. Undervis-
ningstilbudet er derfor forholdsvis ens pa alle skoler. Der kan vere for-
skelle i undervisningsprincipper og undervisningspraksis, som kan be-
grunde gnske om skoleskift, og der kan vere tydelige forskelle pa kvalite-
ten pd visse omrdder athengig af den enkelte kommunes prioriteringer.
Det gelder for eksempel de fysiske rammer, idretsfaciliteter, antallet af
undervisningstimer, antal elever pr. computer, antal uddannede lerere
mv.

Der eksisterer som beskrevet allerede vide muligheder for at valge private
leverandgrer pd grundskoleomridet. I modsetning til de kommunale
serviceomrdder eksisterer der altsd allerede en velfungerende fritvalgsord-
ning pd grundskoleomridet. Dette kan blandt andet ses ved at antallet af
elever der valger et alternativ til folkeskolen er stigende jf. figur 6.1. Der
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er altsd allerede betydelige muligheder for at valge et alternativ til den
lokale kommunale folkeskole.

Det statslige driftstilskud til de frie grundskoler svarer til 75 pct. af udgif-
ten pr. elev i folkeskolen (reguleret for pensionsudgifter) tre &r tidligere og
opregnet til aktuelt prisniveau. De frie grundskolers egenfinansiering er
omkring 23 pct., heraf udger forzldrebetalingen til henholdsvis under-
visning og SFO 14 og 4 pct. og andre indtaegter 5 pct. Den typiske foral-
drebetaling pa frie grundskoler udger 700-900 kr. pr. maned pr. barn.
Hertil kommer betaling for skolefritidsordningen, hvortil der ogsa i
kommunerne er tilknyttet egenbetaling. Der er ikke lovgivningsmassigt
fastsat gvre grenser for forzldrebetalingsandelen i skolefritidsordningerne
eller for undervisningen i en fri grundskole.

Det er ikke alle folkeskolerelaterede udgifter, der indregnes ved fastleggel-
sen af statstilskuddet for eksempel er udgifterne til serviceforanstaltninger,
syge- og hjemmeundervisning samt skolepsykolog ikke med i beregnin-
gen. Desuden korrigeres udgifterne for forskelle i pensionsbidraget mel-
lem det kommunale skolevasen og de frie grundskoler.

Kommunerne refunderer 85 pct. af statens driftstilskud eksklusiv pen-
sionsbidraget og 100 pct. af tilskuddet til skolefritidsordningerne.

I praksis fordeler staten tilskuddet til skolerne efter en fast fordelingsneg-
le, der er fastlagt i bekendtggrelse om tilskud mv. til friskoler, private
grundskoler mv. Grundprincippet i fordelingsneglen indeberer at der ved
tilskudsberegningen med udgangspunke i aktiviteten tages hojde for sko-
lens elevtal, elevernes alder samt geografisk beliggenhed.

Hjemkommunens afregning til staten for elever, der modtager undervis-

ning i en fri grundskole, efterskole mv., opgores tilsvarende med et fast
g g Pg

afregningsbelob per elev, jf boks 6.6.
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Boks 6.6. Kommunal afregning til staten for elever pa fri grundskoler,
efterskoler mv.

I Finansloven for 2002 er fastlagt nedenstdende takster for kommunale bidrag og kom-
munal elevstotte i 2002:

Kommunale bidrag vedrorende frie grundskoler

Bopalskommunen betaler bidrag til staten for grundskoleelever pr. 5. september i aret
for finansiret ved frie grundskoler og private gymnasiers grundskoleafdelinger, Sore
Akademis Skole og Statens Pzdagogiske Forssgscenter, men ikke for diplomatbern
mfl., jf. bekendtggrelse 903 2001 om tilskud mv. til friskoler og private grundskoler
mv. Kommunernes bidrag til frie grundskoler fastsettes til 85 pct. af det gennemsnitli-
ge driftstilskud ekskl. pensionsbidrag svarende til 26.766 kr. per elev, og bidraget til
skolefritidsordninger er identisk med tilskuddet til skolerne svarende til 8.700 kr. pr.
elev.

Kommunale bidrag vedrorende efterskoler

Bopalskommunen betaler bidrag til staten for hver elev under 18 4r pr. 5. september i
dret for finansiret og til svert handicappede op til det kommunale takstbelgb. Det
anslds, at 250 arselever er 18 4r eller derover. Bidraget udger 15.184 kr. i 2002 inkl.
bidraget til svart handicappede.

Kommunal elevstotte

I henhold ¢l §34 i L 508 2001 om frie kostskoler yder kommunerne elevstatte til
nedsettelse af egenbetalingen. For 2002 udger den kommunale elevstgtte 308 kr.
ugentligt til elever, der bor pd skolen. Til elever, der ikke bor pd skolen, udger den
kommunale elevstotte 217 kr. ugentligt. Herudover er det frivilligt for kommunerne at
yde stotte til nedsettelse af elevbetalingen.

Udgifterne pr. elev er lavere i de frie grundskoler end i folkeskolen, hvil-
ket bl.a. kan tilskrives, at folkeskolen har en mere differentieret elevsam-
mensetning samt mere begreensede muligheder for at udnytte kapaciteten
fuld ud, fordi folkeskolen ikke som de frie grundskoler kan afvise elever,
ndr klasserne er fyldt op. Desuden udnytter de frie grundskoler i hoj grad
frihedsgraderne med hensyn til tilretteleggelsen af undervisningen. Ek-
sempelvis varierer timetallet i de humanistiske fag mere mellem det frie
grundskoler end mellem folkeskolerne, jf. zabel 6.1. 1 de naturvidenskabe-
lige fag folge nezsten alle skoler Undervisningsministeriets vejledende
timefordelingsplan.
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Tabel 6.1. Humanistiske fag i 1-3 klasse

Ugentligt timetal Andel af frie grundskoler Andel af folkeskoler
<29 45,9 24,3
29 10,6 13,7
30 9,4 17,6
31 7,8 17,8
32 7,5 13,3
>32 18,8 13,2
I ale 100 100

Kilde: Undervisningsministeriet: De frie grundskoler i tal 2001/02.

Inden for de nuvarende regler er der allerede meget fleksible rammer for
frie grundskoler, efterskoler mv. Desuden eksisterer der allerede en vel-
fungerende fritvalgsordning, der er kendetegnet ved folgende:

* Borgerne har ret til frit at kunne velge en privat leverander (alternativ
skoleform).

*  Den private leverandgrer har ret til at afvise (visitere) elever

*  Der cksisterer en landsdekkende afregningsordning.

* Forskellen mellem det offentlige tilskud og den private leveranders
udgifter deekkes ved foreldrebetaling og andre indtegter.

Der er altsd formentlig ikke umiddelbart grund til at @ndre pd reglerne
for de frie grundskoler med henblik pé at forege borgernes valgmulighe-
der eller for at sikre en mere hensigtsmeassig finansieringsform. I mange
kommuner eksisterer allerede omfattende muligheder for frit at valge
mellem skolerne internt i kommunen, hvilket umiddelbart ikke giver
konkurrencemessige problemer for de frie grundskoler.

6.6. Afregning ved frit valg over kommunegranserne

For at kunne vurdere effekterne af forskellige modeller for frit valg hen-
over kommunegrenserne vil det vere nedvendigt at gere en rekke over-
vejelser vedrorende omkostningsstrukturen i folkeskolen, jf. kapitel 4. P&
baggrund af disse overvejelser diskuteres forskellige modeller for frit valg
af folkeskole over kommunegrensen.
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Ombkostningsstrukturen i folkeskolen

Etableringen af en folkeskole er forbundet med store anlaegsinvesteringer.
For en privat leverander vil disse omkostninger optrade i regnskabet som
rentebetalinger, forrentning af kapitalapparat og afskrivninger.

I de kommunale budgetter optraeder anlegsinvesteringerne i det ér, hvor
de gennemfores. Denne praksis med gjeblikkelig afskrivning sndres dog
muligvis pa sigt i forbindelse med budget- og regnskabsreformen.

Med mindre optagelsen af en ekstra elev kreever anlegsinvesteringer, hvil-
ket kun kan forventes at ske i meget ekstreme tilfelde, kan anlegsudgifter
betragtes som faste omkostninger.

Hovedparten af driftsudgifterne i folkeskolen bestar af lonninger. Disse
kan pd kort sigt i hej grad betragtes som faste omkostninger, sifremt op-
tagelsen af en ekstra elev ikke forer til, at der oprettes en ekstra klasse.
Opver tid er alle omkostninger i princippet variable. Lonningerne udger
ca. 80 pct. af de samlede driftsudgifter i folkeskolen.

En del af de ovrige driftsudgifter til keb af vare- og tjenesteydelser, som
for eksempel keb af rengering, bygningsvedligeholdelsen mv., vil for-
mentlig heller ikke i hoj grad athznge af antallet af elever.

Hvis der ikke sker kapacitetstilpasninger, vil omkostningerne ved at skulle
undervise en ekstra elev altsd bestd i udgifterne til materialer og eventuelt
ekstra inventar mv., hvilket m& udgere en meget lille andel af de samlede
skoleudgifter. Desuden mé stigningen i udgifterne ved at optagen en eks-
tra elev stort set vere ens for alle elever, der ikke har serlige stottebehov.

Overordnet set vurderes det alts3, at der er betydelige faste omkostninger
og begrensede konstante marginalomkostninger ved undervisning, si-
fremt optagelsen af en ekstra elev ikke forer til en klassedeling.

Hvis en ny elev kraver klassedeling, vil de marginale omkostninger ved at

optage netop denne elev vere meget store, hvorefter de marginale om-
kostninger vil falde igen til samme lave niveau som for.
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Overordnede principper for en mellemkommunal afregnings-
model

Overvejelserne om omkostningsstrukturen pé folkeskoleomridet peger i
retning af, at vi i hej grad har en situation, der kan sammenlignes med
illustrationen i figur 4.2, hvor der er antaget at vere betydelige faste om-
kostninger og konstante marginalomkostninger.

Hvis den mellemkommunale afregningstakst fastsettes til marginalom-
kostningerne i hjemkommunen, vil afregningen til udfererkommunen
netop svare til det belob, som hjemkommunen kan reducere sine udgifter
med. Det kan kort sagt ikke "markes” gkonomisk i hjemkommunen, nir
en elev valger en skole i en anden kommune. Dermed har hjemkommu-
nen ikke et direkte ekonomisk incitament til at reagere pa, at brugerne
forsvinder.

Hvis man velger en afregningsmodel baseret pd de totale gennemsnitlige
omkostninger, kan det vare hensigtsmessigt i en eller anden form at ind-
legge et eller flere knek i taksterne for stigende elevtal pd skolerne, jf
figur 4.2. Mulighederne for at administrere en knzkafregning athanger
dog i hej grad af, hvordan den konkrete afregning finder sted.

Hvis der laves en central takstmodel, som det er tilfzldet med de fri
grundskoler, vil det vare relativt let at gennemfore en knzkafregning, da
udbetalingen kan ske pa baggrund af samtlige elever, der gir pa skolen.

I en model med bilateral mellemkommunal afregning kan det vere van-
skeligt at indfere knaktakster. Placeringen af knakkene athanger i prin-
cippet af, hvor mange elever der er pd skolen, hvilket nok illustreres bedst
med et eksempel. Antag at der ligger et knzk i taksten ved 100, og at der
er 90 elever pé skolen. Nu kommer 20 nye elever fra to forskellige kom-
muner — 10 fra hver kommune — hvem skal i denne situation betale den
hoje takst, og hvem skal betale den lave takst. Der kan nevnes mange
andre eksempler, hvor knzkafregning pa baggrund af udfererkommunens
udgifter vil vare sver at administrere og sveer at forsta for borgere og poli-
tikere.

I stedet kan knzkafregningen gennemferes til hjemkommunens udgifts-
niveau, hvilket ogsd vil indebare vanskeligheder, da hjemkommunens
gennemsnitlige totale omkostninger stiger, nir eleverne forlader kommu-
nen.
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En knakafregning med flere knzk vil formentlig forudsette en central
afregningsmodel.

En anden mulighed er kun at indlegge ét knzk i taksten, s en fast afreg-
ning til udfererkommunen for eksempel er pé 65 pct. af de gennemsnitli-
ge totale omkostninger i enten udferer- eller hjemkommunen. Da langt
hovedparten af omkostningerne til folkeskolen vurderes at vere faste om-
kostninger, vil det vare hensigtsmassigt, at afregningstaksten er betydeligt
lavere end de gennemsnitlige totale omkostninger for at undga overkom-
pensation. Tilsvarende kan man ogsi valge kun at indregne en del af de
faste omkostninger i afregningstaksten.

Undervisningstilbudene som de enkelte elever modtager, er forholdsvis
ensartede. Der kan dog vare elever med sarlige behov for eksempel speci-
alundervisning. I dette tilfzlde ma hjemkommunen og eventuelt hjem-
amtet atholde udgifterne efter geldende regler. Afregning med en takst
per elev forekommer altsd at vare relativt problemfri.

Hensynet til kapacitetsstyring

Det er vasentligt for hensynet til kommunestyret og den overordnede
udgiftsstyring, at kommunerne fortsat har mulighed for at kunne visitere
sine borgere til de pdgzldende ydelser, jf. kapitel 2.

Visitering til grundydelsen i hjemkommunen forekommer ikke pa folke-
skoleomradet, da alle personer i aldersgruppen 6-16 ar har ret til skole-
gang i distriktsskolen.

En afregningsmodel baseret pd marginalomkostninger forekommer at
vere problematisk at hndtere i praksis, hvis en ny elev kan tvinge skolen
til at udvide antallet af klasser. Det forekommer ikke holdbart, at hjem-
kommunen for den nye elev skal atholde alle udgifterne til klassedelingen.
Specielt fordi marginalomkostningerne, efter at den nye klasse er oprettet,
vil falde til det tidligere niveau jf. figur 6.2. En model med afregning til
marginalomkostningerne og uden mulighed for at afvise elever, vil van-
skeliggore udgiftsstyringen.
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Figur 6.2. Eksempel pa marginalomkostningerne ved en klassekvotient
pa 24
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Tilsvarende vil oprettelsen af en ny klasse betyde, at de gennemsnitlige
totale omkostninger fir et spring opad, nér der oprettes en ny klasse, da
de faste omkostninger vokser. Herefter vil gennemsnitsomkostningerne
aftage igen, jf- figur 6.3. Baseres afregningen p& de gennemsnitlige om-
kostninger, fordeles ekstraudgiften pa samtlige elever pd skolen. Denne
model vil ogsd gore det vanskeligt for udfererkomunen at styre udgiftsni-
veauet.
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Figur 6.3. Eksempel pd de gennemsnitlige totale omkostninger ved en
klassekvotient pa 24
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Det vil altsd uanset, hvilken afregningsmodel der anvendes vare vanske-
ligt for udfererkommunen at styre udgifterne, hvis eleverne altid har krav
pa at blive optaget pa en skole, fordi optagelsen af en ny elev kan indeba-
re, at der md oprettes en ny klasse.

I de nuverende modeller for frit valg internt i kommunerne er der oftest
mulighed for at afvise en elevs enske om at velge en anden skole end di-
striktsskolen, hvis det forer til oprettelsen af en ekstra klasse. De frie
grundskoler har altid mulighed for at afvise en elev.

Det kan desuden diskuteres, i hvor hej grad frit valg ber give incitamenter
til kapacitetsudvidelser. En kapacitetsudbygning i en kommune indebarer
ikke nedvendigvis, at der samtidigt nedlegges skoler eller klasser i andre
kommuner, hvilket betyder, at udgifterne for sektoren samlet set vil vok-
se. For ikke at give for store incitamenter til kapacitetstilpasninger, kan
det valges ikke at lade anlegsomkostningerne indgé ved beregningen af
afregningstaksterne.
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Nar kommunerne fir mulighed for at afvise nye elever, kan det indebzre,
at de kun vil optage de gode og problemfri elever fra andre kommuner
(Pcreamskimming”). Det vil indebere, at det kun er en bestemt type bor-
gere, der reelt fir mulighed for at benytte sig af det frie valg. Dette pro-
blem kan lgses ved, at kommunerne kun fér ret tl afvise nye elever med
en begrundelse, der har udgangspunkt i hensynet til kapacitetsstyringen.

Hvis en skole i kommunen oplever en segning af nye elever, der oversti-
ger skolens kapacitet, kan det rejse sporgsmil om, hvorvidt kommunen
skal have lov til at prioritere egne elever for andre kommuners elever. Ek-
sempelvis kan det oge udfererkommunens udgifter til befordring, hvis
egne borgere ikke kan optages pa en skole tet pd deres bopel.

Tilsvarende kan det overvejes, om kommunerne kan afvise nye brugere
fra andre kommuner med henvisning til fremtidige kapacitetstilpasninger,
hvis kommunen eksempelvis forventer en tiltagende tilflytning af familier

med skolespgende bern, der kan bruge de ledige pladser.

Egenbetaling

Hvis der indferes frit valg af folkeskole over kommunegrenserne, kan
eleverne frit soge mod kommuner med hgjere udgiftsniveau, hvilket som
udgangspunkt ger spergsmalet om egenbetaling i forhold til forskellen i
serviceniveau mellem kommunerne af hensyn til den overordnede udgifts-
styring relevant at overveje, jf- kapitel 2.

Det kan dog vere problematisk hvis egenbetalingen fastsettes pa et ni-
veau, der afholder store grupper fra at udnytte det frie valg. Dermed kan
egenbetaling understotte en social segmentering.

Der eksisterer allerede egenbetaling vedrerende skolefritidsordninger og
ved valg af en fri grundskole eller kostskole mv., men der har ikke hidtil
veret tilknyttet egenbetaling til valg af folkeskole i en anden kommune.

Hidtil har den lovfestede adgang til at valge en folkeskole i en anden
kommune veret betinget af sociale og praktiske hensyn, som at undg
skoleskift, afkorte skolevejen mv. I disse tilfelde kan egenbetaling vere
serligt problematisk, da valget af en anden skole end distriktsskolen ikke
umiddelbart er betinget af; at eleven vil opna et hgjere serviceniveau.
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Desuden eksisterer der i dag allerede en rekke mellemkommunale aftaler,
hvor en eller flere kommuner giver deres borgere frit valg til hinandens
skoler uden egenbetaling. Borgere der allerede anvender disse ordninger,
kan opleve det som en reduktion af deres valgfrihed, hvis der som folge af
nye regler pludselig skal opkraeves egenbetaling.

Det er den almindelige lovgivning, der ifelge grundlovens §76 definerer
det folkeskolebegreb, med hensyn til hvilken undervisningen er vederlags-
fri, og ifelge den almindelige lovgivning, givet ved folkeskolelovens §2,
kan egenbetaling ved optagelse i en anden folkeskole end distriktsskolen
ikke finde sted uden en lovendring'.

Vurderet alene ud fra folkeskolelovens formél og en pzdagogisk ind-
holdsmessig betragtning, synes der, at vaere mulighed for at dette kombi-
neres med en vis egenbetaling, jf. den juridiske vurdering af dette sporgs-
mél, men andre hensyn — herunder en politisk afvejning — vil dog tale
imod.

Der eksisterer allerede i dag egenbetaling for skoleydelser i de frie grund-
skoler.

6.7. Sammenfatning og overvejelser om model med frit valg
over kommunegranserne

I det folgende oplistes en rekke fordele og ulemper ved eget adgang til
frit skolevalg.

" Efter at have forelagt sporgsmalet om egenbetaling for Justitsministeriet er det siledes
Undervisningsministeriets opfattelse, at bestemmelserne i grundlovens §76 ikke er til
hinder for, at der ved en @ndring af folkeskoleloven kan indferes egenbetaling ved valg
af folkeskole i en anden kommune.

160



Kapitel 6 - Frit valg pa folkeskoleomradet

Boks 6.7. Fordele og ulemper ved frit valg

Fordele:

Friere valg styrker borgerens indflydelse pd den kommunale folkeskole ved borge-
rens til- og fravalg af skole.

Styrker det politiske beslutningsgrundlag ved meget direkte signal fra brugerne.
Frit valg kan fremme en bedre kapacitetsudnyttelse og dermed effektiviteten.
Konkurrencen mellem institutionerne kan generelt bidrage til at hgjne kvaliteten i

folkeskolen.

Borgerne bliver umiddelbart mere tilfredse ved storre valgmuligheder.

Ulemper:

Mulighed for en reduceret betydningen af den lokale skole som en del af barnets
nermilje og hverdag.

Et frit skolevalg kan medfere, at elevgrundlaget pa den enkelte skole bliver mere
ens (pget social segmentering). Det kan have en negativ effekt, hvad angir udvik-
lingen af felles vardier, og det kan ogsé leringsmassigt vere begrensende, hvis det
overvejende er de bogligt sterke elever, der soger vak.

Bliver skolerne for segmenterede, kan der komme et pres i retning af kvoteordning
for tosprogede elever for at sikre integrationen. Det vil betyde, at et hidtil forudsat
grundprincip om retten til altid at kunne valge distriktsskole og borgernes frie valg
kommer under pres.

Risiko for institutionscentralisering, hvilket blandt andet kan ggre det vanskeligere
at bevare de mindre lokalskoler, herunder smi skoler i landdistrikter. Dette sker
iser, hvis de pageldende skoler i betydeligt omfang fravelges af lokalbefolkningen.

Der eksisterer allerede folgende muligheder for frit valg pa skoleomréidet:

Frit valg af frie grundskoler mv.

Adgang til frit valg af offentlige leveranderer med henblik pd at tilgo-
dese szrlige hensyn som transportafstand, at undga skoleskift mv.

Der eksisterer i en rekke kommuner frivillige aftaler med nabokom-
muner, om at borgerne har adgang til frit valg over kommunegren-
sen.

Det er pd denne baggrund arbejdsgruppens vurdering, at der allerede eksi-
sterer muligheder for at valge alternativer til den lokale kommunale fol-
keskole. Udvalget har gjort sig en rekke overvejelser om, hvorledes bor-
gernes eksisterende valgmuligheder kan udvides.

De eksisterende ordninger for frit valg indeholder mulighed for, at udfe-
rerkommunen kan afvise nye elever, hvis deres gnsker om skoleskift inde-
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barer oprettelsen af en ny klasse. Denne mulighed ber bevares ved en
udvidelse af det frie valg pa skoleomradet, da den forekommer at vere
afgorende for kommunernes udgiftsstyring.

Da der er aftagende gennemsnitlige omkostninger pd skoleomridet, ber
afregningen til udfererkommunen kun vare en andel af de gennemsnitli-
ge totale omkostninger for at undgé for kraftig overkompensation, hvilket
svarer til en knektakst med ét knzk, jf kapitel 4.

Kommunernes afregning til de frie grundskoler indeholder allerede en
knektakst med et "knek”, da kommunerne i gennemsnit deekker 64 pct.
af udgifterne per elev hos de frie grundskoler’. Desuden vil en ordning
med landsdekkende takster vere nem at administrere, sikre lige vilkar for
borgerne, og den kan give en mere lige konkurrence.

Det er da ogsd i mange tilfzlde lignende lgsninger kommunerne selv vel-
ger, ndr de indgdr samarbejde om frit valg over kommunegrenserne. Ek-
sempelvis er der indgdet en aftale om frit valg mellem kommunerne i
Ringkebing Amt, hvor afregningen for skole og SFO svarer til de takster,
som kommunerne betaler til de frie grundskoler.

Nar kommunerne selv velger denne type losninger, kan det ses som et
klart tegn pd, at en afregning til den takst, som kommunerne betaler for
elever i de frie grundskoler, vil vere beredygtig i relation til bdde kom-
munestyre og effektivitet.

Det kan i den forbindelse bemarkes, at ingen kommuner i dag har gen-
nemsnitsudgifter, der er mindre end bidraget til staten for elever i den frie
grundskoler (25.646 kr. i 2000). Det vurderes dog at afregningstaksten
fra kommunerne for elever i de frie grundskoler kan dekke de marginale
omkostninger ved at modtage en ekstra elev, sifremt det ikke kraver op-
rettelsen af en ny klasse. Skulle det mod forventning vise sig, at en mel-
lemkommunal afregningstakst svarende til afregningen for de frie grund-
skoler overstiger de marginale omkostninger i kommunerne i en grad, der
virker udgiftsdrivende, kan niveauet for afregningstaksten nedjusteres.

* Der gives et tilskud pi 75 pet. af folkeskoleudgifterne (reguleret for pensionsforpligti-
gelser) il der frie grundskoler, heraf dekker kommunerne 85 pct. Det svarer alts il en

afregningsandel pé 0,75x0,85 = 0,64 = 64 pct.
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Som nzvnt tidligere er ca. 80 pct. af udgifterne til folkeskolen lgnninger,
der i hoj grad kan betragtes som faste omkostninger, det vil sige at disse
udgifter er uendrede, hvis optagelsen en ny elev ikke krever oprettelse af
en ny klasse, jf afsnit 6.6. Hertil kommer at en del af de udgifter, der ikke
gér til lenninger, formentlig heller ikke vil blive pavirket af, at der kom-
mer en ekstra elev til kommunen.

De gennemsnitlige driftsudgifter i folkeskolen i 2000 13 inden for inter-
vallet 35.000 til 60.000 kr. Hvis det generelt er mere end 60 pct. af de
samlede udgifter, der kan betragtes som faste omkostninger, vil en mel-
lemkommunal afregning til en takst svarende til kommunernes afregning
for elever i de frie grundskoler formentlig altid kunne dekke merudgif-
terne ved at optage en ekstra elev i samtlige kommuner, hvis der tilfojes
den begrensning, at der ikke herved oprettes nye klasser.

Hyvis der i stedet bliver fastsat en afregningssats svarende til gennemsnits-
udgifterne i kommunen med de laveste gennemsnitsomkostninger (ca.
35.000 kr.), vil udfererkommunen fi en storre overkompensation, og
udgiftsforskellen for den afgivende kommune i forhold til dens marginale
mindreudgifter bliver storre. Det vil siledes vere nerliggende at lade en
udvidelse af frit valg over kommunegraenserne tage udgangspunkt i ord-
ningen for de frie grundskoler.

Hensynet til kommunernes udgiftsstyring og borgernes omkostnings-
bevidsthed kan som udgangspunke tilsige, at differencen mellem hjem-
kommunens udgiftsniveau og udfererkommunens udgiftsniveau i de til-
felde, hvor sidstnzvnte er hgjest, bor dekkes af brugeren. Hensynet til at
undgd social segmentering og andre ulemper taler dog imod egenbetaling.

Det kunne overvejes at lade en model for frit valg pa skoleomridet angive
et minimumskrav til de valgmuligheder, som borgeren skal tilbydes. Hvis
kommunerne indbyrdes kan blive enige om andre afregningsregler, ber
det ikke forhindres af en eventuel lovgivning, si lenge det ikke reducerer
borgernes valgmuligheder.

I boks 6.8. er en samlet model for en fritvalgsordning for folkeskoleomri-
det opsummeret.
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Boks 6.8. Model til fritvalgsordning pa folkeskoleomradet med frit valg

over kommunegranserne

Eksisterende regler (der alle bevares):

Kommunerne har ret til at afvise elever der ikke er fra skoledistriktet med henvis-
ning til kapacitetsstyring.

Eksisterende regler vedrerende ret til frit valg pd grund af transportafstande mv.
bevares, og i disse tilfelde betaler hjemkommen en afregning svarende til de gen-
nemsnitlige totale udgifter pr. elev i udfprerkommunen medmindre andet er aftalt
mellem kommunerne.

Der er ingen restriktioner for egenbetalingens storrelse i skolefritidsordninger.
Kommunerne kan selv aftale reglerne for den mellemkommunale afregning.

De nuvzrende regler vedrgrende de frie grundskoler bevares.

regler:

Alle elever gives ret til frit at valge skoler internt i kommunerne og over kommu-
negrenserne, sifremt der er ledig kapacitet (jf. ovenstdende om afvisningsret) — og-
s4 hvis der ikke foreligger en aftale mellem de to kommuner.

Hvis en elev valger en skole i en anden kommune, betaler hjemkommunen en
takst til udfererkommunen, der svarer til kommunernes bidrag til staten for elever
pa de fri grundskoler, hvis ikke andet er aftalt mellem kommunerne (jf. ovenstien-
de).

Séfremt en elev der har valgt en skole i en anden kommune fir behov for special-
undervisning mé hjemkommunen og eventuelt hjemamtet atholde udgifterne hertil
efter geldende regler. Dette kraever dog serlige overvejelser om visitationsprocedu-
ren.

Nar
det,

arbejdsgruppen ikke direkte anbefaler modellen i boks 6.8 skyldes

at etableringen af frit valg af folkeskole over kommunegrenserne

principielt md bero pd en politisk afvejning af de fordel og ulemper ved

frit valg, der er angivet i boks 6.7.
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Kapitel /
Frit valg pa ®ldreomradet

7.1. Indledning

I 2002 besluttede Folketinget at indfere frit valg pd @ldreomridet, og
gjorde det dermed muligt for @ldre og personer med handicap, der er
visiteret til personlig pleje og praktisk bistand, frit at valge mellem de af
kommunen godkendte leverandgrer. Samtidig blev det muligt for @ldre
og handicappede at valge en plejehjemsplads eller almen ldre-/plejebolig
i en anden kommune, sifremt personen er visiteret til den pigeldende
type botilbud i bdde fraflytnings- og tilflytningskommunen.

I forbindelse med behandlingen af frit valgs forslaget blev det aftalt mel-
lem KL og Regeringen at viderefere de nuvarende regler for den mellem-
kommunale afregning ved frit valg af almene ldre-/plejeboliger mv. hen-
over kommunegrenserne. Der blev herudover iverksat et udredningsar-
bejde med henblik pa at analysere og vurdere de mellemkommunale beta-
lingsregler, og pa baggrund heraf eventuelt at komme med forslag til @nd-
rede mellemkommunale afregningsregler. Dette kapitel udger afrapporte-
ringen i forhold til udredningsarbejdet.

Det er endvidere — blandt andet pd baggrund af henvendelser fra en raek-
ke sommerhuskommuner — besluttet, at der i regi af arbejdsgruppen skal
ses nermere pd mulighederne for indferelse af en mellemkommunal refu-
sionsordning i relation til plejekrevende @ldre og handicappede med
midlertidig bopal i anden kommune end bopzlskommunen (for eksem-
pel i sommerhuskommuner).

Nedenfor findes indledningsvis en generel beskrivelse af @ldreomrédet,
herunder af reglerne for frit valg samt de hensyn, der gelder pd 2ldreom-
ridet (afsnit 7.2-7.4). Herefter behandles en rekke af de problemstillin-
ger, der skal tages stilling til i forbindelse med udformningen af mellem-
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kommunale afregningsregler (afsnit 7.5). Endelig behandles i afsnit 7.6
behovet for indferelse af mellemkommunal refusion ved midlertidigt op-
hold i sommerhuskommuner.

7.2. Frit valg pa ®ldreboligomradet’

I det folgende beskrives @ldreomridet samt reglerne for frit valg.

/Aldreboligomradet generelt

Et grundleggende princip i dansk @ldre- og handicappolitik er, at service-
tilbud til @ldre og personer med handicap ikke skal udformes som pakke-
losninger knyttet til bestemte boformer, for eksempel plejehjem, men
derimod tildeles med udgangspunkt i den enkeltes behov for hjelp.

Som en konsekvens af @ldreboligreformen, har det derfor ikke siden den
1. januar 1988 veret muligt at opfere plejehjem og beskyttede boliger
som institutioner efter serviceloven. Sigtet har varet at tilvejebringe selv-
stendige og tidssvarende boliger til de @ldre og personer med handicap
efter boliglovgivningen.

Boliger til de svageste zldre etableres og finansieres siledes efter almenbo-
ligloven under @konomi- og Erhvervsministeriet, mens den service, som
de ®ldre og handicappede modtager i disse boliger, er reguleret i service-
loven under Socialministeriet.

Kommunalbestyrelsens ansvar for at yde personlig og praktisk hjelp —
uanset boligformen (egen lejlighed/hus, plejebolig mv.) — er fastsat i ser-
vicelovens kapitel 14.

Folketinget har i relation til de bestdende plejehjem og beskyttede boliger
omfattet af serviceloven besluttet, at kommunalbestyrelsen skal sikre, at
alle tidssvarende plejehjem overfores fra serviceloven til boliglovgivningen
inden den 31. december 2004. Det forventes, at mellem 10.000 og
15.000 plejehjemspladser opfylder betingelserne for at vere tidssvarende.

"I de foregiende kapitler anvendes betegnelserne "hjemkommune” og "udforerkommu-
ne”. Da det pa zldreomridet imidlertid er flytteretten henover kommunegranserne, der
er i fokus, kan hjemkommune give anledning til misforstielser. I dette kapitel anvendes
derfor i stedet betegnelserne “fraflytningskommune” og tilflytningskommune”.
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Antallet af utidssvarende plejehjemspladser efter serviceloven vil endvidere
falde gradvist som folge af, at plejehjem bliver ombygget til moderne ple-
jeboliger efter almenboligloven eller bliver nedlagt.

Boks 7.1. Karakteristik af zldreomradet

e Kommunerne er ansvarlige for at yde og tilrettelzegge hjzlpen til @ldre og handi-
cappede.

*  Adskillelsen af bolig og service har varet en méilsztning siden 1988.

e Tildeling af hjelp sker pa grundlag af forudgiende behovsvurdering (visitation).

e Det kommunale selvstyre giver plads til, at kommunerne fastsetter serviceniveauet
ud fra lokalpolitiske overvejelser. Kommunalbestyrelsen fastsetter siledes kriteri-
erne for, at man kan f3 tilbudt en plejebolig mv.

e Antallet af 2ldre over 80 &r er stigende, hvilket er den vasentligste demografiske
storrelse i forhold til behovet for plejeboliger.

Boliger til aldre og personer med handicap

Boliger for zldre kan overordnet opdeles efter omfang af plejeniveau.
Danmarks Statistik opdeler i den sociale ressourceoptelling boligtyperne i
tre kategorier, A, B og C. Kategori A boliger defineres som boliger med
tilknyttet degnvagt og servicepakke samt eventuelle fellesfaciliteter. Kate-
gori B som boliger med tilknyttet bistand og omsorg pa hjemmeplejeni-
veau og kategori C som boliger hvor der evt. er tilknyttet praktisk bistand
pa hjemmeplejeniveau. I tabel 7.1. nedenfor ses opdelingen af boliger for
@ldre pé kategorier.

Tabel 7.1. Boliger for ldre opdelt efter graden af omsorg

Kategori A Kategori B Kategori C I alt
Plejehjemspladser (om-
fattet af serviceloven) 25.737 65 0 25.802
Beskyttede boliger (om-
fattet af serviceloven) 2.750 1.337 18 4.105
Aldreboliger (herunder
plejeboliger) 17.665 17.436 4530 39.631
Andre boliger for @ldre 1.468 3.214 15.193 19.875
I alt 47.620 22.052 19.741 89.413

Kilde: Danmarks Statistiks sociale ressourceopggrelse 2002.

Af tabel 1 ses det at der i alt er knap 90.000 boliger for @ldre fordelt pd
fire boligtyper. Godt halvdelen af disse (53 pct.) er boliger tilhgrende
kategori A, det vil sige boliger med tilknyttet degnbemanding.
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Det fremgar endvidere, at ca. 70.000 boliger er opfort i henhold til ser-
viceloven eller lov om almene boliger, som visiterede borgere har ret til at
velge pa tvars af kommunegrenserne.

Hertil kommer godt 20.000 andre @ldreegnede boliger, hvor kommuner-
ne som hovedregel har anvisningsret, og som benyttes til ldre borgere.

Anvisning til almene ldre-/plejeboliger mv.

Det er kommunalbestyrelsen, der som hovedregel visiterer og anviser til
plejehjem og almene @ldre-/plejeboliger. Det betyder, at kommunalbesty-
relsen pd baggrund af en individuel behovsvurdering afger, hvem boliger-
ne skal udlejes til. Det sikres herved, at boligerne til stadighed er udlejet
til/bebos af personer tilhgrende den berettigede personkreds.

Hvis der ikke er ledige boliger i kommunen visiteres borgeren til en
venteliste. Kommunalbestyrelsen tildeler ledige botilbud til de personer
pa ventelisten, der har sterst behov for det pdgeldende botilbud.

Beboerbetaling

Beboere i 2ldre-/plejeboliger har status som lejere og er siledes omfattet af
almenlejelovens regler. Beboere i @ldre-/plejeboliger betaler ogsa en egent-
lig husleje, hvortil der kan opnds boligstette. Huslejen 1 ldre-
/plejeboliger fastsettes som balanceleje, siledes at udgifterne til bebyggel-
sens drift skal atholdes af lejeindtegterne.

Reglerne om betaling for bolig i plejehjem og beskyttet bolig omfattet af
serviceloven er indrettet siledes, at beboerne i tilnzrmet grad betaler for
boligen, som om de boede til leje, for eksempel. i en plejebolig, og mod-

tog boligydelse.

Frit valg pa ®ldreomradet

Frit leverandorvalg af personlig og praktisk hjelp

Den 1. januar 2003 tridte reglerne om frit valg af leverander af personlig
og praktisk hjelp i kraft. Modtagere af hjemmehjelp har herefter mulig-
hed for at velge mellem alle kvalificerede leveranderer af personlig og
praktisk hjelp, som er godkendt af kommunalbestyrelsen i bopalskom-
munen — det gelder bide den kommunale og de private leveranderer.
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Kommunalbestyrelsens godkendelse betinges af, at de enkelte leverande-
rer kan opfylde kommunalbestyrelsens kvalitets- og priskrav til de enkelte
hjemmehjalpsydelser.

For at skabe de nedvendige betingelser for de @ldres og handicappedes
valgfrihed er det derfor en forudsetning, at der er fri og lige konkurrence
mellem de kommunale og private leverandorer. Der stilles derfor krav om
en klar adskillelse af den kommunale myndighedsopgave fra den kom-
munale leverandervirksomhed, og at de faktiske omkostninger (gennem-
snitlige langsigtede omkostninger) ved den kommunale leverandervirk-
somhed gores op.

Kommunalbestyrelsen kan dog ogsd valge at bringe hjemmehjalpen helt
eller delvis i udbud og indga kontrakt med et narmere angivet antal leve-
randerer, der har afgivet de mest skonomisk fordelagtige tilbud.

Det frie leverandervalg gelder ikke for plejehjem, plejeboliger og lignende
boenheder.

Frit valg af eldre-Iplejebolig mv. pd tvers af kommunegranserne

Den 1. juli 2002 blev der indfert en ret for alle personer, der er an-
vist/visiteret til de almene zldre-/plejeboliger, plejehjemspladser eller be-
skyttede boliger, til frit at valge sidanne boliger sivel inden for som pi
tveers af kommunegrenserne.

Det er ved ensket om flytning til en anden kommune som hidtil en for-
udsetning, at betingelserne for at blive anvist/visiteret til disse boliger er
opfyldt i bade fraflytnings- og tilflytningskommunen.

Kommunalbestyrelsen kan i serlige tilfzlde afsld borgere fra andre kom-
muner optagelse pd kommunens venteliste til plejeboliger mv. Der er tale
om en undtagelsesbestemmelse, som kun kan finde anvendelse, hvis on-
sket om flytning ikke er begrundet i et hensyn til nere pirorende, religio-
se forhold mv. Undtagelsesbestemmelsen kan kun tages i anvendelse, hvis
tilstremningen af borgere fra andre kommuner skennes at vere en afge-
rende hindring for at sikre kommunens forpligtelse til at sikre botilbud til
egne borgere i kommunen.

Princippet om dobbeltvisitation sikrer tilflytningskommunen mod et
udgifts- og kapacitetspres som folge af tilflytning af @ldre og handicappe-
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de fra kommuner med lempeligere visitationspraksis. Undtagelsesbestem-
melsen tager endvidere hensyn til kommunernes mulighed for at styre
kapaciteten og varetager siledes et hensyn til sdvel de borgere, der onsker
at flytte til kommunen, som de borgere, der bor i kommunen.

Frit valgs lovgivningen pa zldreomradet indeholder sledes flere forskelli-
ge typer frit valg, jf kapitel 2.

Frit valg af personlig pleje og praktisk bistand er primert et frit valg mel-
lem forskellige leverandorer af personlig pleje og praktisk hjelp, der er god-
kendt i kommunen®. De ldres og handicappedes frie valg af leveranderer
er i princippet uathengig af, i hvilken kommune leverandgren har hjem-
sted, blot at leveranderen er godkendt til at levere i den zldres opholds-
kommune.

Frit valg af botilbud (og fokus for narvarende kapitel) er derimod et frit
valg indenfor og pa tvers af kommunegrenserne mellem de forskellige bo-
tilbud, der anvendes af de kommunale myndigheder.

Reglerne for frit valg af pleje og praktisk bistand regulerer saledes forhol-
det mellem en bevilligende myndighed (kommunalbestyrelsen) og flere
leveranderer, herunder den kommunale leverander, mens frit valg af bo-
tilbud angér forholdet mellem to bevilligende myndigheder (henholdsvis
fra- og tilflytningskommunen).

Nuvarende regler og praksis for mellemkommunal afregning

Hvis en visiteret ldre velger et botilbud i en anden kommune er fraflyt-
ningskommunen i dag forpligtet til at refundere tilflytningskommunens
udgifter til hjelp efter lov om social service’, lov om aktiv socialpolitik,
lov om individuel boligstatte samt §52, stk. 1 i lov om social pension Til-
flytningskommunen kan saledes opkreve fraflytningskommunen betaling
for udgifter til praktisk bistand, personlige pleje, hjelpemidler, dagcenter
mv. For almene @ldreboliger, herunder plejeboliger, gzlder endvidere, at

* Hertil kommer de ogede muligheder for fleksibilitet i hjemmehjalpen, der giver bruge-
ren mulighed for i hgjere grad end tidligere at bytte ydelser inden for rammerne af den
tildelte hjelp, og dermed i hejere grad valge mellem forskellige ydelsestyper.

’ Udgifterne til hjemmesygepleje er ikke omfattet af reglerne om mellemkommunal
refusion ved flytning over kommunegrenserne. Det skal ses i sammenheng med, at
udgifterne til hjemmesygepleje indgér i grundtakstfinansieringen for de under 67-4rige.
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tilflytningskommunen kan krave sin nettoudgift til boligstette refunderet

i henhold til retssikkerhedsloven.

Der er ikke fastsat yderligere regler for, hvordan tilflytningskommunens
udgifter til den ydede hjelp mere pracist skal opgeres.

Takstfastsattelse ved frit valg af plejehjem og plejebolig

I relation til tverkommunale afregning kan der efter geldende praksis
skelnes mellem plejehjem omfattet af serviceloven og almene ldreboliger
ifm. fastsettelsen af den mellemkommunale afregning.

Huslejen i almene aldre- og plejeboliger er som navnt fastsat ud fra balan-
celejeprincippet. Den mellemkommunale betaling vedrerer siledes alene
den personlige og praktiske hjelp, som brugeren er visiteret til.

Boligbetalingen i plejehjem omfattet af serviceloven er tilnzrmet reglerne i
almenboligloven. Kommunen har dog ikke sikkerhed for, at de samlede
udgifter til bebyggelsens drift kan dekkes af den samlede boligbetaling.
Kommunens resterende driftsudgifter for plejehjemmet kan derfor indga i
den mellemkommunale afregning.

De kommuner, som har plejehjemspladser efter serviceloves §140, opgor
som oftest en takst pr. plads. Denne bygger typisk pd de samlede budget-
terede nettodriftsudgifter til hvert plejehjem, og ligger til grund for de
mellemkommunale afregninger. Plejehjemspladser forventes dog at fi en
antalsmessig mindre og mindre betydning, jf. ovenfor.

For sa vidt angdr almene wldre- og plejeboliger samt beskyttede boliger omfat-
tet af serviceloven, opkraever tilflytningskommunen typisk fraflytnings-
kommunen de faktiske udgifter, som er forbundet med at tilbyde en ple-
jebolig til en person fra anden kommune. De faktiske udgifter omfatter
antallet af timer praktisk og personlig bistand (hjemmehjelp), kommunal
andel af boligydelse (25 pct.), hjelpemidler og lignende samt eventuelle
udgifter i forbindelse med brug af og kersel til daghjem, dagcentre og

madserviceordninger (hvori der er kommunale udgifter).
Kommunernes boligudgifter i plejeboliger/zldreboliger knytter sig pri-

mert til den grundkapital, som de indskyder ved opferslen af boligen.
Denne har hidtil ikke kunnet medregnes i opgerelsen af de refusionsbe-
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rettigede udgifter, hvilket afspejler, at det fortsat er kommunalbestyrelsen,
der har ansvaret for at bygge og udbygge det antal boliger til zldre og
personer med handicap, som der i kommunen vurderes at vere behov for.

Reglerne om frit boligvalg har endvidere ikke @ndret p4, at tildeling af
@ldreboliger/plejeboliger mv. sker pa grundlag af en forudgiende behovs-
vurdering/visitation i bide fra- og tilflytningskommunen i overensstem-
melse med det af kommunen fastlagte serviceniveau. Hertil kommer, at
kommunalbestyrelsen i tilflytningskommunen undtagelsesvist kan afsla
udefrakommende borgere optagelse pd ventelisten. Kommunalbestyrelsen
har siledes fortsat nogle instrumenter tl at styre kapaciteten af zldre-
/plejeboliger i kommunen.

Variation i de mellemkommunale takster

En undersogelse foretaget af Socialministeriet i 2002 viste, at der er stor
variation i den mdde, hvorpd kommunerne konkret opger de mellem-
kommunale afregninger. Endvidere indikerer undersggelsen betydelig va-
riation i niveauet for de mellemkommunale afregninger. Det gelder iser
mellemkommunale takster for plejehjem. Den gennemsnitlige dagtakst
for en plejehjemsplads er for landet som helhed ca. 1.000 kr. (2002), sva-
rende til en 4rlig kommunal udgift pr. plejehjemsplads pa ca. 360.000 kr.
Den maksimale og minimale arlige opkravning pr. plejehjemsplads fra
anden kommune varierer imidlertid mellem henholdsvis 570.000 kr. og
230.000 kr. Tilsvarende variationer gelder for den mellemkommunale

afregning for plejeboliger.

Det er ikke klart, hvor stor en del af variationen i refusionstaksterne for
plejehjemspladserne, der kan henfores til forskelle i beregningsmetode og
hvor stor en del, der m3 forklares ud fra forskelle i serviceniveau (udgifts-
niveau). Variationen m4 forventes at blive mindre sifremt, der indfores
faste regler for opgerelse af mellemkommunale afregningstakster og i takt
med overgangen til omkostningsbudgettering, jf. budget og regnskabsre-
formen. Variationen ma dog ogsé ses som en indikator for, at der er bety-
delige forskelle i de enkelte kommuners faktiske udgifter til botilbud til
®ldre. Udgiftsforskellene kan afspejle forskellige forhold, herunder for-
skelle i serviceniveau, omkostningseffektivitet, geografisk betingede for-
skelle i ejendomspriser mv.
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De betydelige variationer i kommunernes udgifter til botilbud vil alt an-
det lige oge byrdefordelingseffekterne af et evt. eget frit valg pa tvers af
kommunegraenserne og dermed betydningen af de valgte regler for mel-
lemkommunal betaling.

7.3. Sarlige hensyn pa ®ldreboligomradet

Ved fastleggelsen af mellemkommunale afregningsregler skal hensynet til
borgernes valgfrihed afvejes over for forskellige overordnede styringsmas-
sige hensyn, jf. kapitel 2.

Det er den enkelte kommune, der har bide det gkonomiske og ind-
holdsmessige ansvar for indsatsen over for kommunens @ldre og handi-
cappede, herunder ansvaret for at bygge det antal boliger til malgruppen,
som der lokalt vurderes at vere behov for.

Udgangspunktet ma derfor vere, at borgerne skal sikres en reel mulighed
for at anvende det frie valg under hensyntagen til kommunernes mulig-
hed for at fastsette skat-serviceforholdet og tilbyde kommunens egne
borgere det enskede serviceniveau.

Hensynet til muligheden for at fastsette skat-serviceforholdet omfatter
savel fraflytningskommunen som tilflytningskommunen og indebarer
blandt andet, at de kommuner, der involveres i finansieringen eller udfe-
relsen af hjelp til @ldre og handicappede, ogsd ber have indflydelse pa

beslutningen om tildelingen af disse tilbud (visitationen).

Hensynet til det frie valg kan i visse situationer kollidere med hensynet til
den enkelte kommunes muligheder og ansvar for at tilgodese egne borge-
res behov. Det gelder for eksempel., hvis attraktive kommuner oplever en
stor tilflytning af @ldre og handicappede, hvorved ventelisten til kommu-

nens botilbud ’fyldes op’ af tilflyttende borgere.
Bestemmelserne i frit valgslovgivningen om dobbeltvisitation samt mu-

ligheden for i visse tilfelde at afvise tilflyttende borgere skal ses i lyset af
disse styringshensyn, jf. afsnit 7.2.
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7.4. Brugen af frit valg

Det frie boligvalg tradte i kraft den 1. juli 2002. Der findes pa nuverende
tidspunkt ingen oplysninger om brug af flyttereglerne og i den forbindelse
konsekvenserne for kommunernes muligheder for at styre skat-service-

forholdet.

Det er siledes ikke pd nuverende tidspunkt muligt at belyse omfanget af
de mellemkommunale flytninger efter indferelsen af frit valg. Det blev i
forbindelse med lovgivningen forudsat, at der vil komme en fordobling i
antallet af flytninger henover kommunegrenserne fra de nuvarende ca.

1500 til 3000.

Grundlaget for dette skon var, at det fortsat forventes, at flytning til en
plejebolig mv. i en anden kommune primert vil vere begrundet i et on-
ske om at bo tet pa familie eller andre pirgrende. Dette var allerede mu-
ligt efter den hidtil geldende lovgivning.

Uanset udbredelsen af det frie valg er der dog behov for en principiel di-
skussion af afvejningen mellem sikringen af det frie valg og kommunernes
muligheder for at styre skat-serviceforholdet, kapacitet mv.

Socialministeriet og Erhvervs- og Boligstyrelsen patenker snarest at igang-
sette en praksisundersogelse vedrerende kommunernes erfaringer med
samt omfanget af frit boligvalg henover kommunegraenserne. Undersogel-
sen vil blive baseret pd et reprasentativt udsnit af kommunerne.

7.5. Frit valg over kommunegranserne

Ved fastleggelsen af mellemkommunal afregningsmodel skal der tages
stilling til en raekke styringsmassig problemstillinger”.

‘ Der tages i det folgende udgangspunke i de kommunale omkostninger frem for udgif-
ter, jf. overvejelserne herom i kapitel 4. For s3 vidt angdr almene pleje-/zldreboliger, kan
udgifter og omkostninger betragtes som tilnzermelsesvis identiske, idet selve boliganlags-
udgiften (qua balancelejeprincippet) udger en marginal del af de kommunale udgifter,
der indgér i den mellemkommunale afregning, jf. afsnit 7.2.
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Gennemsnitlige takster eller faktiske omkostninger ?

Et sporgsmil er, om den mellemkommunale afregning skal tage udgangs-
punke i de faktiske omkostninger til den enkelte ldre eller i zakster baseret
pa lokale gennemsnitlige omkostninger (som det er tilfeldet i relation til

plejehjemspladser) eller pé landsdaekkende takster.

Afregning baseret pd gennemsnitstakster vil formentlig vere relativt lette-
re at administrere end afregning ud fra faktiske omkostninger. Tilsvaren-
de kan der vare hensyn, der taler for at fastsette landsdekkende afreg-
ningstakster.

Takster baseret pd gennemsnitlige omkostninger (uanset om disse fastsat-
tes lokalt eller centralt) vil imidlertid betyde, at tilflytningskommunerne
kun vil fo daekket en del af de faktiske omkostninger ved tilflytning af
meget plejekreevende ldre, idet omkostningerne for disse @ldre vil ligge
over taksterne. Set i lyset af den betydelige spredning der kan vere i pleje-
behov og omkostninger, kan dette fi vesentlige udgiftsmassige konse-
kvenser for de enkelte kommuner, der er henholdsvis "netto-importorer”
og "-eksportarer” af zldre. Det gelder navnlig, hvis der viser sig at vere
en overvaegt af meget plejekrevende ldre blandt gruppen af flyttende
eldre.

Samlet set taler dette for at basere den mellemkommunale afregning pa de
faktiske omkostninger frem for p& gennemsnitstakster.

Opgorelse af de faktiske omkostninger
De faktiske omkostninger til den enkelte ldre i et kommunalt botilbud
athanger en raekke forskellige faktorer, herunder iser:

brugerens behov for ydelser efter serviceloven

« kommunens serviceniveau (indhold, omfang og udferelse af personlig
og praktisk hjelp samt kommunal genoptrening mv.)

« kommunens timepris (gennemsnitsomkostninger pr. time)

Trods betydelige variationer i serviceniveau og timepriser er det den wldres
plejebehov, der er afggrende for de samlede omkostninger. Plejebehovet
afspejles bl.a. i det antal plejetimer, som anvendes til udferelse af de ydel-
ser den @ldre er visiteret til. De samlede omkostninger kan svinge meget
betydeligt fra @ldre til ldre alt efter den @ldres helbred/plejebehov, jf-
cksemplet i tabel 7.2.
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Tabel 7.2. Plejebehovets betydning for de faktiske omkostninger

Eksempel 1: Eksempel 2:
Aldre med plejebehov Aldre med plejebehov
pa 20 timer pa 50 timer
Timer pr. uge 20 50
Timepris (kr.) 275 275
Samlet pris (kr.) 286.000 715.000
Difference (kr.) 429.000

En anden veasentlig faktor er kommunens serviceniveau. Kommunalbesty-
relsen treffer afgerelse om tildeling af et botilbud samt personlig og prak-
tisk hjelp pd baggrund af lovgivningen og de af kommunalbestyrelsen
fastsatte kvalitetsstandarder, der udmenter det fastsatte serviceniveau. Set
i forhold til plejen udger boligen dog kun en begrenset del af de samlede
ombkostninger til den @ldre, og er derfor af relativ mindre betydning ifm.
mellemkommunal afregning. Derimod har kommunalbestyrelsens beslut-
ning om indhold, omfang og udferelsen af den personlige og praktiske
hjaelp og kommunal genoptrening stor betydning. Der visiteres til ydelser
og ikke til timer, men det antal timer, der afsettes til udferelsen af kon-
krete ydelser (vask, pdkledning mv.), udger en indikator for serviceni-
veauet. Jo flere timer der afsettes til udforelsen af en given type ydelse,
desto hejere serviceniveau alt andet lige’.

Endelig har den kommunale leverandors omkostningseffektiviter, der afspej-
les i timeprisen (vs. den kommunale leveranders gennemsnitlige omkost-
ninger pr. times pleje), betydning for de samlede udgifter. Alt andet lige
er timeprisen en indikator for leverandervirksomhedens omkostningsef-
fektivitet, selvom det ikke kan afvises, at forskelle kommunerne imellem
kan henferes til valg af metode ved opgerelsen. Variationer i timeprisen
har siledes ogsi betydning for den mellemkommunale afregning.

De faktiske omkostninger til en @ldre kan p& baggrund af ovenstiende
overordnet set opggres som det antal timer, der anvendes til udferelsen af

> Selv om der ikke regnskabsmassigt skal skelnes mellem service- og boligudgifter pa
plejehjem mv. omfattet af serviceloven, ber det vare muligt at opgere det faktiske antal
timer, der medgir pleje af de enkelte plejehjemsbeboere. Den ldre skal iht. til servicelo-
ven siledes visiteres til konkrete ydelser uanset boform, jf. afsnit 7.2., hvorfor det ogsa pa
plejehjem ber vare muligt (skonsmessigt) at opgere de timer, der medgir til den enkel-
tes pleje. Problematikken ma endvidere forventes at blive mindre i de kommende &r i
takt med antallet af plejehjemspladser reduceres og i takt med anvendelsen af nye (om-
kostningsbaserede) styringsredskaber p4 plejehjem.
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de ydelser som den enkelte ldre er visiteret til, gange kommunens gen-
nemsnitlige timepris for pleje.

Ud over personlig og praktisk hjelp, er andre relevante ydelser kommunal
genoptrening/vedligeholdelsestrening, generelle tilbud med forebyggen-
de og aktiverende sigte (efter servicelovens §65) samt hjelpemidler. Det
kan overvejes administrativt at fastsette hvilke ydelser efter serviceloven,
som skal vere omfattet af mellemkommunal betaling.

Boligudgiften har som nzvnt en vis betydning i forhold til plejehjem og
beskyttede boliger omfattet af serviceloven, idet boligomkostninger her
kan indgd i den mellemkommunale afregning, jf afsnit 7.2. Som tidligere
navnt fir plejehjem antalsmeassigt mindre og mindre betydning og der
vurderes derfor ikke at vare behov for serskilte regler vedrorende mel-
lemkommunal betaling af evt. kommunale udgifter til bygningernes drift.

Boks 7.2. Tilnermet omkostningsmodel pé zldreomradet

Grundlaget for mellemkommunal betaling:
Budgetterede omkostninger = tildelte timer * timepris+ takst for andre ydelser

= (plejebehov*serviceniveau) * timepris + takts for andre ydelsers

Anm.: Det bemerkes, at der visiteres til ydelser og ikke til tid. Den enkelte ®ldre har
sdledes ikke et retskrav pa den (vejledende) tid som mange kommuner af sty-
ringsmassige arsager afsetter til udferelsen af en given ydelse.

Opgorelse af timepris

Det forekommer af administrative &rsager hensigtsmessigt, at opgerelsen
af kommunens timepris sker pd baggrund af den beregningsmodel, som er
udarbejdet i forbindelse med det frie leverandervalg. I forbindelse med
frit leverandervalg stilles der siledes minimumskrav om udregnede time-
priser efter beregningsmodellen for personlig pleje (hverdage og evrige
tider), praktisk hjelp, madservice samt madservice uden udbringning.

Kalkulation af kommunernes omkostninger til den kommunale leveran-
dor af personlig og praktisk hjelp skal omfatte de gennemsnitlige, langsig-
tede omkostninger, dvs. bdde de direkte og indirekte omkostninger ved
personlig og praktisk hjelp samt investeringsomkostninger (forrentning
og afskrivning). De anvendte timepriser for opgerelse af den mellem-
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kommunale refusion vil siledes medtage de omkostninger, der er forbun-
det med at /evere en hjemmehjelpsydelse.

Der stilles derimod ikke krav om, at kommunerne skal udregne timepriser
for kommunal genoptrening/vedligeholdelsestrening mv., der er i dag er
omfattet af mellemkommunal refusion. En lgsning pa denne problemstil-
ling kunne vere, at der fastszttes en takst for de ydelser efter serviceloven,
som er omfattet af mellemkommunal refusion, pd grundlag af tilflyt-
ningskommunens visitation, jf. boks 7.2.

En takst vil for eksempel. skulle fastsettes for folgende ydelser:

«  Kommunal genoptrening.
«  Hjelpemidler.

Det skal endvidere bemarkes, at anvendelsen af timepriser beregnet i for-
bindelse med det frie leverandervalg baserer sig pd den kommunale leve-

randers omkostninger til personlig og praktisk hjelp til beboere i eget
hjem (hus/lejlighed) eller 2ldrebolig.

For s3 vidt angdr beboere i zldreboliger er disse omfattet af reglerne om
frit leverandervalg, og den til fritvalgsdatabasen indberettede timepris kan
derfor her legges til grund for refusionsberegningen.

Med hensyn til beboere i plejeboliger er der tale om sarlige rammer for
plejen, og beregningen af timeprisen ber afspejle dette forhold. Iser hen-
ledes opmarksomheden p, at den brugerrettede tid, som er omdrejnings-
punktet i prisberegningen vil udgere en forholdsvis stor andel af timefor-
bruget hos det udferende personale pa et plejehjem. Personalets ATA —
tid (ansigts til ansigts tid) pr. normeret time vil/ber vare vasentligt hojere
pa et plejecenter, hvor brugerne er placeret hos det udferende personale
end i hjemmeplejen. I hjemmeplejen skal for eksempel indregnes vejtid
og lignende).

Anvendelsen af beregningsmodellen ma forventes at fore til et stigning i
mange tilflytningskommuners refusionskrav, idet disse vil fi et mere reali-
stisk billede af deres faktiske udgifter. Baseret pa indberetninger fra 180
kommuner til frit valgs databasen kan der beregnes en gennemsnitlig
timepris pa 259 kr.
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Gennemsnitsprisen dekker imidlertid over en meget betydelig variation i
de indberettede timepriser. Det er ikke muligt at kvantificere hvor stor en
del af denne prisvariation, der kan tilskrives forskelle i henholdsvis ser-
viceniveau, effektivitet og opgerelsesmetode. Alt andet lige peger variatio-
nerne dog i retning af ikke ubetydelige forskelle i de kommunale leveran-
derers omkostningseffektivitet.

Fraflytningskommunen har efter de geldende regler ikke mulighed for at
indbringe tilflytningskommunens opgerelse af sin udgiftsandel for en
klageinstans.

Fraflytnings- eller tilflytningskommunens omkostninger ?
Givet at der tages udgangspunkt i de faktiske omkostninger, kan den mel-
lemkommunale afregning principielt enten baseres pé fraflytningskom-
munens eller tilflytningskommunens omkostninger.

Nuvearende regler

Efter de nuverende regler afregnes der pa baggrund af tilflytningskom-
munens omkostninger. Reglerne indeberer, at "billige” netto-fraflytnings-
kommuner betaler mere pr. udflytter end den gennemsnitlige udgifter i
deres egne tilbud, hvorved kommunens tilskyndelse til at opretholde et
serviceniveau, som er lavere end tilflytningskommunernes i princippet

svekkes, jf. kapitel 4.

De nuvarende regler tilgodeser alts alt andet lige tilflytningskommuner-
nes styringsmulighed ved at sikre disse mod merudgifter som folge af til-
flytning, samtidig med at reglerne i en vis udstrekning svekker fraflyt-
ningskommunens styringsmuligheder.

Det frie boligvalg oger imidlertid borgernes muligheder for at flytte pd
tveers af kommunegrenser. Samtidig betyder skattestop og stigende ud-
giftspres blandt andet som folge af den demografiske udvikling, at beho-
vet for en effektiv udgiftsstyring alt andet lige oges i de kommende &r.

Dette taler samlet for, at hensynet til fraflytningskommunens mulighed

for at styre skat-serviceforholdet som udgangspunkt styrkes vasentligt i
forhold til de nuverende regler.
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Hensynet til fraflytningskommunen

En alternativ mulighed kunne vere at tage udgangspunkt i fraflytnings-
kommunens omkostninger, nzrmere bestemt fraflytningskommunens
timepriser for praktisk og personlig hjelp, dog maksimalt tilflytnings-
kommunens faktiske udgifter.

Denne lpsning vil sikre fraflytningskommunen mod at skulle finansiere et
hejere serviceniveau for borgere, der flytter til dyrere kommuner og der-
med forbedre fraflytningskommunens styringsmuligheder.

Samtidig flyttes finansieringen af en eventuel forskel i serviceniveau imid-
lertid over pi tilflytningskommunen. Hertil kommer, at tilflytningskom-
munen selv vil bere de omkostninger, der skyldes evt. forskelle i omkost-
ningseffektiviteten mellem fraflytningskommunen og tilflytningskommu-
nen. Modellen vil siledes alt andet lige give netto-tilflytningskommuner
med et hojt serviceniveau (eller en lav omkostningseffektivitet)en tilskyn-
delse til at nedsatte serviceniveauet (eller effektivisere aldreplejen).

Dynamisk plejebehov- hensynet til tilflytningskommunen

En model alene baseret pa fraflytningskommunens omkostninger tager
imidlertid ikke hgjde for, at navnlig @ldres plejebehov er dynamisk og
dermed kan @ndre sig over tid. Det kan derfor vere problematisk at per-
manent at basere afregningen pd fraflytningskommunens visitati-
on/tildeling af hjelp (p& flyttetidspunktet), idet den @ldres behov for
hjalp typisk vil stige relativt meget over tid. Dette taler for, at afregningen
efter en periode ber ske pa baggrund af tilflytningskommunens (re)visi-
tation af den ldre.

En mulig model kunne vere, at afregningen de forste seks maneder base-
res pa fraflytningskommunens visitation, mens der efter denne periode
afregnes efter tilflytningskommunens visitation. Borgeren vil fra flytte-
tidspunktet modtage ydelser pd grundlag af tilflytningskommunens afge-
relse.

Behovet for et sidan model mé blandt andet ses i lyset af, at en drsag til,
at @ldre ensker at skifte kommune, typisk netop kan vere en pludselig
eller gradvis forringelse af den @ldres helbred, der medforer et onske om
at flytte tettere pd pdrerende. Dette vurderes at vare en typisk beveg-
grund for at flytte i dag.
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Tidsbegransning

Et andet spergsmal er, hvor lang tid fraflytningskommunen skal refunde-
re tilflytningskommunens omkostninger. Séfremt gruppen af flyttende
®ldre som antaget overvejende bestér af @ldre, der som folge af helbreds-
massig svakkelse flytter for at komme tettere pa pirerende, ma det anta-
ges, at flyttende @ldre ogsé lever relativt fa &r efter flytningen. Den gen-
nemsnitlige levetid i plejehjem/plejeboliger skonnes at vare mellem 2-3
dr, om end der ikke foreligger sikker viden herom.

Det kan dog ikke udelukkes, at det frie boligvalg vil betyde, at ogsa ldre
med et mindre plejebehov vil gore oget brug af flytteretten. Disse @ldre
vil typisk have en lenge restlevetid, hvilket rejser spargsmaélet om det ri-
melige i, at fraflytningskommunen skal blive ved med at betale for den
pagzldende. Denne gruppe zldre har ret til at valge mellem godt 24.000
@ldreboliger uden fast dognbemanding, jf tabel 7.1.

Der er siledes flere forhold, der kan tale for at begrense refusionsperio-
den. En mulighed kunne vere, at fraflytningskommunens refusionsfor-
pligtelse bortfalder efter for eksempel. tre ar fra flytningstidspunkeet. Efter
denne periode er det tilflytningskommunen, som finansierer udgifterne.

Egenbetaling

Opretholdelse af bide fraflytningskommunens og tilflytningskommunens
styringsmuligheder kan ideelt set ske ved, at der afregnes p& baggrund af
fraflytningskommunen omkostninger kombineret med at en evt. differen-
ce mellem fraflytnings- og tilflytningskommunens omkostningsniveau be-
tales af brugeren gennem egenbetaling, jf. kapitel 2 og 4. Egenbetalingen
eliminerer si at sige muligheden for som @ldre at flytte sig’ til et hojere
serviceniveau, end det man har betalt skat til gennem den erhvervsaktive
periode i fraflytningskommunen.

Den betydelige spredning i kommunernes udgiftsniveauer pa zldreomra-
det taler imidlertid imod at lade forskelle i udgiftsniveauet finansiere gen-
nem egenbetaling. Dette vil gore muligheden for at flytte til kommuner
med et hejere serviceniveau athengig af indkomst og formue og dermed
begrense mange @ldres og handicappedes mulighed for et frit boligvalg.
Endvidere ville personer, der i henhold til de tidligere regler havde res-
krav pa — uden egenbetaling — at flytte til en anden kommune af familie-
re eller religiose drsager, blive darligere stillet end efter de tidligere (og
nuvzrende) regler.
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Disse ulemper kan dog imidlertid delvist imedegas ved at indfere en mak-
simumsgrense for den enkeltes egenbetaling. Egenbetalingen ville i givet
fald skulle fastszttes ud fra en afvejning af pa den ene side den enkeltes
mulighed for reelt at gore brug af det fri boligvalg og pi den anden side
egenbetalingen adferdsregulerende virkning i forhold til at begrense flyt-
ning efter et hojere serviceniveau. Tilsvarende kunne det overvejes at gore
en evt. egenbetaling indkomstathangig. Hertil kan dog indvendes, at den
store spredning pad kommunernes udgiftsniveau vil gore det vanskeligt at
styre omfanget af egenbetalingen via en sddan maksimumstakst.

Boks 7.3. KL’s syn pa egenbetaling

KL’s finder principielt, at et vederlagsfrit frit valg mellem serviceniveauer undergraver
for det forste det kommunale selvstyre og for det andet den offentlige udgiftsstyring.
Derfor hanger brugerbetaling ulgseligt sammen med frit valg.

En mulig mide at knytte egenbetaling til den udvidede flytteret pa eldre-
boligomradet kunne vere at tage udgangspunke i reglerne ved frit valg af
frie grundskoler (privatskoler), hvor der er knyttet egenbetaling til for den
enkelte. Den enkelte modtager sdledes et undervisningstilskud svarende til
75 pct. af den gennemsnitlige landsdekkende udgift til en folkeskole-
plads. Udgifter herudover forbundet med privatskolepladsen m3 afholdes

af den enkelte selv.

Muligheden for evt. at indfere en vis egenbetaling ma endvidere ses i lyset
af, at der allerede i dag er indfert egenbetaling pa flere dele af 2ldreomra-
det, herunder @ldres og handicappedes betalinger pa plejehjem til husleje,
el og varme mv." Dette @ndrer dog ikke p3, at der med indforelse pi
egenbetaling pa personlig og praktisk hjelp ved flytning henover kom-
munegrenser vil vere tale om et brud pd de nuverende grundleggende
principper pa omradet.

Skitse til samlet model for mellemkommunal afregning
P4 baggrund af ovenstiende kan det overvejes at indfere en mellemkom-
munal afregningsmodel baseret pd folgende elementer:

« Afregningen baseres pd fraflytningskommunens forventede omkost-
ninger opgjort ud fra fraflytningskommunens timepriser for prakeisk

° Det bemzrkes dog, at der her er tale om betaling for faktiske ydelser uden tilknytning
til frit valg.
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og personlig hjelp. Sifremt tilflytningskommunens takster og time-
priser er lavere, baseres afregningen pa disse.

« I de forste 6 maneder efter flytningen afregnes der efter det niveau,
som den zldre eller handicappede var visiteret til i fraflytningskom-
munen. Efter 6 méneder baseres afregningen pé det serviceniveau, der
er visiteret til i tilflytningskommunen. Der afregnes fortsat efter fra-
flytningskommunens timepriser.

«  Efter 3 ar overtager tilflytningskommunen betalingsforpligtelsen.

Fordele og ulemper

Modellen tager i hgjere grad end de nuverende mellemkommunale af-
regningsregler hensyn til bide fraflytnings og tilflytningskommunens sty-
ringsmuligheder. Tilsvarende tager modellen hejde for, at de zldres pleje-
behov er dynamisk og siledes 2ndres over tid.

Samtidig indebarer modellen dog, at "dyre” nettotilflytningskommuner
ikke i samme omfang som i dag vil f4 dekket de faktiske omkostninger i
forbindelse med tilflytning, ligesom fraflytningskommunens refusionsfor-
pligtelse tidsbegrenses til 3 ar. Endelig kan der argumenteres for, at mo-
dellen er administrativt tungere end den nuvarende afregningsmodel.

Byrdefordelingseffekter

Forelgbige beregninger baseret pd en spergeskemaundersogelse foretaget
af KL af mellemkommunale afregningstakster i en rekke kommuner ty-
der pd, at indforelse af ovenstdende model vil have ikke ubetydelige oko-
nomiske konsekvenser for en rzkke enkeltkommuner’.

Det videre arbejde med @ndring af de mellemkommunale afregningsreg-
ler bor derfor ske i regi af Indenrigs- og Sundhedsministeriets finansie-
ringsudvalg.

Konklusion

Der er behov for at styrke fraflytningskommunens styringsmuligheder i
forhold til de nuvaerende mellemkommunale afregningsregler. Afvejning
af de forskellige styringshensyn taler for at de mellemkommunale afreg-
ningsregler @ndres i trdd med den ovenfor skitserede model. Grundet de

" Resultaterne af undersogelsen er behzftet med en betydelig usikkerhed. For det forste
er der tale om en stikproveundersogelse. For det andet bygger beregningerne pd nogle
antagelser om levetid og udviklingen i plejetyngden efter flytningen.
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byrdefordelingsmassige virkninger heraf ber det videre arbejde med en
@ndring af afregningsreglerne dog ske i regi af finansieringsudvalget.

7.6. Personlig og praktisk hjzlp til sommerhusbeboere

Nar en @ldre eller person med handicap, der modtager personlig pleje,
tager midlertidigt ophold i en anden kommune end bopalskommunen, er
den midlertidige opholdskommune forpligtet til at yde personen hjelp og
pleje i henhold til kommunens eget serviceniveau. Den midlertidige op-
holdskommune har imidlertid ikke mulighed for at kreeve merudgifterne
til hjelpen refunderet af hjemkommunen, og bliver siledes ikke kompen-
seret herfor.

Fraveret af en mellemkommunal refusionsmulighed ved midlertidigt op-
hold har iser betydning for sommerhuskommuner, der periodisk netto
modtager mange @ldre feriegester og sommerhusbeboere. En rekke
sommerhuskommuner har siledes fremsat gnsket om at fi genindfort den
refusionsmulighed, der eksisterede indtil sociallovsreformen i 1998. Refu-
sionsmuligheden blev afskaffet i forbindelse med sociallovsreformen i
1998, idet behovet for refusionen dengang ikke blev anset for at vare
tilstreekkeligt stort til at retferdiggore de administrative merudgifter ved
refusionen.

Beslutningen var dengang baseret pd en undersagelse af omfanget af mid-
lertidige ophold. En ny spergeskemaundersogelse foretaget af KL af
omfanget af midlertidig hjelp i en rekke sommerhuskommuner tyder
ikke pd, at problemets omfang er steget. Hvorvidt hensynet til kompen-
sation af de berorte kommuner i dag ber veje tungere end hensynet til at
undgd merudgifter til administration, m& bero pa en politisk vurdering,
idet en refusionsordning dog vil skabe storre sammenhang tl de
principper, der i vrigt er skitseret i rapporten.
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Bilag
Arbejdsgruppens kommissorium og sammen-
setning

Arbejdsgruppen blev nedsat i forlengelse af kommuneaftalerne for 2003.
Arbejdsgruppens kommissorium lyder:

"Regeringen har som mdl at styrke valgfribeden pd de omrider, hvor det betyder
noget for borgerne. Dget valgfribed skal forsterke konkurrencen og skabe storre
[leksibilitet med det formal at hojne kvaliteten og forbedre tilfredsheden med den
leverede service. Samtidig skal valgfribeden afvejes over for hensynet til svage
borgere samt mulighederne for at fore en hensigtsmassig offentlig udgifis- og kapa-
citetsstyring, Jf. Velferd og Valgfribed.

I forlengelse af aftalen om kommunernes okonomi for 2003 nedsettes derfor en
arbejdsgruppe, som — i lyset af behovet for en hensigtsmassig styring af de offentli-
ge udgifter og hensynet til skat/serviceforholdet — skal:

s Undersoge rammerne og mulighederne for frit valg pa dagpasningsomrider
henover kommunegranserne.

»  Undersoge rammerne og mulighederne for frit valg pd folkeskoleomrider
henover kommunegranserne.

Belyse fordele og ulemper ved at give kommunerne mulighed for at oge fleksi-
biliteten i dagpasningstilbudene.

»  Overveje afregningsreglerne i forbindelse med frit valg af plejebolig mv. hen-
over kommunegranser.

o Vurdere og skitsere eventuelle yderligere initiativer, der kan fremme brugen
af frit valg og oge fleksibiliteten pa de nevnte omrider.

[ arbejdsgruppen deltager reprasentanter for KL, Amtsridsforeningen, Koben-
havns Kommune, Frederiksberg Kommune, Indenrigs- og Sundhedsministeriet,
Socialministeriet, Undervisningsministeriet, Okonomi- og Erhvervsministeriet,
Statsministeriet og Finansministeriet.

Arbejdsgruppen afrapporterer senest den 1. marts 2003. Finansministeriet vare-
tager formandskabet og sekretariatsfunktionen.”

I tilleg til arbejdsgruppens kommissorium blev det endvidere besluttet, at
arbejdsgruppen skulle belyse mulighederne for at indfore en mellemkommu-
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nal refusionsordning for udgifter efter serviceloven ved midlertidigt ophold i
en anden kommune end bopzlskommunen, jf. kapizel 7.

Endelig blev det i forbindelse med fremsettelsen af lovforslaget om frit valg
pa dagpasningsomradet besluttet, at arbejdsgruppens skulle se nermere pa
mulighederne for at udvide det frie valg af private leveranderer pa dagpas-
ningsomradet, jf- kapitel 5.

I arbejdsgruppen har deltaget folgende reprasentanter:

Kontorchef Torben Buse, KL

Chefkonsulent Claus @rum Mogensen, KL

Projektleder Jan Dehn, KL

Kontorchef Henrik Plougmann Olsen, Kobenhavns Kommune
Fuldmagtig Hanne Kaule, Frederiksberg Kommune

Konsulent Mette Pfeiffer Larsen, Amtsradsforeningen

Kontorchef Charlotte Markussen, Socialministeriet
Specialkonsulent Jette Jacobsen, Socialministeriet

Specialkonsulent Bente Andreasen, Socialministeriet

Fuldmagtig Christina Barfoed-Hgj, Socialministeriet

Fuldmeagtig Lene Brocker, Socialministeriet

Fuldmagtig Morten Hein, Socialministeriet

Fuldmagtig Morten Starch Lauritsen, Socialministeriet
Kontorchef Mette Bogh, Undervisningsministeriet

Kontorchef Lisbeth ]. Thorsen, Undervisningsministeriet
Chefkonsulent Rasmus Bjerregaard, Indenrigs- og Sundhedsministeriet
Chefkonsulent Claus Thykjer, Indenrigs- og Sundhedsministeriet
Specialkonsulent Niels M. Jensen, Indenrigs- og Sundhedsministeriet
Kontorchef Mette Kaae Hansen, @konomi- og Erhvervsministeriet
Chefkonsulent Peter Dethlefsen, @konomi- og Erhvervsministeriet
Fuldmagtig Jannik Bay, @konomi- og Erhvervsministeriet
Specialkonsulent Christian Sortsge Liebing, Statsministeriet
Kontorchef Kristian Wendelboe, Finansministeriet (formand)
Fuldmaegtig Karsten Bo Larsen, Finansministeriet

Fuldmagtig Martin Prestegaard, Finansministeriet

Fuldmagtig Morten Toft Lynge, Finansministeriet

Fuldmagtig Lars Moller Christiansen, Finansministeriet
Fuldmagtig Janus Renholt Hansen, Finansministeriet

Layout: Wivi Wilcke og Sadia Ahmad, Finansministeriet
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