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Den 7. marts  2007
DLOs syn på udfordringerne i forhold til nytænkning, konkurrence og mest kvalitet for pengene. 

Tak for invitationen til at DLO, på vegne af de selvejende daginstitutioner i Danmark, kan bidrage med input til udarbejdelse af en strategi for bedre kvalitet i den offentlige service, herunder deltage i temamødet om ovennævnte temaer den 22/3-07. Vi vil ensidigt fokusere på daginstitutionsområdet, og skal hér kort redegøre for vore hovedsynspunkter:
Nytænkning:


De selvejende daginstitutioner har igennem tiden i særlig grad repræsenteret nytænkning, pionérånd og alternative løsninger på (dag)institutionsområdet. Det er derfor af største vigtighed, at regeringen sikrer gode rammebetingelser for selvejende daginstitutioner, således at der i fremtiden kan være en stor og passende andel af ikke-kommunale, selvejende daginstitutioner. De selvejende daginstitutioner udgør i dag kun 22% af alle dagtilbud – mens de for ca. 25 år siden udgjorde næsten 50 %. En fri adgang for kommunale dagtilbud til at vælge at blive selvejende eller privat ville for alvor kunne sætte gang i en udvikling, der kan føre til konkurrence og mere kvalitet for pengene. Mangfoldighed er nødvendigt, hvis vi skal sikre, at der hele tiden er kommunale og ikke-kommunale daginstitutioner der kan udfordre og dermed udvikle hinanden i et gensidigt samspil. Den dag der kun er én type aktør på markedet, vil udviklingen på området blive på langt mere grå præmisser.

Konkurrence:

Konkurrence er fremmende for en positiv udvikling på daginstitutionsområdet. Men konkurrence forudsætter valgmuligheder, ikke-kommunale aktører og alternativer at måle sig selv og hinanden på. Konkurrence alene mellem kommunale institutioner, hvor kommunen indtager en fuldstændig dominerende stilling – og i øvrigt på én gang varetager rollen som både bestiller, udfører og tilsynsmyndighed – giver ingen mening. Der bør derfor være rimelige og ordentlige rammebetingelser for selvejende daginstitutioner og sikres konkurrence på lige vilkår. Vi opfordrer derfor Regeringen til at overveje om daginstitutionsområdets selvejende daginstitutioner burde være omfattet konkurrencelovens regler. 
Fra begyndelsen af det forrige århundrede og nogle årtier frem bestod samspillet mellem kommunerne og de selvejende daginstitutioner i en ”lykkelig symbiose”, hvor der ikke var behov for nogen videre regulering af samarbejdsrelationen mellem parterne. I dag er relationerne mere karakteriseret af skarp konkurrence, hvor der er kamp om at få lov at levere daginstitutionsydelsen. Desværre er lovgivningen ikke fulgt med – den sikrer nemlig ikke de selvejende og kommunale aktører ligeværdige konkurrencevilkår. Som følge af kommunernes særlige status i form af en dominerende stilling på markedet er det ganske let for dem at eliminere de selvejende daginstitutioner som led i konkurrencen. Og dette finder vi dybt bekymrende. 
Et stort set retstomt konkurrenceretligt rum – er jo også et rum at agere i for markedets aktører, og ikke mindst når den ene part har en dominerende stilling på markedet. Fortsætter udviklingen har vi om få år et kommunalt monopol på daginstitutionsområdet.  – Skal den udvikling vendes, skal der tiltag til nu. 

Tiltag der utvivlsomt både vil udfordre de selvejende daginstitutioner og kommunerne til at tænke nyt. Ud over at forbedre vores konkurrencebetingelser er vi overbeviste om, at man også på andre måder vil kunne understøtte mangfoldighedens udvikling – og samtidig kigge på, hvordan vi gør daginstitutionsområdet bæredygtigt organisatorisk og ledelsesmæssigt i dette nye århundrede.

Men det er nødvendigt at starte med at kigge på konkurrencebetingelserne, for er aktørerne først ude af markedet, nytter det ikke meget at drøfte incitamenter og tiltag for at understøtte forskelligheden. Mistes først mangfoldigheden i form af forskellige leverandører på daginstitutionsområdet, vil det være en kæmpe opgave at genfinde denne. 

Derfor bør der kastes et blik på konkurrenceloven og de tanker og retsgrundsætninger, der lå bag – og som også er en del af fundamentet for det demokrati Danmark hviler på, i hvis ånd konkurrencelovgivningen og sociallovgivningen blev født - og i hvis kontekst håndteringen af hele daginstitutionsområdet også skal ses.

Ifølge formålsbestemmelsen i konkurrencelovens §1 har loven til formål at fremme en effektiv samfundsmæssig ressourceanvendelse gennem virksom konkurrence til gavn for virksomheder og forbrugere. Loven omfatter ifølge §2 enhver form for erhvervsvirksomhed samt støtte ved hjælp af offentlige midler til erhvervsvirksomhed. Dog gælder en række af de centrale bestemmelser ikke, hvis en konkurrencebegrænsning er en direkte eller nødvendig følge af offentlig regulering.

De relevante bestemmelser i konkurrenceloven, der normalt kommer i anvendelse når en aktør misbruger sin dominerende stilling på markedet gælder således ikke, når det drejer sig om markedet for daginstitutionsydelsen, fordi hele området synes at falde ind under undtagelsesbestemmelsen i konkurrencelovens §2 stk. 2, hvorefter konkurrencelovens relevante bestemmelser i kap. 2 og 3 ikke finder anvendelse, hvis konkurrencebegrænsningen er en direkte eller nødvendig følge af offentlig regulering. 

I dette korte oplæg vil vi tillade os at lade som om, at vi ikke skal starte med at diskutere om daginstitutionsområdet overhovedet er omfattet af konkurrencelovens regulering, fordi det kan anføres at det er såkaldt offentlig forsyningsvirksomhed og dermed ikke omfattet. 

Hvad ville det indebære for daginstitutionsområdet - de selvejende daginstitutioner i Danmark og de kommunale aktører - hvis konkurrencelovens bestemmelser i §11 om forbud mod at en virksomhed må misbruge en dominerende stilling og §11a om forbud mod offentlig støtte, der forvrider konkurrencen ,også gjaldt utvivlsomt for dette område. Hvad betyder det, at disse regler ikke gælder for de selvejende daginstitutioner ? 

Kommunerne har i dag en markedsandel på daginstitutionsområdet på ca. 75%. En så stor markedsandel kan i sig selv anføres at udgøre beviset for, at der foreligger en dominerende stilling. Normalt er 50% tilstrækkeligt. Efter Kommissionens og Domstolenes praksis er virksomhedens markedsandel et vigtigt kriterium for vurderingen af, om der foreligger dominerende stilling. 

En yderligere skærpende indikation for, at der foreligger en dominerende stilling – der meget let kan friste til misbrug – er det forhold, at kommunen selv bestiller opgaven, at der skal leveres daginstitutionspladser, udfører opgaven at der leveres daginstitutionspladser, og fører tilsyn med at både kommunen selv og evt. andre aktører gør det behørigt. 

Indretningen minder lidt om magtens tredeling (adskillelsen mellem den lovgivende, udøvende og dømmende magt). Men hvor det i århundreder har været fundamentalt for vores retssamfund at sikre adskillelsen i aktørerne på denne magtens tredeling på retsområdet, da er man gået den modsatte vej, når det drejer sig om driften af daginstitutionsområdet i Danmark. Her agerer kommunen både bestiller, udfører og tilsynsførende af ydelsen. Dette er retssikkerhedsmæssigt uheldigt. Efter Kommissionens og Domstolenes praksis foreligger der en dominerende stilling, når en virksomhed indtager en så stærk økonomisk stilling, at den har mulighed for at hindre, at der opretholdes effektiv konkurrence på det pågældende marked, idet den nævnte stilling giver virksomheden mulighed for uafhængig adfærd i forhold til konkurrenter, kunder og i sidste instans forbrugere. 

Dette er tilfældet med de danske kommuner på daginstitutionsområdet, og fraværet af regler der sikrer at denne dominerende stilling ikke misbruges er uacceptabelt.

Mest kvalitet for pengene:

Det er vores erfaring at selveje kombineret med reelt ”selvstyre”, d.v.s. mange frihedsgrader og stort frirum for individuelle løsninger, skaber tilfredshed hos medarbejdere og brugere – og derigennem en høj grad af kvalitet i det pædagogiske arbejde. Mest kvalitet for pengene hænger i høj grad sammen med den oplevede tilfredshed. Regeringens arbejde med mest kvalitet for pengene bør derfor fokusere på, at der skabes og sikres tilfredsstillende og motiverende rammebetingelser for selvejende daginstitutioner, således at der findes incitamenter til og reelle muligheder for at etablere nye selvejende daginstitutioner. Og ligeledes reelle og ikke konkurrenceforvridende muligheder for at drive og administrere disse. 

I overvejelserne om mest kvalitet for pengene rummer de selvejende daginstitutioner en ekstra dimension, idet der i disse institutioner på bestyrelsesplan ydes et stor frivilligt socialt arbejde. Også områdets paraplyorganisationer bidrager med ressourcer- udover hvad det offentlige system genererer. 

Uddybende materiale
Vi vil efterfølgende til regeringen fremsende et mere uddybende notat omhandlende ovennævnte konkurrenceretlige aspekter suppleret med konkrete eksempler og cases, der illustrerer og eksemplificerer kommunernes misbrug af en dominerende stilling. 
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