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KOMMUNERNES ARBEJDE MED
KONKURRENCEUDSATTELSE

Der er stor forskel pa, hvor meget konkurrence
kommunerne skaber om deres opgaver. 12016
var den laveste grad af konkurrenceudsaettelse i
en kommune pa 17,6 pct. Den hgjeste var knap
tre gange stgrre. En stor del af forklaringen pa
de markante forskelle i kommunernes konkur-
renceudsaettelse skal findes i de valg, der traef-
fes lokalt i den enkelte kommune.

Det er isar egne beslutninger frem for geografi, kommu-
nestgrrelse eller andre udefrakommende forhold, der har
betydning for konkurrenceudsaettelsen i kommunen.

[ artiklen fokuseres pd, hvordan kommunerne konkret
arbejder med konkurrenceudsaettelse. Artiklen bygger pa

interview med en raekke kommuner og en spgrgeskemaun-
dersggelse, som er besvaret af indkgbs- og udbudsafdelin-
gerne i kommunerne.

Det samlede billede er, at der for mange kommuner fortsat
er et veesentligt potentiale i at teste effektiviteten af deres
opgavelgsning ved at konkurrenceudsatte opgaverne og
sgge inspiration i andre kommuner om, hvordan udbuds-
processer gennemfgres og organiseres effektivt.

Laes den fulde artikel pé naeste side —
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2016 konkurrenceudsatte kommunerne samlet set
knap 27 pct. af de opgaver, som det var muligt at skabe
konkurrence om, jf. boks 1.

Gennem de seneste seks ar har der veeret en mindre stig-
ning i den andel af kommunernes opgaver, som konkurren-
ceudsattes. Andelen er sdledes steget med ca. to procent-
point siden 2011.!

Den kommune, der har den stgrste konkurrenceudsaettelse
er Gribskov Kommune, der konkurrenceudsatte 50,4 pct. i
2016.1den anden ende ligger £Zrg og Tarnby Kommuner
med en konkurrenceudsattelse pa henholdsvis 17,6 pct. og
20,9 pct.

Forskellene mellem kommunernes grad af konkurrenceud-
saettelse er vokset siden 2006.2

Der er ikke stgrre geografiske forskelle i kommunernes
konkurrenceudszettelse, jf. figur 1. Der er ganske vist en lidt
hgjere grad af konkurrenceudseettelse i bykommunerne,
men der er kommuner med henholdsvis hgje og lave kon-
kurrenceudsettelsesgrader over hele landet.?

Figur 1
Konkurrenceudsaettelsesgrader 2016

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har ogsa undersggt,
om kommunernes stgrrelse, befolkningstal og befolknings-
teethed kan forklare forskellene i konkurrenceudszettelse.
Det er ikke tilfeeldet.

@konomi- og Indenrigsministeriet har endvidere i en un-
dersggelse fra 2012 konkluderet, at borgmestrenes parti-
farve ikke betyder sa meget for udsaettelsesgraden*.

Det samlede billede er sdledes, at ydre forhold og politiske
omsteendigheder tilsyneladende ikke har afggrende betyd-
ning for kommunernes konkurrenceudseettelse, jf. boks 2.

For at komme teettere pa en forklaring af de varierende kon-
kurrenceudszettelsesgrader har Konkurrence- og Forbruger-
styrelsen gennemfgrt en kortleegning af, hvordan kommu-
nerne konkretarbejder med konkurrenceudseettelse.

Formalet har veeret at bidrage med ny viden om, hvad der
driver kommunernes arbejde med konkurrenceudszttelse,
samt de barrierer, kommunerne mgder, nar de arbejder
med Konkurrenceudsattelse.

Kortlaegningen viser en stor variation i den made, hvorpa
kommunerne arbejder med konkurrenceudsaettelse. I denne
artikel behandles fglgende temaer.

¢ Kommunernes arbejde med udbudspolitikker og
planer samt nye udbudsomrader. Analysen viser bla.,
at en del kommuner tilsyneladende ikke har en politik pd
omrddet.

¢« Kommunernes organisering af indkgbs- og udbuds-
afdelinger. Knap en tredjedel af indkabs- og udbudsafde-
lingerne har angivet, at de nedprioriterer eller fraveelger
udbud pd grund af for fa ressourcer.

« Kommunale indkgbsfaellesskaber. Analysen viser, at
kommunesamarbejde om indkob og udbud kan styrke ef-
fektiviteten. Men der er meget fd faellesudbud af komplekse
ydelser, fx velfaerdsydelser, i kommunerne.

¢ Forskelle i risikovillighed ift. udbud. Analysen viser
relativt store forskelle i risikovillighed pa tvaers af kommu-
ner. Seerligt pd velfaerdsomrddet er der lav risikovillighed.
Byrdd er mindre risikovillige end fx udbudsafdelinger og
fagforvaltninger.

Boks 1
Konkurrence males med Indikator for konkurrence-
udsaettelse

Indikator for konkurrenceudsaettelse (IKU) er et mal for, hvor
stor en andel af de opgaver, der er mulige at konkurrence-
udszette, som offentlige myndigheder skaber konkurrence

om. Det sker typisk ved at udbyde opgaver i konkurrence

mellem private virksomheder eller mellem private virksom-
heder og kommunen selv. Nar borgerne selv har mulighed
for at veelge mellem private og offentlige akterer, for@ger

det ogsa konkurrenceudsaettelsesgraden.

Fortsaettes ...
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... fortsat

IKU’en opggares som forholdet mellem de samlede kon-
kurrenceudsatte bruttoudgifter og summen af de samlede
bruttoudgifter, der kan konkurrenceudsaettes.

Det er ikke alle opgaver, som det er lovligt for kommuner-
ne at konkurrenceudsatte, fx myndighedsopgaver. Disse
opgaver teelles i udgangspunkt ikke med i IKU'en. Kommu-
nerne har heller ikke pligt til at konkurrenceudszette alle de
opgaver, som kan konkurrenceudsaettes.

Udbudspolitikker, udbudsplaner og nye udbuds-
omrader

77 pct. af kommunerne giver udtryk for, at de har en ud-
budspolitik, og at politikken er offentligt tilgeengelig.

Udbudspolitikken kan blandt andet definere rammerne for,
hvilke opgaver kommunen gnsker at konkurrenceudseette,
og hvilke opgaver den selv vil lgse. Udbudspolitikken kan
skabe strategisk fokus i arbejdet med konkurrenceudseet-
telse.

Nogle kommuner har specifikke og offentliggjorte malsaet-
ninger om konkurrenceudseettelse i deres udbudspolitik, jf.
boks 3.

Boks 3
IKU-mal i Frederiksberg Kommune

Byradet i Frederiksberg Kommune har opstillet en malsaet-
ning om at @ge konkurrenceudsaettelsesgraden fra 27,1 pct.
i 2015 til 33 pct. i 2020. Det har medfert et screeningsar-

bejde, hvor Frederiksberg Kommune har vurderet, om den
enkelte opgave, ud fra et forretningsmaessigt perspektiv,
egner sig til konkurrenceudsaettelse. Frederiksberg Kommune
har oplyst, at de har til hensigt at konkurrenceudsaette for
yderligere ca. 165 mio. kr. over de naeste ar.

Der er omvendt ogsa relativt mange kommuner, som ikke
har taget stilling til de overordnede rammer for kommunens
indkgb og udbud i en udbudspolitik. Ca. 1/5 af kommunerne
har saledes ikke en udbudspolitik, jf. figur 2.

En udbudsplan er et andet strategisk redskab. Planen inde-
holder typisk de opgaver, der skal udbydes, og giver infor-
mation om, hvornar konkrete udbud vil finde sted. Kort-
leegningen viser, at de fleste kommuner har en udbudsplan,
men at udbudsplanen ofte, dvs. i 38 pct. af kommunerne, er
intern og derfor antagelig ikke er tilgeengelig for potentielle
leverandgrer.

Figur 2
Kommunernes brug af udbudspolitik og -planer
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Abne udbudsplaner kan skabe bedre forhold for konkurren-
cen, fordi leverandgrerne kan se, hvornar udbuddene gen-
nemfgres. Det kraever ressourcer og tid at afgive et tilbud
pa en kontrakt eller pa et udbud. Offentligt tilgeengelige
udbudsplaner, hvor planlagte udbud varsles i god tid, kan
derfor forbedre virksomhedernes mulighed for at lave gode
tilbud og tilrettelaegge deres processer effektivt.

[ de kommuner, hvor byradet godkender udbudsplanen,
sker det som regel én gang om aret. Ved denne lejlighed
vedleegger nogle indkgbs- og udbudsafdelinger en oversigt
over gennemfgrte udbud, en status over gevinstrealiserin-
ger pd igangveerende kontrakter og eventuelt potentialeaf-
Klaringer for nye udbudsomrader.

Flere af de interviewede medarbejdere i kommunerne giver
indtryk af, at synligggrelsen af udbudsplaner og gevinstre-
aliseringer er med til at gge den politiske opmaeerksomhed
om udbudsomradet.

Indkgbs- og udbudsafdelingernes organisering
Kommunerne har i gennemsnit lidt mere end fire medar-
bejdere ansat, som hovedsageligt arbejder med udbud og
kontrakter. De fleste af disse medarbejdere er ansat i cen-
trale indkgbs- og udbudsafdelinger. Antallet af decentrale
medarbejdere udggr kun i gennemsnit ca. fem pct. af det
samlede antal medarbejdere pa omradet.

30 pct. af indkgbs- og udbudsafdelingerne har angivet, at
de nedprioriterer eller fraveelger udbud pa grund af for fa
ressourcer. [ forleengelse heraf har 25 pct. af indkgbs- og
udbudsafdelingerne oplyst, at de ikke har tid og ressourcer
til at prioritere nye udbudsomrader.

Der er en tendens til, at stgrre kommuner har flere medar-
bejdere i udbudsafdelingerne, i hvert fald op til en vis graen-
se, jf. figur 3.
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Figur 3
Sammenhang mellem antal medarbejdere og antal indbyg-
gere i kommunerne

*
12 <
*
10 L 2 L 4
*
8 *
*
56—
*
K 4
2 -4y
®»e
0 ¢
0 100 200 300 400 500 600 700

Antal indbyggere i 1.000

Der er ogsa en vis tendens til, at kommuner med hgj IKU
har lidt flere medarbejdere ansat pa omradet. De ti kom-
muner, der, ndr man helt simpelt korrigerer for kommune-
stgrrelse, har flest medarbejdere, har i gennemsnit en IKU
pa 28,8. De ti kommuner, der har feerrest medarbejdere, har
tilsvarende en IKU pa 26,6.

Analysen peger dog ogsd pa, at kommunerne kan have en
hgj grad af konkurrenceudsaettelse, selv om de har organi-
seret deres arbejde med indkgb og udbud meget forskelligt,
jf. boks 5. Nogle kommuner har sdledes relativt fa ansatte

i udbudsfunktionerne, men inddrager til gengeeld private
konsulenter i arbejdet med indkgb og udbud.

Derfor giver antallet af medarbejdere i kommunen ikke
ngdvendigvis et godt billede af, hvor mange ressourcer der
anvendes pa omradet.

Kommunale indkgbsfaellesskaber

Mange kommuner samarbejder om indkgb og udbud. Kort-

leegningen viser, at det primeert sker af tre arsager:

o For at opna bedre priser i kraft af stgrre volumen

¢ For at udveksle viden og erfaringer med andre

¢ Fordi feellesudbud letter arbejdsbyrden og friggr res-
sourcer.

De kommunale indkgbsfaellesskaber er forskellige, bl.a. ndr
det geelder antallet af deltagende kommuner og organise-
ring. Mht. organisering er der fx eksempler pa bade centrale
og decentrale samarbejdsformer.

Indkgbsfaellesskaberne har primeert fokus pa udbud af
standardiserede vare- og tjenesteydelseskontrakter samt
pa bedre implementering af rammeaftaler og gevinstreali-
sering’.

Boks 5
Forskelle i organisering — to eksempler

Holbaek Kommune har oplyst, at der aktuelt er ansat syv
udbudskonsulenter, en controller, en e-handelskoordinator
og en leder i den centrale indkgbsafdeling. Det er vurde-
ringen i Holbaek, at disse ressourcer giver mulighed for at
gennemfgre udbud pa nye omrader og at levere en malret-
tet indsats pa indkgbsomradet.

Holbaek Kommune har oplyst, at indkebsafdelingen hvert ar
realiserer anslaede gevinster i omegnen af 10 mio. kr.

Jammerbugt Kommune har ligesom Holbaek Kommune en
hej grad af konkurrenceudsaettelse, men i modsaetning til
Holbaek har Jammerbugt oplyst, at de har en relativt lille
indkabs- og udbudsafdeling med en udbudskonsulent og
en medarbejder ansat pa 12 timer. For at gennemfgre alle
de udbud, som politikerne gnsker, har man i stedet valgt at
udbyde strategisk vigtige udbudsomrader i samarbejde med
eksterne konsulenter.

Der er meget fa feellesudbud af komplekse ydelser, fx vel-
feerdsydelser, i kommunerne. Kortlaegningen peger p3, at
det bl.a. kan skyldes forskelle pd det gnskede serviceniveau
i kommunerne.

Der er indikationer pd, at kommunerne opnar vasentlige
fordele ved fellesindkgb. En undersggelse fra Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsen fra 20158 viser, at:

¢ 60 pct. af indkgberne oplever, at centrale rammeaftaler
stort set altid/ofte sikrer lave priser pa indkgbet, mens
6 pct,, af indkgberne sjeeldent/aldrig oplever, lave priser
pa indkgbet.

¢ 60 pct. af indkgberne oplever, at rammeaftalerne stort
set altid/ofte sikrer et lavere ressourceforbrug til ind-
kgbet sammenlignet med andre mader at kgbe ind p3,
mens 13 pct. oplever at rammeaftaler sjeeldent/stort set
aldrig sikrer et lavere ressourceforbrug.

e 50 pct. af indkgberne oplever, at centrale rammeaftaler
stort set altid/ofte sikrer, at produktet matcher slutbru-
gerens behov, mens 8 pct. sjeeldent/stort set aldrig ople-
ver, at indkgbet matcher slutbrugerens behov.

Lav risikovillighed ved velfeerdsopgaver
Velfeerdsopgaver som fx drift af plejehjem, hjemmehjaelp
og ydelser til voksne med szerlige behov fylder meget i de
kommunale budgetter.

Udgifterne til social- og sundhedsvaesen udggr saledes i
gennemsnit 57 pct. af de opgaver, som det er muligt at kon-
kurrenceudsaette i en kommune.’
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Generelt viser kortlaegningen imidlertid, at de kommunale
aktgrer, efter udbudsafdelingernes vurdering, har en noget
lavere risikovillighed ved udbud af velfeerdsopgaver end
ved udbud af tekniske opgaver (fx renggring samt vej og
park), jf. figur 4 og 5.

Figur 4
Kommunernes risikovillighed ved de tekniske opgaver!®

Hvordan er risikovilligheden ved nye udbudsomrader, der omfatter
udbud af tekniske opgaver (fx rengering samt vej og park)?
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Figur 5
Kommunernes risikovillighed ved velfaerdsopgaver!!

Hvordan er risikovilligheden ved nye udbudsomrader, der omfatter
udbud af velfeerdsopgaver (fx hjemmehjzelp og plejehjem
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Forskellen i oplevet risikovillighed er seerlig tydelig hos
byradene, hvor indkgbs- og udbudsafdelingerne har oplyst,
at henholdsvis 25 pct. og 20 pct. af byradene har en meget
lav og lav risikovillighed ved udbud af velfaerdsopgaver. De
tilsvarende tal for de tekniske opgaver er 12 pct. og 16 pct.
Der er ogsa stor forskel i oplevet risikovillighed pé tveers af
kommuner. Det geelder bade pa velfeerdsomradet og pa de
mere tekniske omrader.

Resultaterne fra kortlaegningen understgttes af udsagn fra
interviews, hvor blandt andet konkurser, hensyn til medar-
bejdere og frygt for darlig medieomtale naevnes som for-
hold, der medfgrer en lav risikovillighed.
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[ lyset af den uro, der har veeret omkring saerligt konkurser
pa aeldreomradet, har regeringen den 3. september 2017
offentliggjort et udspil med forslag til fglgende initiativer:

¢ Krav om kommunale beredskabsplaner

¢ Lgbende efterberegning af afregningspriser
e Krav om bankgaranti

e Bedre leverandgrstyring

e Virksomhedsoverdragelse

¢ Bedre information om det frie valg.

Regeringsudspillet bygger pd en ny analyse af konkursfor-
holdene blandt private leverandgrer af hjemmehjeelp (per-
sonlig og praktisk hjeelp).'?

Analysen viser bl.a,, at 40 private leverandgrer pa hjemme-
hjeelpsomradet er gaet konkurs i perioden 2010-2016. 33
af konkurserne er sket i drene 2013-2016.

Der er sket en konsolidering i sektoren, idet den gennem-
snitlige omsaetning per leverandgr er forgget relativt kraf-
tigt de senere ar, mens antallet af leverandgrer er faldet.
Fgr 2013 var det oftest enkeltmandsvirksomheder, som gik
konkurs. Efter 2013 har de konkursramte leverandgrer i
hgjere grad vaeret iszer anpartsselskaber, men ogsa enkelte
aktieselskaber.

Blandt de borgere, som modtager hjemmehjelp fra private
leverandgrer, er det ca. seks pct., som blev pavirket af kon-
kurser i 2016. Det fremgar af undersggelsen, at de kommu-
ner, der har oplevet konkurser i drene 2010-2016, vurderer,
at langt hovedparten af konkurserne slet ikke eller i mindre
grad har medfgrt manglende levering af ydelser til kommu-
nens borgere. Hovedparten af kommunerne vurderer dog,
at konkurserne i nogen grad eller i hgj grad har haft konse-
kvenser for borgerne i form af udskiftning af personale, der
leverer ydelser til borgerne.

Derudover viser analysen, at den andel af leverandgrerne af
velfeerdsopgaver, som er gaet konkurs, er stgrre, nar kom-
munerne benytter godkendelsesmodellen, end ndr kommu-
nerne benytter udbudsmodellen. Dette geelder ogsa, nar der
korrigeres for, at godkendelsesmodellen anvendes oftere.'
Det fremgdr samtidig, at priserne i 2016 var ca. 10 pct. lave-
re for personlig pleje og ca. 14 pct. lavere for praktisk hjeelp
ved anvendelsen af udbudsmodellen end ved anvendelsen
af godkendelsesmodellen.

Prisniveauet for de serviceydelser, der er indgdet kontrakt
om, er desuden markant lavere i de kommuner, der har
oplevet konkurser sammenlignet med kommuner, der ikke
har oplevet konkurser. Det gaelder bade for kommuner, der
har anvendt godkendelsesmodellen og udbudsmodellen.
Endelig viser analysen, at der ikke er nogen sammenhzng
mellem konkurser og det tildelingskriterie, der er blevet
anvendt ved tilbudsevalueringen. Det betyder, at kommuner,
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der har anvendt "laveste pris”, ikke oplever flere konkurser
end ordregivere, der har anvendt "det gkonomiske mest
fordelagtige tilbud/bedste forhold mellem pris og kvalitet”.

Du kan laese hele rapporten Kortleegning af kommunernes
arbejde med udbud pa Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens
hjemmeside (kfst.dk/offentligkonkurrence)

1 www.noegletal.dk og egne beregninger.

2 Malt som standardafvigelse i IKU'en. Standardafvigelsen er steget fra 3,2 i
2006 til 4,21 2016. Der ses dog periodevise fald i standardafvigelsen i 2008-
2013 0g 2015-2016.

3 Der er testet pa kommuner opdelt i hhv. by-, mellem-, land- og yderkommune
efter de definerede landdistriktsgrader fra www.noegletal.dk.

4 Notat om indikator for konkurrenceudsaettelse, 2012. http://www.oim.dk/
media/12240/indikator-for-konkurrenceudsaettelse.pdf

5 En naermere beskrivelse af, hvordan indikatoren opgeres kan findes pa @kono-
mi- og Indenrigsministeriets hjemmeside eller i Konkurrence- og Forbrugersty-
relsens Status for offentlig konkurrence 2016".

6 Der knytter sig ingen szerlige karakteristika til disse kommuner.

7 Jf. bl.a. preesentationer fra SKI's Arsdage for offentligt indkeb 2016. https://
www.ski.dk/viden/sider/praesentationer-fra-aarsdagene-2016.aspx

8 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Offentlige indkgb via centrale rammeafta-
ler, april 2015.

9 Dvs. hovedkonto 5 i den kommunale konteringsplan.

10 Udbudsafdelingerne er spurgt: “Hvordan er risikovilligheden ved nye udbuds-
omrader, der omfatter udbud af tekniske opgaver (fx rengering samt vej og
park)?

11 Udbudsafdelingerne er spurgt: “Hvordan er risikovilligheden ved nye ud-
budsomrader, der omfatter udbud af velfserdsopgaver (fx hjemmehjzelp og
plejehjem)?”

12 http://www.sum.dk/Aktuelt/Nyheder/Aeldre/2017/September/Nyt-udspil-Rege-
ringen-vil-forebygge-konkurser-i-aeldreplejen.aspx

13 Baseret pa svar fra 50 kommuner, som har oplevet konkurser i 2013-2016.
Konkursandelen er 37 pct. under godkendelsesmodellen og 19 pct. efter
udbudsmodellen (N=76 kontrakter). Bemaerk dog, at udbudsmodellen blot er
anvendt i 28 pct. af kontrakterne, s& datagrundlaget er forholdsvis beskedent
(N=4).
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