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1. LEDELSESRESUME

Quartz+Co har i perioden april til oktober 2014 gennemfart en analyse af offentlig- privat samarbejde i de danske
kommuner. Rambgll Management Consulting har veeret anvendt som underleverander pa analysen. Analysen er
gennemfgrt i samarbejde med Kommunernes Landsforening, Ministeriet for Bgrn, Ligestilling, Integration og Sociale
Forhold, Erhvervs- og Veekstministeriet, @konomi- og Indenrigsministeriet samt Finansministeriet.

Analysen har haft fokus pa udvalgte kommunale opgaveomrader. Der er fem hovedkonklusioner fra analysen.

1. Kommunerne vurderer, at der er positive effekter ved udbud pa de kommunale opgaveomrader. |
gennemsnit oplever kommunerne positive gkonomiske savel som ikke-gkonomiske effekter ved anvendelse
af udbud pa de undersggte kommunale opgaveomrader.

2. Der eringen vaesentlige barrierer for anvendelse af udbud og offentlig-privat samarbejde i kommunerne. Pa
fire af de fem undersegte opgaveomrader kan kommunerne anvende udbud, hvis de vil. Der er generelt et
tilfredsstillende leverandgrmarked og fa eller ingen lovgivningsmeessige barrierer. Pa et enkelt
opgaveomrade er der konstateret st@rre barrierer. Pa dette omrade er anvendes udbud ikke i dag.

3. Der er en meget stor spredning i kommunernes anvendelse af offentlig-privat samarbejde. Pa trods af de
positive effekter, og pa trods af, at der ikke ses egentlige barrierer for anvendelse af offentlig-privat
samarbejde, er der nogle kommuner, der kun anvender offentlig-privat samarbejde i meget begreenset
omfang.

4. Kommunerne kan forbedre offentlig-privat samarbejde gennem et gget strategisk fokus - og ved at
tilvejebringe de rette kompetencer. Mange kommuner har ikke klare strategier for anvendelse af offentlig-
privat samarbejde pa de analyserede opgaveomrader. Eksempelvis gennemfegres som oftest for sméa udbud.
Hertil kommer, at der med fordel kan ske et kompetencelgft i kommunerne indenfor offentlig-privat
samarbejde.

5. Mens erfaringerne med udbud generelt er positive er erfaringerne med fritvalgsordningerne mere blandede.
Fritvalgsordninger gger serviceudbuddet for borgerne. Men savel kommuner som leverandgrer vurderer, at
effekterne i forhold til omkostningseffektivitet og kvalitet er mere blandede.

| rapporten preesenteres de analyser, der er gennemfart for at na frem til ovenstdende hovedkonklusioner, de mange
nuancer og forbehold, det er vigtigt at vaere opmeerksom pa i forhold til hver enkelt hovedkonklusion, samt de
anbefalinger, der kan uddrages pa baggrund af de opnaede analyseresultater. Dette ledelsesresume har seks
delafsnit.

e | afsnit 1.1. preesenteres analysens formal.

e | afsnit 1.2. preesenteres den anvendte analytiske tilgang.

e | afsnit 1.3. preesenteres de tveergaende analytiske hovedresultater.

o | afsnit 1.4. preesenteres barrierer og muligheder for @get kvalitet og omkostningseffektivitet ved offentlig-privat
samarbejde.

o | afsnit 1.5. preesenteres de gennemfarte sektorspecifikke analyser.

e | afsnit 1.6. preesenteres de anbefalinger, der kan uddrages pa baggrund af de gennemfarte analyser.

1.1. FORMAL

Baggrunden for analysen er bl.a. Aftale om kommunernes gkonomi for 2015, og formalet er at opna en sterre viden
om effekterne af offentlig-privat samarbejde, herunder barrierer og muligheder for at gge kvalitet og
omkostningseffektivitet. Analysen tager derfor udgangspunkt i falgende tre overordnede spgrgsmal:

e Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde i forhold til bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

e Hvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved en
konkurrence om opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme
barriererne?

e Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med frit valgs ordninger pa
centrale velfserdsomrader?
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Tidligere studier viser, at klassisk offentlig-privat samarbejde kan indebeere en reekke positive effekter, som bade
kommer borger og myndighed til gode. De positive effekter kan bl.a. veere hgjere omkostningseffektivitet, da
konkurrencesituationen tilskynder leverandgrerne til at tilbyde den bedste og billigste lasning. Og effekterne kan
veere gget kvalitet og stgrre servicemangfoldighed, da nye leverandgrer skal finde mader at differentiere deres
produkt eller ydelse pa. Endelig kan de positive effekter besta i en mere innovativ opgavelgsning, da
konkurrencesituationen giver leverandgrerne incitamenter til at finde nye og innovative Igsninger med hgjere
omkostningseffektivitet. Rapporterne viser ogsa, at der nogle gange kan veere negative effekter ved offentlig-privat
samarbejde. Endelig finder nogle rapporter ogsa, at der er en mangel pa danske og internationale studier, som pa et
metodisk solidt grundlag dokumenterer effekterne ved klassisk offentlig-privat samarbejde i forhold til savel gkonomi,
kvalitet og medarbejderforhold.

Derfor er ambitionen i denne analyse at afdaekke pa den ene side kommunernes perspektiv og pa den anden side
virksomhedernes perspektiv pa offentlig-privat samarbejde ift. sdvel skonomiske effekter som ikke-gkonomiske
effekter, herunder bl.a. faglig/objektiv kvalitet, medarbejdertilfredshed og brugertilfredshed.

Det anferes ofte i debatten om offentlig-privat samarbejde, at der ikke er tilstraekkelig viden om, hvorvidt offentlig-
privat samarbejde "virker", om det er en "god" eller "darlig" made at tilrettelaegge den offentlige opgavevaretagelse. Vi
ser dette som en mindre frugtbar made at tilga offentlig-privat samarbejde.

Dette kan ses ved at drage en parallel til andre veerktgjer, der anvendes i den offentlige sektor, eksempelvis IT eller
personaleledelse. Hverken IT, personaleledelse eller offentlig-privat samarbejde har iboende kvaliteter, der ger, at
disse veerktgijer altid har en bestemt effekt. Alt afhaenger af, hvordan veerktgjerne anvendes. Der findes god og darlig
anvendelse af IT. Der findes god og darlig personaleledelse. Og der findes godt eller darligt offentligt-privat
samarbejde.

Snarere end at sperge, om offentlig-privat samarbejde i sig selv er godt eller mindre godt, ber fokus altsa veere pa
godt eller mindre godt offentlig-privat samarbejde. Det spergsmal, der har veeret drivende i denne analyse, er altsa i
mindre grad hvorvidt, men snarere hvorndr og under hvilke betingelser, offentlig-privat samarbejde har hhv. positive
og mindre positive effekter. Som falge heraf ses ogsa savel pa gennemsnitlige effekter som pa spredningen i
effekter.

Analysen gar pa tveers af samtlige 98 kommuner, gar i dybden med fem saerskilte kommunale opgaveomrader og
afdaekker pa tilsvarende vis virksomhedsperspektivet pa offentlig-privat samarbejde inden for de fem opgaveomrader.
Rapporten er struktureret i tre dele.

o | del ét preesenteres forst eksisterende erfaringer med og tidligere gennemferte analyser af offentlig-privat
samarbejde. Dette er fokus for kapitel to. Herefter preesenteres den anvendte metode og de benyttede
datakilder. Dette er fokus for kapitel tre.

o | del to — kapitel fire til kapitel otte — praesenteres resultaterne af de gennemferte analyser pa de fem
opgaveomrader.

e | del tre — kapitel ni — foretages en opsamling pa tveers af de fem opgaveomrader. Desuden praesenteres de
anbefalinger, som Quartz+Co og Rambgll har udarbejdet pa baggrund af de gennemfgrte analyser.

| dette ledelsesresume gives en kortfattet praesentation af den anvendte analytiske tilgang, af tveergaende
analyseresultater samt af analyseresultaterne fra hvert af de fem opgaveomrader. Endelig preesenteres de samlede
anbefalinger.

1.2 ANALYTISK TILGANG

De fem opgaveomrader, der undersgges i analysen, er facility management, drift og vedligehold af kommunale veje,
hjemmehjzelp, plejecentre og det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge. De fem omrader er valgt ud
fra en indledende vurdering af omradernes forskellige status i forhold til offentlig-privat samarbejde for sa vidt angar
dels graden af offentlig-privat samarbejde og dels de udfordringer og barrierer for offentlig-privat samarbejde, der, i
en indledende analyse, blev vurderet at vaere pa de enkelte opgaveomrader. Desuden blev opgaveomraderne valgt
ud fra en indledende vurdering af, at der ville veere behov for differentierede anbefalinger pa hvert enkelt omrade.
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1.21 Klassificering af de analyserede opgaveomrader

Som led i den gennemferte analyse er omraderne beskrevet. Helt overordnet er de undersggte opgaveomrader
meget forskellige ift. hvilke opgaver der handteres pa de enkelte omrader. En made at sammenligne omraderne pa er
at sammenholde dem ift. hvor investeringstunge og komplekse opgaverne pa de enkelte omrader er. Dette er gjort i
figur 1.1. nedenfor.

Figur 1. 1 Investeringstyngde og kompleksitet pa tvaers af de analyserede opgaveomrader

Investeringslette Typisk lavt uddannet arbejdskraft

e

teringstunge og simpl Investeringstunge og komplekse o Slirle Fa adgangsbarrierer for virksomheder

- mange sm og f4 store virksomheder

& E’ = Det kommunale vejomrade * Plejecenteromradet - Erhvervspolitik og beskzzftigelsespolitik

9@ (belaegning) | fokus )

- - Det specialiserede +  Typisk konkurrence pd pris

% : socialomrade for barn og

z g unge med saerlige behov — Investeringstunge Typisk haj konkurrenceudszeettelse

E3 institutionsdrift og simple Kun f& kemmuner beholder

opgavemne selv, da det er
investeringstungt

» Fa og store virksomheder — stort
kapitalapparat er kreevet

Mellemhgje adgangsbarrierer for

Investeringslette ;
y virksomheder — mange sma og fa

—e —

Investeringslette og simp ing og ke og komplekse
store virksomheder
) ) * Godkendelsesmodeller og frit valg
+ Det kommunale vejomrade * Hjemmeplejeomradet + Kommunermne kan forsage sig frem

(vejservice) o med mindre pilotprojekter
* Det specialiserede

= Facility management socialomrade for barn og
unge med sazrlige behov —

enkelte borgere

Store adgangsbarrierer — fa og store

virksomheder

* Kommunerne oplever stor risiko ved
at ga ind pa disse omrader — typisk
ikke muligt at "prave sig frem"

* Uensartet opgerelse af kvalitet

Investeringstunge
og komplekse

Investerings-
lette opgaver

[F—

Simple opgaver Komplekse opgaver
(tekniske opgaver) = (blede velfardsopgaver)

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Opdelingen af omraderne pa de to dimensioner i figuren, og de tilhgrende fire separate typologier, anvendes i
rapporten som analytisk afsaet ift. at forsta og forklare forskelle i kommunernes vurderinger af effekter, hvad der har
betydning for effekternes stgrrelse samt beslutningen om at gennemfgre et offentlig-privat samarbejde.

| forhold til opgavernes kompleksitet kan der helt overordnet skelnes mellem tekniske opgaver og blgde
velfeerdsopgaver, hvor ferstnaevnte type opgaver oftest er simplere at beskrive og kravspecificere, mens sidstnaevnte
oftest er af mere kompleks karakter. | forhold til investeringstyngden i de enkelte opgaver kan der overordnet skelnes
mellem opgaver, som er investeringstunge, og opgaver, som er mere investeringslette. Set fra virksomhedernes side
vil investeringstyngden i opgaverne typisk vaere bestemt af, hvor kapitalintensive omraderne er. Herved vil mere
investeringstunge opgaver ogsa have stgrre adgangsbarrierer, og som sadan vil der forventeligt ogsa veere feerre
virksomheder pa disse opgaveomrader. Set fra kommunernes side kan en proxy for investeringstyngden vaere savel
den gennemsnitlige udbudssterrelse som spredningen i udbudsstgrrelsen pa de forskellige opgaveomrader. Pa den
ene side vil en stor gennemsnitlig kontraktsum pa et omrade saledes indikere en stor investeringstyngde, mens en
stor spredning i kontraktsummer pa den anden side vil indikere, at opgaverne ikke ngdvendigvis er
investeringstunge, da det er muligt at gennemfgre mindre udbud.

1.2.2 Analytiske fokuspunkter
Pa tveers af de fem delomrader er der to gennemgaende, analytiske fokuspunkter:

For det farste undersages effekterne af offentlig-privat samarbejde. Dette tilgas primeert ved en analyse af
spgrgeskemadata, hvor kommunale fagchefer pa de fem delomrader har angivet 1) deres forventede og realiserede
effekter ved seneste udbud og 2) deres generelt forventede effekter ved offentlig privat-samarbejde.

For det andet unders@ges barrierer og muligheder for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved at skabe
konkurrence om opgaverne. Dette tilgas primeert ved analyser af spgrgeskemadata fra savel de kommunale
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fagchefer som de relevante virksomheder pa omradet. | de gennemfarte spgrgeskemaunders@gelser har de
kommunale fagchefer samt de kommunale indkgbs- og udbudschefer foretaget en vurdering af hvilke faktorer, der er
seerligt vigtige for arbejdet med offentlig-privat samarbejde. Overordnet fokuseres pa, hvordan forskellige
rammebetingelser, hvordan kommunernes strategiske arbejde med offentlig-privat samarbejde og hvordan
kommunernes styring og kompetencer pavirker en raekke gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter, fx
brugertilfredshed, medarbejdertilfredshed og faglig/ objektiv kvalitet. Denne tilgang anvendes dels ift. en analyse af
effekterne af offentlig-privat samarbejde og dels ift. en analyse af beslutningen om at anvende offentlig-privat
samarbejde.

1.2.3 Datagrundlag

Det baerende datagrundlag er de syv gennemfarte spgrgeskemaunders@gelser (fem undersggelser blandt de
kommunale fagchefer, en undersggelse blandt de kommunale udbudschefer og en undersggelse blandt
leverandgrerne). Der er gennemfart et omfattende antal statistiske analyser af de indsamlede spgrgeskemadata. De
statistiske analyser af spargeskemadata suppleres og nuanceres med bl.a. data fra workshops med kommunale
fagchefer, interviews med kommuner og virksomheder, analyser af eksisterende litteratur og centralt tilgeengelige
kvantitative data samt udtraek fra den europaeiske udbudsdatabase, TED. Figur 1.2 viser de samlede datakilder, som
analysen bygger pa.

Figur 1. 2 Anvendte datakilder

*  Tveerghende rapporter der behandier
offentg-privat samarbeide general

*  Rapporter der fokuserer pd de fem
udvaigle opgaveomrader

Kvalitatve data

Kvantitative data

Eksisterende »  Kommunale baggrundsdata

*  Interview med Socialstyrelseni litteratur
Stockholm

*  Interview med Skines kommune

*  KLs KU-veritoj
Brugertifredshedsdata
*  Objeldive kvaltetsdats

nterview med virkksomheden
: * Data fra Udbudsportalen
Gryninge Vird | Gateborg e
Fritvaigsdatabasen
+  Tisynsdatabasen
*  [Data fratidigere gennemforte
spargeskemaundersogeiser

*  Greens virksomhedsdatabase

Kommunale beslutningsopleeg

om offenthg-privat samarbejde

Regust rerng afale gennemforte udbud

siden 2008 pd de femopgaveomrader,
o Ml n.crne ved oplysning om

*  Viksomhedsdrsrapporter omtale i ise er angivet udbud

Kommunale tisynsrapporter pd
plejecenteromrade!

Medieomtale om offentig-peivat
samarbegde

* Fem sporgeskemaer ti kemmunale

Interviews fagecheter

*  Interessenter
* Spergeskema tl kommunale udbuds-og
. E

Eksperter indkebscheter
*  Kommunale repressentanter *  Virksomhedssurvey
*  Virksomhedsreprasentanier

Workshops

Fem workshops med
kommunale cheferog
medarbejdere

Kilde: Quartz+Co og Rambgll-analyse

Savel de kvantitative som kvalitative datakilder vil i sagens natur veere behaeftet med en vis usikkerhed. Det skal i
den sammenhaeng seerligt bemaerkes, at den gennemfarte analyse seerligt har haft fokus pa bredden, altsa pa alle
kommuner pa tveers af de fem analyserede opgaveomrader. Hermed er ogsa dybdegéende caseanalyser af
enkeltstdende eksempler pa offentlig-privat samarbejde fravalgt. Det betyder ogsa, af der er en reekke datakilder,
som det ville vaere naturligt at inddrage i dybdegaende caseundersggelser, som ikke er medtaget i denne analyse,
eksempelvis detaljerede gkonomiske beregninger af effekter, detaljerede kvalitetseffektvurderinger og detaljerede og
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casespecifikke data vedrgrende medarbejdertilfredshed, Ian- og arbejdsvilkar. Analysens resultater skal ses i dette
lys og bar generelt tages med de forbehold, den anvendte metode farer til.

Det er dog samlet set vurderingen, at kombinationen af de forskellige datakilder specifikt og den analytiske tilgang
generelt giver en retvisende og solid helhedsvurdering af offentlig-privat-samarbejde i de danske kommuner pa de
udvalgte opgaveomrader. Analysens analytiske tilgang er udfoldet naermere i kapitel tre.

Det skal nzevnes, at der som et gennemgaende treek i rapporten er refereret til konkrete kommuners erfaringer med
offentlig-privat samarbejde. Oplysningerne om de enkelte kommuner er typisk indsamlet i interviews, via medieomtale
eller via kommunernes egne hjemmesider. Alle oplysninger om enkelte kommuner har veeret sendt til kommunerne til
validering. Hvor kommunerne ikke har svaret pa henvendelser omkring validering af data, er kommunenavnene som
hovedregel anonymiseret. Der henvises ogsa til konkrete virksomheders erfaringer og til data for navngivne
virksomheder. Oplysninger fra virksomhederne er typisk hentet fra virksomhedernes hjemmesider, arsregnskaber
eller lignende. Oplysningerne har som hovedregel ikke veeret sendt til vicksomhederne til deres validering, og
eventuelle fejlfortolkninger er saledes helt og aldeles Quartz+Cos og Rambglls ansvar.

1.3. TV/ERGAENDE ANALYSERESULTATER

| dette afsnit er kort gengivet analysens tveergaende konklusioner. Om end der i dette afsnit er fokus pa de
tveergaende konklusioner fra rapporten er det vigtigt at bemeerke, at det offentlig-private samarbejde farst og
fremmest er analyseret ved at ga i dybden med de fem opgaveomrader. Farst pa bagkant heraf er en tvaergaende
analyse meningsfuld. Der henvises til kapitel fire til otte for de sektorspecifikke analyser og konklusioner.

Analysen undersgger overordnet to typer af offentlig-privat samarbejde:
e Udbud
e Fritvalg

131 Offentlig-privat samarbejde via udbud i de danske kommuner pa de udvalgte opgaveomrader
Erfaringerne med offentlig-privat samarbejde via udbud i kommunerne er meget forskellige pa tveers af de fem
omrader. Kommunerne har sterst erfaringer med udbud pa de tekniske omrader, mens erfaringerne er vaesentligt
feerre pa de blgde velfaerdsomrader, jf. figur 1.3. nedenfor. Eksempelvis angiver 85 pct. af de kommunale fagchefer
pa de to tekniske omrader, at kommunen har erfaring med udbud, mens andelen for hjiemmepleje er 41 pct., for
plejecentre 13 pct. og for det specialiserede socialomrade 3 pct.

Figur 1. 3. Kommunernes erfaringer med udbud péa tveers af de fem opgaveomrader

Erfaringer Det kommunale Facility manage- Hjemmepleje- Plejecenter- Det specialiserede
med udbud vejomrade ment-omradet omradet omradet socialomrade

Har gennemfort
eller er i gang med 85% 85%
at gennemfgre udbud

41% 13% 3%
Skal diskutere udbud } 6% } 7% 35% 27% ] 10%
Ingen udbud } 9% J 8% 24% 60% 87%

Kilde: Spergeskemabesvarelser fra de kommunale fagchefer
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Lige sa vigtig som variationen pa tveers af opgaveomraderne, er variationen pa tveers af de enkelte kommuner.
Saledes har nogle kommuner bred erfaring pa tveers af alle omrader, mens andre kommuner i vid udstraekning
fastholder opgavevaretagelsen i kommunalt regi.

1.3.1.1. Effekter ved udbud

Kommunerne vurderer overordnet, at der er positive effekter — gkonomiske sével som ikke-gkonomiske — ved
offentlig-privat samarbejde gennem udbud. Dette fremgar pa tvaers af de opgaveomrader, hvor der er gennemfart
udbud. Og det fremgér ligeledes af kommunernes generelle forventninger til effekter ved at gennemfgre udbud pa
omrader, hvor de endnu ikke selv har foretaget udbud.

@konomiske effekter
Der er to centrale konklusioner vedrgrende gkonomiske effekter blandt de kommuner, der har gennemfgrt udbud.

For det farste realiserede kommunerne generelt gkonomiske gevinster pa tveers af analysens omrader ved seneste
udbud. For de omrader, hvor kommunerne har gennemfgrt udbud, angiver kommunerne, at der realiseredes 5-10 pct.
i skonomiske effekter ved udbud. De 5-10 pct. i skonomiske effekter er gennemsnitlige gevinster og deekker over en
betydelig variation, herunder pa tveers af farstegangsudbud og gentagne udbud.

For det andet realiserede kommunerne altovervejende de effekter, de forventede. De 5-10 pct. daekker ogsa over, at
kommunerne nogle gange gennemfgrer udbud med den forventning, at udbuddene vil fare til aggede omkostninger,

og hvor formalet med udbuddet saledes er at sikre et gget kvalitetsniveau i opgavelgsningen.

De forventede og realiserede effekter ved kommunernes senest gennemfgrte udbud er illustreret i figur 1.4. nedenfor.

Figur 1. 4. Realiserede gkonomiske gevinster ved kommunernes seneste udbud

Gennemsnitlige gkonomiske gevinst ved seneste udbud Spredning i realiserede gevinster Il Forventede akonomiske gevinster

Pct. bruttogevinst Pct. bruttogevinst [] Realiserede gkonomiske gevinster

4%
Kommunale veje

5% —

L)

<+21% +111il1+20 % +1til =10 % Ingen 11110 % 111120 % 21130 %
1%
Facility management
10%
[ <+21% +111il1+20 % =1til +10 % Ingen 1110 % 111120 % 21130 %
9%
Hjemmeplejeomradet ,—‘ ,—‘ ,—\
7%
<+21% +111il1+20 % +1til +10 % Ingen 11l 10 % 111120 % 21130 %
6%
Plejecenteromradet
6%
<+21% +11til 20 % +1til +10 % Ingen 1ti110% 11ti120% 21t 30 %

Kilde: Spergeskemabesvarelser fra de kommunale fagchefer

Ikke-gkonomiske effekter
Der er tilsvarende to tvaergaende konklusioner vedrgrende ikke-gkonomiske effekter blandt de kommuner, der har
gennemfgrt udbud.

For det farste forventede kommunerne generelt positive ikke-gkonomiske effekter ved deres seneste udbud. Saledes
forventede omkring tre ud af fire kommuner pa vejomradet ved udbudsmaterialets offentliggerelse, at deres seneste
udbud ville fare til positive ikke-gkonomiske gevinster. Det samme gjorde sig geeldende for ca. halvdelen af
kommunerne ved seneste udbud pa savel facility management-omradet som pa hjemmeplejeomradet. Alle
kommuner, der har gennemfart udbud pé plejecenteromradet, forventede positive ikke-gkonomiske effekter pa



Quartz+co

tidpunktet for udbudsmaterialets offentliggerelse. Kommunernes forventninger til de ikke-gkonomiske effekter ved
seneste udbud er illustreret i figur 1.5 nedenfor.

Figur 1. 5. Kommunernes forventning til de ikke-gkonomiske effekter ved seneste udbud

Kommunale veje Facility management Hjemmepleje Plejecentre

[ steerk positiv effekt [ Positiv effekt [ Ingen effekt [l Negativ effekt [l Steerk negativ effekt

Note: Besvarelser pa de seks ikke-gkonomiske effekter er her aggregeret til gennemsnit for hver kommune, hvor fx et gennemsnit pa 2,5-3,5
kategoriseres som ingen effekt, et gennemsnit pa 3,5-4,5 kategoriseres som positiv effekt osv.
Kilde: Spgrgeskemabesvarelser fra de kommunale fagchefer

For det andet blev disse forventede effekter generelt realiseret. Analysen viser, at de kommuner, som forventede
positive ikke-gkonomiske gevinster ved deres seneste udbud, ogsa generelt realiserede disse, jf. figur 1.6. Pa tveers
af omraderne blev kommunernes positive forventninger saledes indfriet i nogen grad, i hgj grad eller i meget hgj grad.
Dog oplevede én kommune pa plejecenteromradet (svarende til 20 pct. af de fem registrerede udbud pa omradet), at
man slet ikke realiserede sine forventede positive effekter.

Figur 1. 6. Realiserede ikke-gkonomiske effekter for de kommuner, som ved seneste udbud forventede positive
effekter

"1 hvilken grad vurderer kommunen p& nuveerende tidpunkt at have indfriet
eller at ville indfri de effekter, som kommunen ved offentligggrelsen af
udbudsmaterialet forventede at opn&?”

Kommunale veje Facility management Hjemmepleje Plejecentre

h meget hgj grad (] hgj grad = nogen grad Ml | mindre grad M siet ikke

Kilde: Spergeskemabesvarelser fra de kommunale fagchefer

Generelle forventninger til effekter

Pa tveers af kommuner, der har gennemfert udbud, og kommuner, der ikke har gennemfert udbud, er det generelt
kommunernes forventninger, at udbud farer til skonomiske savel som ikke-gkonomiske effekter. De generelle
forventninger i kommunerne under ét er altsa i hgj grad i overensstemmelse med de faktiske erfaringer hos de
kommuner, der har gennemfert udbud. De generelle forventninger til de gkonomiske effekter af udbud er starst pa de
tekniske omrader, om end forventningerne ogsa er positive pa de blgde velfaerdsomrader. Omvendt er de generelle
forventninger til de ikke-gkonomiske effekter bade stgrst og mindst pa de blgde velfaerdsomrader. Saledes forventes
de starste positive ikke-gkonomiske effekter af udbud pa plejecenteromradet (3,7), mens de mindste forventes pa det
specialiserede socialomrade (3,2). Se figur 1.7 nedenfor.
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Figur 1. 7. Kommunernes generelle forventninger til effekterne af udbud

- @Jkonomiske effekter E] lkke-gkonomiske effekter

Gennemsnitlig forventning til effekterne af udbud Gennemsnitlige forventninger til udvalgte ikke-gkonomiske effekter af udbud
Negativ effekt Positiv effekt Faglig/objektiv kvalitet Brugertilfredshed Medarbejdertilfredshed
r 1 v ! 1
| 1 1 1
1 1 1
3,8 I I |
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3,6 | 1 !
‘ I I I
1 1 1
1 1 1
4,1 [ ! ‘
Facility management 34 } 3.5 } 34 } 34
§ | | |
I I I
! 1 1 1
| | |
36 i i i
Hjemmeplejeomradet 36 | |36 1|37 1|36
i | | |
T T T
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Plejecenteromradet 34 } 33 } 34 } 3,5
[ | | |
| 1 1 1
I I
Det specialiserede 38 3.0 } 3,2 } 3,1
socialomrade 32 ’ " I
i Il |
! J J J
A A A A
3,0 3,0 3,0 3,0

Note: De ikke-gkonomiske effekter bestar af faglig/objektiv kvalitet, brugertilfredshed, medarbejdertilfredshed, variation i servicetilbuddet til borgerne,
innovation i opgavevaretagelsen og laering mellem den kommunale og private leverandgr.
Kilde: Spergeskemabesvarelser fra de kommunale fagchefer

1.3.2 Offentlig-privat samarbejde via frit valg pd hjemmeplejeomradet og via valg af rette anbringelsessted
pé det specialiserede socialomrade

| denne rapport er undersggt to omrader, hvor anvendelse af konkurrence ikke primzert eller udelukkende sker via

udbud. Hjiemmeplejeomradet er undersagt som et omrade kendetegnet ved frit valg. Og det specialiserede

socialomrade for udsatte barn og unge er undersggt som et omrade, hvor de kommunale sagsbehandlere lgbende

og for de enkelte anbringelser veelger, hvilken leverandgr, der er den rette for det enkelte barn eller den enkelte

unge.

Frit valg pa hjemmeplejeomradet betyder, at kommunen har pligt til at skabe grundlag for borgerens frie valg af
leverandgrer af personlig pleje, praktisk hjeelp samt madservice. Borgeren er altsa lovmaessigt sikret et frit valg
mellem flere leverandgrer, hvoraf minimum én skal veere privat. Kommunerne kan sikre borgeren det frie valg af
hjemmeplejeleverandar ved at gennemfgre et udbud eller ved at anvende en godkendelsesordning, hvor en raekke
leverandgrer kan sgge om at blive godkendt som leverandar for den enkelte kommune, og hvor kommunen skal
godkender leverandgrer, der lever op til de kvalitetskriterier, den enkelte kommune har opstillet. Kommunerne kan
ogsa kombinere udbud og godkendelse samt udstede fritvalgsbeviser. Far april 2013 skulle kommunerne godkende
alle leverandgarer, der levede op til de opstillede kvalitetskriterier og desuden kunne levere hjemmepleje til en pris, der
svarer til kommunens egne gennemsnitlige langsigtede omkostninger. Siden april 2013 har kommunerne kunne
seette et loft over antallet af leverandgrer, der kan godkendes.

Kommunerne har i vid udstraekning hidtil valgt at anvende godkendelse frem for udbud til sikring af frit valg. Omvendt
gar udviklingen imidlertid ogsa mod en stgrre anvendelse af udbud i forleengelse af en sendring af Serviceloven i
2013, der gjorde det muligt for kommunen at fortsaette som leverandgr, selvom en privat leverandgr skulle vinde et
udbud.

Mens udbud pa hjemmeplejeomradet i gennemsnit forventes at fere til positive skonomiske og ikke-gkonomiske
effekter, sa har kommunerne neutrale til negative vurderinger af effekterne af offentlig-privat samarbejde under
anvendelse af godkendelsesordningen. Kommunerne vurderer saledes i gennemsnit, at godkendelsesordningen
forer til moderat negative effekter — savel gkonomiske som ikke-gkonomiske
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Pa det specialiserede socialomrade for udsatte b@rn og unge og kan kommunerne — i den enkelte anbringelse —
veelge mellem de forskellige sociale tilbud, der er registreret pa Tilbudsportalen. De sociale tilbud kan enten veere
kommunale dggninstitutioner eller privatdrevne opholdssteder. Herved har det specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge mange af de samme karakteristika, som praeger omrader kendetegnet ved frit valg, nemlig idet
sagsbehandleren selv veelger, hvilket tilbud, der skal benyttes. Og som det ogsa er geeldende for fritvalgsomrader, sa
er sagsbehandleren afhaengig af nemt tilgeengelig og let forstaelig information omkring kvalitet og pris for at kunne
tage et informeret valg."

Pa det specialiserede socialomrade har kommunerne positive vurderinger af effekterne af det offentlig-private
samarbejde, der eksisterer med den nuvaerende mulighed for at vaelge mellem forskellige anbringelsessteder.
Kommunerne vurderer séledes, at muligheden for at vaelge mellem anbringelsessteder farer til bade positive
gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter. Saerligt vurderer kommunerne, at prisen og den faglige/objektive kvalitet i
de enkelte anbringelser gges af muligheden for at vaelge mellem forskellige anbringelsessteder.

Kommunernes gennemsnitlige vurderinger af effekterne af indgaelse af kontrakt via godkendelse og valg af
anbringelsessted er gengivet i figur 1.8. nedenfor. En sammenligning af figur 1.7. med figur 1.8. viser, at
kommunerne pa hjemmeplejeomradet vurderer, at der er mere positive effekter ved udbud end ved frit valg. Pa det
specialiserede socialomrade forholder dette sig omvendt — her vurderer kommunerne, at effekterne ved muligheden
for at veelge det rette anbringelsessted er hgjere end effekterne ved udbud. Dette skal dog ses i lyset af, at der ikke
er erfaringer med udbud pa det specialiserede socialomrade for udsatte b@rn og unge.

Figur 1. 8. Kommunernes vurdering af effekter ved anvendelse af godkendelse og valg af anbringelsessted

Gennemsnitlig forventning til effekterne af offentlig-privat Bl Skonomiske effekter [ Ikke-gkonomiske effekter
samarbejde under godkendelsesmodellen og i valget mellem

anbringelsessteder

Indeks Gennemsnitlige forventninger til udvalgte ikke-gkonomiske effekter af udbud
Negativ effekt Positiv effekt Faglig/objektiv kvalitet Brugertilfredshed Medarbejdertilfredshed
r 1 \f 1 1
I 1 1 1
26 | | |
Hjemmeplejeomradet ’1 22 13,2 N/A |
(godkendelsesmodellen) 26 | } :
’ 1
1 ! ! !
] i i
Det specialiserede 4,0 ] | |
socialomrade I[40 |39 I |38
(valg af anbringelsessted) 3.8 : l l
H 1 1
A A A A
3,0 3,0 3,0 3,0

Note: Imens kommunerne pa det specialiserede socialomrade er blevet bedt om at vurdere den direkte effekt pa en reekke skonomiske og ikke-
gkonomiske effektparametre, sa er kommunerne pa hjemmeplejeomradet blevet bedt om at angive deres enighed i en reekke udsagn. |
ovenstaende er de gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter pa hjemmeplejeomradet saledes eksempelvis formuleret som; "I det falgende
bedes du med afsaet i erfaringerne med godkendelsesmodellen vurdere, hvor enig eller uenig kommunen er i, at godkendelsesmodellen giver
kommunen incitament til at mindske sine egne omkostninger”. Dette spgrgsmal indgar som del af indekset for de skonomiske effekter — jf. det
omradespecifikke kapitel. Der er desuden ikke registreret svar vedrerende medarbejdertilfredsheden.

Kilde: De omradespecifikke analyser

1.4. BARRIERER OG MULIGHEDER FOR @GET KVALITET OG OMKOSTNINGSEFFEKTIVITET

Det er undersagt hvilke barrierer og muligheder, der er for gget kvalitet og omkostningseffektivitet pa henholdsvis
udbud, gennem frit valg og ved kommunernes mulighed for at veelge det rette anbringelsessted pa det specialiserede
socialomrade for udsatte barn og unge. Dette er belyst ved at se pa en raekke faktorer, som kan grupperes i tre
overordnede kategorier:

¢ Rammebetingelser for offentlig-privat samarbejde
e Kommunernes strategiske fokus pa offentlig-privat samarbejde

" Idet de to omrader — hjemmepleje og det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge — har mange feellestraek,
behandles omraderne typisk sammen i denne rapports tvaergaende kapitler og afsnit.
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e Kommunernes styring og kompetencer indenfor offentlig-privat samarbejde

Rammebetingelser er defineret som forhold, de enkelte kommuner ikke selv kan pavirke. De mest tydelige
rammebetingelser er lovgivningsbetingede forhold ved de enkelte omrader og strukturelle forhold sdsom
kommunernes starrelse, deres geografiske placering mm. Hertil kommer andre forhold, som kommunerne godt i
nogen udstraekning kan pavirke, sdsom antallet af leverandgrer pa markedet, politiske og skonomiske forhold.

Strategisk fokus forstds som den made, hvorpa kommunerne pa et strategisk niveau forholder sig til de givne
rammebetingelser. Dette handler saledes om, hvorvidt kommunerne har en klart formuleret strategi for hvorvidt og
hvordan kommunerne vil anvende offentlig-privat samarbejde pa omradet, samt konkrete forestillinger om, hvilke
effekter man vil opna herved.

Styring og kompetencer forstas som den made, hvorpa Figur 1. 9. Faktorer der pavirker dels kommunernes

kommunerne styrer ift. deres strategiske fokus og beslutning om OPS og dels effekterne, kommunerne far
understgtter dette kompetencemeaessigt. Dette handler ved at anvende OPS

saledes om, hvilke kompetencer kommunerne besidder,
hvordan de er organiseret, og hvilke redskaber de
benytter i forbindelse med anvendelsen af udbud.

Rammebetingelser

Forhold ved omréadet

Forhold ved markedet

141 Udbud
Fokus for analysen har veeret pa rammebetingelserne for
offentlig-privat samarbejde, pad kommunernes strategiske

fokus samt pa kommunernes organisering og )
Beslutning om, og
kompetencer. Resultaterne er prasenteret nedenfor.
effekter ved, OPS
1.4.1.1. Rammebetingelser er generelt til stede
(med enkelte undtagelser)
En vaesentlig forudsaetning for at kunne realisere effekter
. . . . Styringsmaessige og Strategiske forhold
ved offentlig-privat samarbejde er, at det i det hele taget organisatoriske forhold

er muligt at gennemfare udbud mv. pa det enkelte
omrade, dvs. om de ngdvendige rammebetingelser i form

Politiske og skonomiske forhold

Styring og kompetencer Strategisk fokus

af forhold ved omradet, forhold ved markedet samt de ——V
politiske og skonomiske forhold muligger gennemfarelse
af udbud. Kilde: Quartz+Co- og Rambagll-analyse

Analysens fem delomrader inkluderer bade blgde og tekniske omrader og har alene derfor meget forskellige
rammebetingelser. Analysen viser imidlertid, at rammebetingelserne overordnet set understatter muligheden for at
kommunerne kan veelge at gennemfare et offentlig-privat samarbejde pa omraderne.

Omraderne varierer i kompleksitet, men konkurrenceudseettelse er muligt

Analysens fem delomrader varierer i kompleksitet, dvs. hvor tilgaengeligt omradet er at beskrive og definere krav til i
fx et udbudsmateriale. Det er saledes betydeligt enklere at udarbejde et rengeringsudbud, end det er at lave et
samlet udbud af et helt plejecenter. Endvidere oplever kommunerne seerligt pa velfeerdsomraderne et fraveer af
dokumenterede effekter ved udbud, mens leverandgrerne oplever et fraveer af en ensartet made at male kvalitet pa.
Det betyder, at den kreevede indsats og de ngdvendige kompetencer for at gennemfgre en udbudsproces varierer
omraderne imellem, men der er ikke nogle omrader for hvilke det gaelder, at omradernes karakter umuligger, at et
udbud eller anden form for offentlig-privat samarbejde kan gennemfares.

Markedet er generelt preeget af tilfredsstillende konkurrence, men nogle kommuner oplever det modsatte

Pa alle omraderne er der et velfungerende leverandgrmarked, som afhaengig af omradets karakteristika indeholder
en lang reekke leverandgrer af forskellig starrelse. Feelles for dem alle er, at leverandgrmarkedet er kendetegnet ved
en tilfredsstillende konkurrencesituation, hvor leverandgrerne er interesserede i opgaverne pa tveers af geografi, og
hvor kommunerne i gennemsnit opnar et tilstraekkeligt antal tilbud. Det gaelder dog ikke de mindste kommuner,
herunder g-kommuner, som kan have vanskeligt ved at sikre tilstraekkelig volumen i forbindelse med et udbud.

Analysen viser imidlertid ogsd, at der blandt nogle af de kommunale aktgrer er divergerende opfattelser af
markedssituationen - seerligt pa plejecenteromradet. Her angiver nogle af kommunerne, at de ikke opfatter
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leverandgrmarkedet som tilstrackkelig konkurrencefyldt. De anvender i vid udstraekning antallet af potentielle
leverandgrer som indikation herpa, idet der overordnet set eksisterer fire stgrre leverandgrer, som kan varetage
opgavelgsningen. Det bemaerkes, at det saerligt er kommuner, som ikke har gennemfgrt udbud pa
plejecenteromradet, som udtrykker skepsis i forhold til markedssituationen, og analysen finder — baseret pa de
realiserede udbud pa omradet — ikke belaeg for at stette denne skepsis.

Politiske og gkonomiske forhold har betydning

Politiske holdninger — forstaet som vurderinger og meninger hos kommunens politikere - har generelt stor betydning
far savel beslutningen om at gennemfgre udbud som beslutningen om ikke at gennemfare udbud. Beslutninger om
konkurrenceudseettelser — saerligt pa de centrale velfeerdsomrader — er vigtige og centrale i en kommune, og er i
sidste ende kommunalpolitikernes ansvar. Det er derfor legitimt og naturligt, at politikerne har en mening herom.
Politiske og holdninger kan saledes bade veere en tilskyndelse og en barriere, og disse kommer tydeligst til udtryk i
forbindelse med velfeerdsomraderne.

Politiske og skonomiske forhold pavirker generelt ikke realiseringen af effekter. Dog kan lokalpolitiske hensyn, fx
hensyn til lokale erhverv eller beskeeftigelse, have indflydelse pa realiseringen af effekter. Det sker nar kommunerne
— fx af hensyn til at mindre, lokale virksomheder skal kunne byde — kun udbyder mindre dele af opgavelgsningen,
hvormed der ikke sikres en tilstreekkelig volumen i udbuddet til, at starre virksomheder finder udbuddet attraktivt i
forhold til at realisere stordriftsfordele og sikre innovation i opgavevaretagelsen.

Rammebetingelserne for konkurrenceudseettelse er til stede, men pavirkes ogsa af kommunernes adfeerd

Samlet set er rammebetingelserne saledes til stede for at kommunerne kan udszette de analyserede omrader for
konkurrence via udbud. Forudsaetningen for at konkurrence i markedet kan realiseres er imidlertid ikke kun de
ngdvendige rammebetingelser, men afheenger ligeledes af, at kommunerne arbejder professionelt hermed.
Eksempelvis kan et utilfredsstillede antal tilbud pa et udbud skyldes forskellige forhold, fx fejl i udbudsmaterialet
eller utilstraekkelig volumen. En utilstreekkelig volumen kan resultere i, at starre leverandgrer pa omradet ikke finder
det attraktivt at byde, hvilket kan skabe savel gkonomiske som ikke-gkonomiske risici for kommunen. Dels har
mindre virksomheder ikke mulighed for at realisere stordriftsfordele p4 samme vis som starre virksomheder.
Stordriftsfordele og andre effektiviseringer kan skabe positive gkonomiske effekter for kommunen eller blive
geninvesteret i opgavelgsningen og dermed gge kvaliteten. Dels er risikoen for at mindre virksomheder gar konkurs
starre end ved starre og mere solide virksomheder. Endelig er det veerd at bemzerke, at sma og mellemstore
virksomheder har mulighed for at deltage i stgrre udbud ved indgaelse i konsortier, mens store virksomheder
omvendt ikke finder det attraktivt at deltage i mindre udbud.

Strukturelle forhold spiller en yderst begraenset rolle i forhold til de effekter, kommunerne kan opna

Strukturelle forhold er bl.a. kommunernes stgrrelse, befolkningssammensaetning, geografiske placering mm. Bortset
fra de allermindste kommuner, herunder g-kommunerne, har strukturelle forhold ingen eller en yderst begreenset
betydning for hverken kommunernes beslutning om at anvende offentlig-privat samarbejde eller for de effekter,
kommunerne kan opna. Givet at de helt sma kommuner og g-kommunerne generelt star for en yderst begreenset
andel af de totale udgifter pa de analyserede opgaveomrader — de mindste 20 kommuner star typisk for fem til syv
pct. af de totale udgifter — er forholdene for disse kommuner ikke analyseret naermere, og de praesenterede resultater
i rapporten skal ses i det lys.

1.4.1.2. Kommuner, der har et klart strategisk fokus, opnar hgjere effekter

Med omradernes forskellige udgangspunkt, herunder forskellige rammebetingelser, er det saledes den enkelte
kommunes tilgang og ambition for et eventuelt offentlig-privat samarbejde, som saetter rammerne for realisering af
gkonomiske savel som ikke-gkonomiske effekter. De i analysen identificerede effekter kan saledes realiseres pa
tvaers af omraderne, men kraever forskellige indsatser og fokus, idet nogle omrader kraever en stegrre og mere
fokuseret indsats, ligesom tilstedevaerelsen af de ngdvendige kompetencer varierer fra omrade til omrade. Det er
saledes i vid udstraekning den enkelte kommunes strategiske fokus samt prioritering af og investering i ressourcer og
kompetencer, som er afggrende for, at kommunen kan gennemfgre udbud og realiserer effekterne herved.

Det strategiske fokus hos kommunerne indebeerer bl.a., at kommunerne er fokuserede pa at gennemfgre udbud, hvor
der er en tilstraekkelig volumen til, at leverandgrerne kan udnytte skalafordele mv. og herigennem tilbyde de for
kommunerne mest attraktive vilkar. Kommuner med en veldefineret udbudsstrategi for det enkelte opgaveomrade
med tilhgrende kvantificerbare mélssetninger med samarbejdet, opnar i gennemsnit starre effekter. Det geelder i
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seerdeleshed for de mere komplekse og investeringstunge opgaveomrader, hvor det alt andet lige er en mere
kraevende proces at gennemfere udbud, og hvor et mere fokuseret forlgb er afgerende for realisering af effekter, end
for mindre komplekse omrader, hvor det at gennemfare et udbud ganske enkelt er mere simpelt.

1.4.1.3. Ikke alle kommuner har tilstraekkelige (udbuds)kompetencer

Investering i ressourcer og kompetencer indebeerer bl.a., at kommunen skal have de ngdvendige kompetencer il at
udarbejde et solidt og klart udbudsmateriale, til at fere den ngdvendige dialog med markedet og til at felge op under
og efter selve udbuddet. Kommunerne efterlyser generelt bedre adgang til videndeling omkring praktisk
gennemfgrelse af offentlig-privat samarbejde pa de enkelte opgaveomrader. Desuden er det tydeligt, at kommunerne
i dag ofte har udbudskompetencerne placeret i mange forskellige forvaltninger, og at der ofte ikke er et veludviklet
samarbejde om anvendelse af kompetencerne pa tvaers af de forskellige forvaltninger.

1.4.2 Frit valg pd hjemmeplejeomradet og valg af rette anbringelsessted pa det specialiserede
socialomrade for udsatte bern og unge

Der er to overordnede forhold, der synes at pavirke effekterne ved anvendelse af godkendelsesordningen til at sikre

det frie valg pa hjemmeplejeomradet.

For det farste far de private leverandgrer betaling for levering af ydelserne svarende til den kommunale takst, hvilket i
udgangspunktet indebaerer, at kommunerne ikke realiserer gkonomiske effekter. Der er dog mulighed for at
kommunen tilpasser omkostningsniveauet i takt med, at kommunen Iykkes med at effektivisere egen
opgavevaretagelse.

For det andet er der en usikkerhed blandt virksomhederne om, hvorledes kommunerne beregner deres prisniveauer i
forbindelse med anvendelse af godkendelse, herunder hvorledes administrationsomkostninger er inkluderet.

Ved anvendelse af udbud sammenlignet med godkendelse har kommunerne saledes i hgjere grad mulighed for at
skabe konkurrence om opgavelgsningen og herunder definere klare krav til gget kvalitet og omkostningseffektivitet.
Samtidig gnsker leverandgrerne ligeledes gget anvendelse af udbud, idet de forventer, at det vil mindske deres risici,
bl.a. pa grund af mulighed for stgrre volumen og sikring af et mere stabilt prisniveau.

Der er to overordnede forhold, der pavirker effekterne ved det eksisterende system pa det specialiserede
socialomrade i forbindelse med anbringelse af bern og unge med saerlige behov.

For det farste er prisen uigennemskuelig pa grund af uklarhed om laengden af anbringelserne samt tilleegstakster.
Ligeledes er kvaliteten vanskelig at gennemskue pa grund af manglende gennemsigtighed i, hvad de enkelte
anbringelsessteder leverer. Det er muligt at gennemfere udbud pa omradet, men der er ingen erfaringer hermed er
pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn om unge, om end der er erfaringer pa voksenomradet. Baseret
pa erfaringerne med udbud pa voksenomradet samt erfaringerne med udbud pa andre omrader er det vurderingen,
at et eventuelt udbud kunne skabe stgrre gennemsigtighed og stabilitet i priser og kvalitet ved at kontraktliggare
kommunens behov pa omradet.

For det andet er der en generel tendens til, at hverken kommunale eller private aktarer agerer markedslogisk, fx ved
ikke at prioritere forholdet mellem kvalitet og pris. | forleengelse heraf er det specialiserede socialomrade dét af
analysens fem delomrader, hvor samarbejdet med kommunens indkgbsafdeling er mindst. Ligeledes er der en
tendens til, at de mange mindre virksomheder pa omradet ikke ser stordriftsfordele. Det er bemaerkelsesveerdigt, idet
man i Sverige har sterre virksomheder pa omradet, som alt andet lige og ifglge virksomheder selv dels kan
organisere drift og administration mere effektivt og dels har mulighed for at styrke den socialfaglige kernevirksomhed
samtidig med, at man kan helhedstaenke de enkelte anbringelser i et langt starre omfang, end man kan i sma
virksomheder.
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1.5. SEKTORSPECIFIKKE ANALYSER
| det falgende opsummeres resultaterne af de sektorspecifikke analyser.

151 Facility management

| analysen undersgges fem delomrader; renhold, indvendigt vedligehold af bygninger, udvendigt vedligehold af
bygninger, vedligehold af terraen og teknisk service. Facility management er et lavkomplekst opgaveomrade i den
forstand, at de kommunale fagchefer vurderer, at det er relativt nemt at kravspecificere opgaveomradet. Facility
management er endvidere et investeringslet opgaveomrade i den forstand, at der er relativt fa adgangsbarrierer for
virksomheder, der vil etablere sig pa omradet. Facility-managementopgaver kan bundles og kan daskke mange
organisatoriske enheder og / eller flere delopgaveomrader. | givet fald vil savel kompleksitetsniveau som
investeringstyngden oges.

Kommunernes udgifter til omradet er sveere at opgere, idet de ikke konteres péa selvstaendige poster i den
kommunale kontoplan. Baseret pa nggletal fra Rigspolitiet og Kgbenhavns Kommune kan det med estimeres, at
udgifterne pa omradet ligger pa mellem 7 og 13 mia. kr. om aret, hvilket dog skal tages med meget store forbehold.
Der er ligeledes stor forskel pa, i hvilket omfang de enkelte delomrader er organiseret decentralt og centralt i
kommunerne. Udvendigt vedligehold af bygninger er fx altovervejende centraliseret, mens szerligt det tekniske
serviceomrade er decentralt organiseret.

Leverandgrmarkedet er kendetegnet ved at vaere meget broget med mange sma og mellemstore spillere og en
mindre gruppe meget store leverandgrer i forhold til antal ansatte og omsaetning. Szerligt de meget store, store og
mellemstore virksomheder varetager flere typer af facility managementopgaver, mens markedslederne varetager
stort set alle opgavetyper, herunder ogsa eksempelvis kantinedrift.

Der er en relativt hgj grad af offentlig-privat-samarbejde pa omradet, og det estimeres, at der bliver skabt
konkurrence om 50-60 pct. af opgaverne via udbud. Stort set alle kommuner anvender offentlig-privat samarbejde,
men der er konstateret en vis spredning pa tveers af kommunerne. Da der er tale om et udgiftsomrade, som gar pa
tveers af kommunens forvaltninger, har omradet ikke sin egen IKU-indikator, og det er derfor sveert at sige, hvor stor
spredningen, der er i anvendelse af konkurrence pa tveers af kommunerne. En mulig proxy for anvendelsen af
konkurrence, er antallet af hhv. privatansatte og offentligt ansatte renggringsmedarbejdere i kommunerne. Her ses
en betydelig spredning. | de ti procent af kommunerne, der har flest privatansatte renggringsmedarbejdere, er
gennemsnitligt 95 procent af rengaringsmedarbejderne ansat i privat regi. | de ti procent af kommunerne, der har
feerrest privatansatte rengeringsmedarbejdere, er gennemsnitligt 23 procent af rengagringsmedarbejderne ansat i
privat regi.?

Der lader dog til stadig at vaere upragvede potentialer fx ved udbud om tekniske serviceopgaver. Mere end tre ud af
fire kommuner har erfaringer med udbud pa omradet, men volumen i de enkelte udbud varierer markant pa tveers af
kommunerne, og udbudsmetoder — fx dialog med markedet og tveerkommunalt samarbejde — anvendes ikke bredt pa
tveers af de kommunale udbud. Endelig konsoliderer kommunerne i et relativt stort omfang opgaverne pa tveers af
institutioner men til gengaeld kun i et meget lille omfang pa tveers af delomrader. Det forventes, at de private
leverandgrers andel af markedet vil fortszette de seneste fem ars vaekst over de kommende ar, herunder ogsa pa det
tekniske serviceomrade.

1.5.1.1. Effekter af offentlig-privat samarbejde pa facility management omradet
Effekterne af udbud er undersggt ved at se pa dels kommunernes vurdering af effekter ved seneste udbud og dels
kommunernes generelle forventninger til effekter ved udbud.

Ved senest gennemfarte udbud realiserede kommunerne i et stort omfang de gkonomiske effekter, de forventede.
Saledes realiserede 16 ud af de 28 kommuner de samme effekter, som de forventede ved tidspunktet for
udbudsmaterialets offentliggerelse. Derudover realiserede seks kommuner stgrre effekter, end de havde forventet,

2 Opgerelsen er baseret pa udviklingen i antal kommunalt ansatte renggringsmedarbejdere og er derfor behaeftet med en vis
usikkerhed, idet et fald i antallet af kommunalt ansatte rengaringsmedarbejdere ikke ngdvendigvis — som antaget — afspejler en
tilsvarende vaekst i antallet af privatansatte renggringsmedarbejdere. Desuden er udviklingen i antallet af renggringsmedarbejdere
ikke fuldt ud repreesentativt for facility managementomradet under ét.
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mens seks kommuner realiserede mindre effekter, end de havde forventet. Generelt forventede kommunerne saledes
i gennemsnit en gkonomisk gevinst pa ca. 11 pct., mens de i gennemsnit realiserede 10 pct.

47 pct. af de deltagende kommuner forventede neutrale ikke-gkonomiske effekter, fx faglig/objektiv kvalitet,
medarbejdertilfredshed samt brugertilfredshed, mens samlet 46 pct. forventede positive eller steerkt positive ikke-
gkonomiske effekter. Disse positive effekter blev realiseret i mindre eller meget hgj grad. Kun 7 pct. forventede
negative ikke-gkonomiske effekter.

Kommunerne forventer generelt positive gkonomiske effekter, mens de ligeledes har moderat positive forventninger
til de ikke-gkonomiske effekter. De laveste forventede effekter ses i forhold til fleksibilitet i opgavevaretagelsen, hvor
de kommunale fagchefer angiver, at udbud vil mindske institutionernes fleksibilitet fx i modsaetning til en situation,
hvor servicemedarbejdere ansat i institutionen. Erfaringer fra andre offentlige organisationer tyder p3, at isaer de
pkonomiske gevinster potentielt kan blive endnu starre. Eksempelvis realiserede Rigspolitiet en positiv gkonomisk
effekt pa 30 pct. ved et udbud af forskellige facility managementopgaver.

Der er lille spredning i kommunernes besvarelser, og spredningen er centreret om de samme vaerdier, hvilket
illustrerer, at kommunerne er relativt enige om effekterne pa tveers.

1.5.1.2. Barrierer og muligheder for at gge kvalitet og omkostningseffektivitet pa facility management
omradet

| det nedenstaende ses farst pa forhold, der pavirker effekterne af offentlig-privat samarbejde pa omrader, herefter pa

forhold, der pavirker kommunernes beslutning om at anvende offentlig-privat samarbejde pa omradet.

Hvad pavirker effekterne af offentlig-privat samarbejde?

Analysen viser, at rammebetingelserne pa facility management-omradet er til stede for, at kommunerne kan realisere
pgkonomiske og ikke-gkonomiske effekter. Saledes har markedet generelt en tilstrackkelig sterrelse og robusthed til at
sikre konkurrence om opgaverne i forbindelse med et udbud og samtidig deekke kommunernes behov bade nationalt
og lokalt.

Ligeledes kan kommunerne — ved at skabe konkurrence p&a omradet — fremme nye eller innovative Igsninger i
opgavevaretagelsen, hvilket i seerlig grad bidrager til skonomiske og ikke-gkonomiske effekter, herunder
faglig/objektiv kvalitet samt en mere specialiseret og fleksibel opgavevaretagelse.

Derudover indikerer erfaringer fra andre offentlige organisationer, at kommunerne iszer kan gge de gkonomiske
gevinster ved at skabe mere volumen i opgaverne. Herunder szerligt ved at samle opgaverne pa tveers af
delomraderne inden for facility management. | forleengelse heraf tilkendegiver leverandgrerne pa omradet, at
volumen er den vigtigste faktor for viksomhederne, nar de skal byde pa de kommunale udbud pa facility
managementomradet. Volumen kan grundlseggende sikres pa tre mader: Ved at flere institutioner omfattes af et
udbud (eksempelvis alle skoler), ved at flere omrader omfattes af et udbud (eksempelvis renggring og kantinedrift),
ved at flere kommuner omfattes eller slutteligt ved at udbuddenes Igbetid forlaenges. En kortlaegning af udbud
registreret i TED-databasen viser, at saerligt antallet af omfattede institutioner kan forklare stegrrelsen i de
gennemfgrte udbud.

Endelig viser analyserne, at en klar afdeekning af en opgaves baseline, en forventningsafstemning med bade
leverandgrer og brugere samt klare effektmal for de forventede effekter ved udbuddet er ngdvendige redskaber for,
at kommunerne udnytter det fulde potentiale forbundet med udbud pa omradet.

Hvad pavirker beslutningen om at indga i offentlig-privat samarbejde?

Analysen viser, at seerligt organisatoriske forhold opleves som en vaesentlig barriere for at kunne skabe
konsoliderede udbud — og dermed kunne tilvejebringe et fyldestgerende beslutningsgrundlag — pa facility
managementomradet. Det skyldes, at omradet gar pa tveers af sektorer og institutioner, og koordinerede udbud pa
omradet forudsaetter saledes en intern koordination og centralisering pa tvaers af forvaltningerne.
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Ligeledes viser analysen, at starre udbud pa omradet forudsaetter, at der er en tilstraekkelig intern konsolidering i
kommunerne, herunder en klar beslutningsstruktur for anvendelse af udbud pa omradet samt et godt og detaljeret
overblik over kommunens samlede gkonomi og opgaver pa omradet. Det manglende overblik over omradets
baseline og opgaver fremhaeves som en medvirkende arsag til, at opgaveomradet opleves som et relativt komplekst
opgaveomrade sammenlignet med andre tekniske opgaveomrader.

Endelig pavirker strategiske og erhvervspolitiske forhold beslutningen om at gennemfere udbud pa omradet. | nogle
kommuner er det saledes vurderingen, at stgrre udbud af facility managementopgaver kan veere til skade for det
lokale erhvervsliv, hvorfor opgaverne enten ikke udbydes eller deles op i sma delaftaler. Analysen viser imidlertid, at
udbuddene alligevel altovervejende vindes af den samme gruppe af stagrre spillere, hvorfor den veesentligste
konsekvens er, at mindre udbud ggr det vanskeligere at skabe stordrift og mindske administrationsomkostninger.
Ligeledes fremhaeves det, at politiske og ideologiske hensyn kan bevirke, at nogle kommuner ikke gnsker at anvende
udbud som redskab.

1.5.2 Kommunale veje

| analysen behandles belaegning og vejservice inden for det kommunale vejomrade. Kommunernes udgifter til
beleegnings- og vejserviceopgaver udger ca. 4,8 mia. kr. arligt. Ca. 2,0 mia. kr. anvendes pa belaegning (42 pct.) og
ca. 2,8 mia. kr. pa vejservice (58 pct.). Af de samlede udgifter til omradet anvendes ca. 2,5 mia. kr. (52 pct.) pa
opgavelgsning i privat regi. Heraf udger belaegningsopgaverne 68 pct. og vejserviceopgaverne udger 42 pct.
Kommunernes tekniske forvaltninger er altovervejende ansvarlige for offentlig-privat samarbejde pa vejomradet og er
saledes ansvarlige for kommunernes udbudsstrategier pa omradet samt for styring, gennemfgarelse og opfelgning pa
de enkelte udbud. Oplysninger vedrgrende seneste udbud indikerer, at indkgbspraksis i mange kommuner er relativt
moden. Mere end halvdelen af kommunerne har saledes anvendt funktionskrav i seneste udbud, ca. halvdelen af
kommunerne har udviklet kravspecifikation i dialog med markedet i forbindelse med det seneste udbud, og 32 pct. af
kommunerne har udarbejdet kontrolbud.

Leverandgrmarkedet er velfungerende, og der er samlet set mange leverandgrer pa vejomradet. Pa vejservice er der
nogle fa store og mange mindre leverandgrer. Pa belaagningsomradet er der feerre og sterre leverandarer.

Flertallet af virksomhederne opererer i stgrre by- og landkommuner, og deres aktiviteter er jeevnt fordelt pa tveers af
regioner. En stor del af virksomhederne henter starstedelen af deres omsaetning uden for den offentlige sektor.

Der er vaesentlig spredning i viksomhedernes hidtidige omsaetningsudvikling samt i deres forventede, fremadrettede
omsaetningsudvikling.

Der er en relativt hgj grad af offentlig-privat samarbejde pa omradet, og der bliver skabt konkurrence om ca. 55 pct.
af opgaverne via udbud. 82 pct. af kommunerne har erfaring med udbud, og de fleste har lavet udbud inden for det

seneste ar. Flere opgaver bliver bragt i udbud inden for belaegning end inden for vejservice. Kommunerne forventer,
at omfanget af udbud vil vokse for begge omrader fremadrettet, og de forventer en starre vaekst inden for vejservice
end for belaegning.

Pa trods af, at langt de fleste kommuner saledes har erfaring med udbud er der fortsat en betydelig spredning i
forhold til, i hvor hgj grad kommunerne anvender konkurrence pa omradet. Kommunernes IKU-grad svinger fra under
10 procent til omkring 95 procent. Desuden ses en udvikling, hvor nogle kommuner i perioden 2009 — 2013 har haft
en betydeligt @get anvendelse af konkurrence, mens andre kommuner har begraenset anvendelsen af konkurrence. |
gennemsnit er sket en let stigning i anvendelsen af konkurrence pa omradet fra 2009 til 2013.

1.5.2.1. Effekter af offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade
Effekterne af udbud er undersegt ved at se pa dels kommunernes vurdering af effekter ved seneste udbud og dels
kommunernes generelle forventninger til effekter ved udbud.

Ved senest gennemfgrte udbud har kommunerne i gennemsnit opnaet savel gkonomiske som ikke-gkonomiske
effekter. Ved en gennemgang af kommunernes senest gennemfgrte udbud fremgar det bl.a., at kommunerne
gennemsnitligt reducerer udgifterne med fem pct. ved udbud. Fgrstegangsudbud giver i gennemsnit mindreudgifter
pa syv pct. og genudbud giver mindreudgifter pa tre pct.

Der er vaesentlig spredning blandt kommunernes gkonomiske effekter. Nogle kommuner opnaede ingen effekt ved
seneste udbud, mens andre kommuner opnaede mindreudgifter pa op til 30 pct. Kommunerne opnar i hgj grad de
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effekter, de forventer at opna, og nar kommunerne ikke opnar gkonomiske effekter skyldes det altovervejende, at
ogkonomiske effekter ikke var et centralt mal. Nar kommunerne har forventet mindreudgifter realiseres disse ogsa.
Majoriteten af kommunerne realiserer ikke-gkonomiske effekter, herunder seerligt vedrgrende faglig/objektiv kvalitet
og brugertilfredshed.

Kommunerne forventer generelt positive gkonomiske- og ikke-gkonomiske effekter ved udbud. Kommunerne
forventer hgjere effekter for faglig/ objektiv kvalitet og for brugertilfredshed end for gvrige ikke-gkonomiske effekter.
Der er en tendens til, at kommunerne forventer starre skonomiske effekter end ikke-gkonomiske effekter, hvilket
understgttes af resultater fra tidligere undersggelser, der viser, at udbud pa vejserviceopgaver i hgjere grad
indebzerer gkonomiske end ikke-gkonomiske effekter. Endelig er der tendens til, at stort set alle effekttyper i hgjere
grad forventes realiseret pa det kommunale vejomrade end gennemsnittet for de gvrige opgaveomrader i
indevaerende analyse. Det understatter billedet af, at der generelt er potentialer for effekter pa omradet, og endvidere
at vejomradet er et mere modent omrade.

1.5.2.2. Barrierer og muligheder for at gge kvalitet og omkostningseffektivitet pA det kommunale
vejomrade

| det nedenstaende praesenteres forst forhold, der pavirker effekterne af offentlig-privat samarbejde pa omradet,
herefter preesenteres forhold, der pavirker kommunernes beslutning om at anvende offentlig-privat samarbejde pa
omradet.

Hvad pavirker effekterne af offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade?

Analysen viser, at kommunernes strukturelle forhold, sdsom geografi og demografi, ikke spiller en afggrende rolle for
de effekter, der forventes pa tvaers af kommunerne. Ligeledes har kommunerne samlet set adgang til et
velfungerende leverandgrmarked.

Derimod har det betydning, hvorvidt kommunerne har en klar udbudsstrategi og hvorledes kommunerne fastsezetter
udbudsstarrelsen. Stagrre udbud giver mindreudgifter pa 8,3 pct. i gennemsnit, mindre udbud giver mindreudgifter pa
to pct. i gennemsnit. Desuden falder udbudsomkostningerne relativt set med gget volumen i de gennemfgrte udbud.
Der er desuden et potentiale for en yderligere konsolidering af udbud, idet der er en stor spredning i de gennemfgrte
udbud pa nogle fa meget store udbud og en lang raekke af mindre udbud. P& trods af at gget volumen farer til starre
gevinster og relativt faerre udbudsomkostninger, har en meget stor del af udbuddene pa vejomradet fortsat en
begreenset storrelse.

Endelig er det centralt, om kommunerne har adgang til de rette kompetencer og sikrer en koordinering og
vidensdeling omkring offentlig-privat samarbejde pa tveers af de forskellige forvaltninger.

Hvad pavirker beslutningen om at indga i offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade?

Analysen viser, at de forudsaetninger som kommunerne oplever som betydningsfulde for deres beslutning om udbud
ogsa er til stede og at rammevilkarene for at gennemfare udbud pa dette omrade er pa plads. Saledes angiver fx 81
pct. af viksomhederne, at de naesten altid eller altid afgiver tilbud pa vejopgaver, som de oplever som relevante. At

virksomhederne saledes synes at bidrage aktivt til konkurrencen om de udbudte opgaver bidrager til en vurdering af
leverandgrmarkedet som velfungerende.

Kommunerne angiver gennemsnitligt, at strategiske forhold, herunder overvejelser om stordrift samt intern
videndeling, ikke har veesentlig betydning for beslutningen om at lave udbud pa omradet. Dette fremstar
modsaetningsfyldt, idet en klar udbudsstrategi har stor betydning for realiseringen af effekterne ved udbud, jf. ovenfor.
Ligeledes viser analysen, at fraveeret af strategi om starre udbud, der kan give stordriftsfordele, er relateret til den
begraensede vidensdeling i kommunerne, og flere kommuner har endvidere tilkendegivet, at det kan veere vanskeligt
at lokalisere de interessante erfaringer pa tveers af forvaltninger.

Den vaesentligste faktor, der pavirker beslutningen om at indga i offentlig-privat samarbejde, er politiske og
gkonomiske forhold, herunder lokale erhvervs- og beskaeftigelsespolitiske hensyn. Nogle kommuner fremhaever
saledes, at beslutningen om at gennemfare udbud eller ej pavirkes af eksempelvis et anske om at fastholde
kommunale arbejdspladser.
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153 Hjemmehjeelp

Omkring 150.000 danskere modtager i dag hjemmepleje. Begrebet "hjemmepleje" daekker over mange forskellige
former for hjeelp i borgerens eget hjem. Hiemmeplejeomradet reguleres overordnet af Servicelovens § 83, og
opgaveomradet bestar af tre separate opgaveunderomrader: Personlig pleje, praktisk hjaelp og madservice.
Kommunen visiterer de aeldre til hjemmepleje og tildeler den enkelte borger hjaelp i forhold til en konkret og individuel
vurdering. Herefter har borgeren et lovmeaessigt fastlagt frit valg mellem minimum to leverandgrer, hvoraf den ene kan
vaere kommunal (Serviceloven § 91).

Kommunernes udgifter til hjemmepleje udgjorde i 2013 ca.12,4 mia. kr., hvilket repraesenterer et fald fra ca. 14,0 mia.
kr. i 2009 svarende til en 11 pct.-reduktion. Af de samlede udgifter i 2013 stod kommunal hjemmepleje for 10,4 mia.
kr. og privat hjemmepleje for 2 mia. kr. De 49 stgrste kommuner star for mere end 70 pct. af de samlede udgifter,
mens de 20 mindste kommuner star for syv pct. af udgifterne.

Leverandgrmarkedet bestar af ca. 400 virksomheder, som leverer personlig pleje, praktisk hjeelp, madservice, eller
kombinationer heraf. Ud af disse virksomheder findes der i dag ca. 20 virksomheder, som har mere end 100 ansatte.
De sterste virksomheder, som er aktive pa hjemmeplejeomradet, er svenske. Der er en enkelt stgrre dansk
virksomhed pa omradet. Alle de store virksomheder pa hjemmeplejeomradet har stgrstedelen af deres omsaetning i
Sverige.

Der er en varierende grad af offentlig-privat samarbejde pa omradet. 1 2013 benyttede 36 pct. af de borgere, der er
visiteret til hjiemmepleje, en privat leverander. Det er en stigning fra 26 pct. i 2008. Der er stor spredning pa tveers af
kommuner. | nogle kommuner er det saledes omkring 100 pct. og i andre kommuner er det under 6 pct. Spredningen
findes for savel hjemmepleje som for de enkelte delopgaveomrader.

Siden andringen i Serviceloven i 2013, hvorefter kommunen kunne veelge at sta uden for et udbud af hjemmeplejen
er der sket en stor udvikling i anvendelsen af udbud pa omradet. Og svar fra kommunerne viser, at der ma forventes
flere udbud over de kommende ar. 15 af 68 kommuner, der har besvaret det udsendte spgrgeskema, angiver, at de
har gennemfert et udbud pa hjemmeplejeomradet. Yderligere 13 kommuner har offentliggjort udbudsmateriale eller
har besluttet at gennemfgre et udbud. 24 kommuner har planlagt at drgfte anvendelse af udbud i indeveerende
valgperiode. Otte kommuner har valgt ikke at gennemfare udbud, og andre otte kommuner har hverken drgftet udbud
eller har planer om at drgfte det. Ogsa virksomhederne pa omradet forventer, at der vil ske en yderligere stigning i
antallet af udbud de kommende ar.

1.5.3.1. Effekter ved offentlig-privat samarbejde gennem udbud pa hjemmeplejeomradet
Effekterne af udbud er undersggt ved at se pa dels kommunernes vurdering af effekter ved seneste udbud og dels
kommunernes generelle forventninger til effekter ved udbud.

Ved senest gennemfarte udbud pa hjemmeplejeomradet har kommunerne i gennemsnit opnaet positive gkonomiske
savel som ikke-gkonomiske effekter. Kommunerne reducerede saledes gennemsnitligt udgifterne med syv pct. ved
udbud (dette er baseret pa en opggrelse foretaget af syv kommuner). Der er en tendens til, at kommunerne realiserer
en anelse lavere gkonomiske gevinster end forventet pa tidspunktet for udbudsmaterialets offentliggerelse.

Der er en betydelig spredning savel i kommunernes realiserede som i kommunernes forventede gevinster. En enkelt
kommune har realiseret mindreudgifter pa mellem 20 og 30 procent. De fem kommuner, der pa tidspunktet for
udbudsmaterialets offentligggrelse forventede at realisere gkonomiske gevinster, realiserede i gennemsnit
mindreudgifter pa 13 procent. Lidt over halvdelen af de kommuner, der har oplyst deres forventninger til ikke-
gkonomiske effekter, forventede positive ikke-gkonomiske effekter ved seneste udbud. Der ses en vis spredning i
forhold til om kommunerne realiserer de forventede ikke-gkonomiske effekter.

Kommunerne forventer generelt positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud. Kommunernes
generelle forventninger til de gkonomiske effekter ved udbud pa hjemmeplejeomradet er pa niveau med de
forventede gkonomiske effekter ved offentlig-privat samarbejde pa andre omrader. Kommunernes generelle
forventninger til ikke-gkonomiske effekter er en anelse hgjere end de forventede ikke-gkonomiske effekter pa andre
omrader. Kommunerne forventer de hgjeste ikke-gkonomiske effekter for laering mellem offentlige og private
leverandgrer.
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Kommunernes forventninger til effekterne ved udbud skal ses i lyset af deres vurdering af effekterne ved indgaelse af
kontrakt gennem godkendelse: Kommunernes vurdering af effekterne ved at indga kontrakt gennem godkendelse er
betydeligt mere negative end kommunernes forventninger til effekterne ved udbud. At kommunerne vurderer, at der
er negative gkonomiske effekter ved anvendelse af godkendelsesordninger er ikke overraskende. Under anvendelse
af godkendelse til indgaelse af kontrakt skal de private leveranderer have en betaling, der svarer til kommunernes
egne langsigtede gennemsnitlige omkostninger. Hertil skal kommunerne afholde en raekke administrative
omkostninger ved anvendelse af godkendelse. | forhold til de ikke-gkonomiske effekter vurderer kommunerne seerligt,
at der er negative effekter for den faglige kvalitet.

1.5.3.2. Barrierer og muligheder for at gge kvalitet og omkostningseffektivitet gennem udbud pa
hjemmeplejeomradet

Barrierer og muligheder er undersggt ved at se pa dels hvad der pavirker effekterne af offentlig-privat samarbejde, og

dels hvad der pavirker beslutningen om at gennemfgre offentlig-privat samarbejde.

Hvad pavirker effekterne af offentlig-privat samarbejde?

Analysen viser, at forhold ved markedet er den vaesentligste faktor, der pavirker effekterne af offentlig-privat
samarbejde pa omradet. Dels har kommunernes vurdering af, om der er innovative leverandgrer betydning for
kommunernes forventning til brugertilfredshed ved udbud, for kommunernes forventninger til lzeringen mellem de
kommunale og private leverandgrer samt for kommunernes forventninger til deres mulighed for at sikre
mindreudgifter ved anvendelse af udbud. Dels har kommunernes vurdering af konkurrence i markedet betydning for,
om kommunerne vurderer, at udbud kan pavirke kommunernes udgiftsniveauer. Langt de fleste kommuner — nogle
mindre g-kommuner undtaget — har adgang til et velfungerende leverandgrmarked. Dette geelder seerligt, safremt
kommunerne udbyder en stgrre del af deres opgaveportefalje eller pa anden vis gennemferer sterre udbud.

| forbindelse med analysen har flere kommuner argumenteret for, at volumen i den udbudte opgave bgr begraenses,
saledes at det lokale erhvervsliv kan beskyttes. En opdeling af opgaverne skulle saledes medfgre, at de store
leverandgrer pa omradet ikke byder pa opgaverne, og at de stordriftsfordele, som kan sikres gennem samarbejde
med store leverandgrer, hermed ikke opnas, hvilket blev beskrevet som et samlet set attraktivt trade-off. Omvendt var
der ingen af de kommuner, der fremfarte dette synspunkt, der havde udarbejdet en samlet business case, der
kvantificerede de fordele og ulemper, der ligger i en sadan strategisk prioritering.

Hvad pavirker beslutningen om at indgé i offentlig-privat samarbejde?

Strategiske forhold er den faktor, der har den sterste betydning for om kommunerne beslutter at gennemfere udbud,
og seerligt kommunernes vurdering af behovet for fastholdelse af kommunal leveringskapacitet er afggrende. 79 pct.
af de kommunale fagchefer er saledes enige eller helt enige i, at fastholdelse af kommunal opgavevaretagelse er
afgerende for, at kommunen kan leve op til forsyningspligten pa omradet.

74 pct. af kommunerne er enige eller helt enige i, at risikoen for at private leverandgrer af hjiemmepleje gar konkurs
eller traekker sig fra opgaven udger en vaesentlig udfordring for leveringssikkerheden. Z£ndringen af serviceloven i
2013 har gjort det muligt for kommunerne at sta uden for udbud, hvilket i felge kommuner og leverandgrer vil age
anvendelsen af udbud. Pa trods af effekterne ved aendringen af serviceloven er bekymring for konkurser blandt de
private leverandgrer fortsat en central barriere for anvendelse af udbud. Analysen viser imidlertid, at denne
bekymring ikke synes at veere begrundet. For det farste er antallet af konkurser relativt begraenset. For det andet er
konkursrisikoen stgrst blandt mindre leverandgrer. Givet at udbud ferer til en konsolidering pa fa, sterre leverandgrer,
ma konkursrisikoen vurderes at veere faldende, ikke stigende, med gget anvendelse af udbud, og flere udbud samt
starre volumen i de gennemfgrte udbud haenger sdledes sammen med en generel markedsmodning. Endelig
overtager kommunerne erfaringsmaessigt meget hurtigt borgere fra leveranderer, der er gaet konkurs. Om end dette
kan udggre en politisk risiko — forstaet som at en konkurs er politisk emtalelig - og vaere praktisk besveerligt, er de
gkonomiske omkostninger ved at overtage opgaver fra leverandgrer, der er gaet konkurs, begraensede.
Sammenvejes risikoen for at en given leverandgr gar konkurs med kommunens forventede omkostninger til at
handtere en konkurs, synes den arlige gkonomiske risiko for en gennemsnitskommune samlet set meget begraenset i
det samlede billede.
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Fraveeret af klare udbudsstrategier er ligeledes en barriere for anvendelse af udbud som instrument. 57 pct. af
cheferne mener ikke, at de har en klar udbudsstrategi. Ingen af de kommuner, som har fravalgt udbud, er helt enige i,
at kommunen har en udbudsstrategi for hjemmeplejeomradet.

Endelig har politiske og skonomiske forhold vaesentlig betydning for kommunernes beslutning om at anvende af
udbud. De interviewede fagchefer fremhaever samstemmende, at politisk tilsagn om offentlig-privat samarbejde er
helt centralt for, om den enkelte kommune vaelger at gennemfare udbud. For nogle kommuner synes udbud pa
eldreomradet ikke gangbart af politiske arsager. Langt de fleste kommuner, som i dag af politiske arsager ikke
gnsker at gennemfere et udbud pa hjemmeplejeomradet, har rammebetingelserne pa plads til at gennemfgre udbud
safremt det matte blive aktuelt.

35 pct. af kommunernes fagchefer vurderer, at udbud kan bidrage til at lette det budgetpres, som kommunerne
oplever. Fagchefer i kommuner, der har gennemfgrt eller overvejer at gennemfare udbud, vurderer i hgjere grad at
dette er tilfeeldet end fagchefer i kommuner, der ikke har gennemfart eller ikke overvejer at gennemfere, et udbud.

78 pct. af de kommunale fagchefer vurderer, at der mangler dokumentation for, at der er positive effekter ved udbud.
| interviews og pa den afholdte workshop angiver fagcheferne, at det er svaert at overfgre erfaringer fra andre
kommuner. De enkelte kommuner oplever, at de er ngdt til at anvende udbud i mindre skala og selv hgste erfaringer
herved. Det betyder, at en udbredelse af udbud pa hjemmeplejeomradet kan tage ganske lang tid.

154 Plejecentre

Offentlig-privat samarbejde pa plejecenteromradet er kendetegnet ved, at kun fa kommuner har gennemfert udbud
pa omradet, som kan karakteriseres som komplekst og investeringstungt. Omradet er komplekst i den forstand, at det
er borgernzert, og at det er sveert at beskrive kvalitet pa omradet. Omradet er investeringstungt i den forstand, at det
er omkostningsfyldt at etablere et nyt plejecenter eller at drive et helt plejecenter. | Danmark findes cirka 1.300
plejecentre med cirka 45.000 boliger.

Kommunernes udgifter til plejecentre belgb sig i 2013 til ca. 17,7 mia. kr. Det svarer til en stigning pa 1,0 mia. kr. i
forhold til 2009, hvor udgifterne |a pa ca. 16,7 mia. kr. De 49 stgrste kommuner stér for 73 pct. af udgifterne pa
omradet. De 20 mindste kommuner star for seks pct. af udgifterne.

Leverandgrmarkedet bestar overvejende af tre private virksomheder og flere fonde, som driver plejecentre i
Danmark. De tre virksomheder er danske Forenede Care og svenske Aleris og Attendo. Den stgrste fond er OK-
fonden. Virksomhederne er yderligere kendetegnet ved, at kun en lille andel af deres omsaetning indenfor
plejeomradet kommer fra Danmark, og at hovedparten af omsaetningen kommer fra Sverige. Leverandgrmarkedet for
plejecentre er kendetegnet ved, at det er sveert for sma virksomheder at traede ind pa markedet for fuld
plejecenterdrift, da det er meget investeringstungt at drive et helt plejecenter.

Der er en lav grad af offentlig-privat-samarbejde pa omradet. Tolv kommuner har gennemfart eller er i proces med at
gennemfgre udbud pa plejecenteromradet. Det stgrste udbud til dato blev gennemfert af Gribskov Kommune i 2014,
hvor Gribskov Kommune udbgd 310 plejecenterboliger. Kommuner, der har gennemfgrt et udbud pa
plejecenteromradet, udbyder i gennemsnit 88 boliger og modtager i gennemsnit fire bud.

De kommunale fagchefer forventer, at der vil veere en stigende involvering af private leverandgrer over de kommende
ar. Alligevel er det alene ni pct. af de deltagende kommuner, der har gennemfgrt et udbud, fire pct. har offentliggjort
eller besluttet at gennemfare et udbud og 27 pct. skal have en politisk draftelse herom i den naermeste fremtid. De
resterende 60 pct. har besluttet ikke at gennemfgre udbud eller har ingen planer om at diskutere det.

1.5.4.1. Effekter ved offentlig-privat samarbejde gennem udbud pa hjemmeplejeomradet
Effekterne af udbud er undersegt ved at se pa dels kommunernes vurdering af effekter ved seneste udbud og dels
kommunernes generelle forventninger til effekter ved udbud.

Ved senest gennemfarte udbud opnaede kommunerne savel gkonomiske som ikke-gkonomiske effekter. For fem
plejecenterudbud, hvor kommunerne har oplyst deres effekter, blev udgifterne i gennemsnit realiseret med seks pct.
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Der er ikke stor spredning i kommunernes realiserede eller forventede gkonomiske effekter. En enkelt kommune
realierede mindreudgifter pa 10-15 pct., mens en anden kommune havde en uzendret udgiftsprofil. De @vrige tre
kommuner forventede og realiserede mindreudgifter pa 1-10 pct. Fem kommuner angiver, at de forventede positive
ikke-gkonomiske effekter, og disse blev realiseret i fire ud af fem tilfeelde.

Kommunerne forventer generelt, er der er positive effekter — gkonomiske som ikke-gkonomiske — ved udbud.
Kommunernes forventninger til de skonomiske effekter er pa niveau med de forventede gkonomiske effekter ved
offentlig-privat samarbejde pa andre omrader, deres forventninger til de ikke-gkonomiske effekter ved udbud er en
anelse lavere end de forventede ikke-gkonomiske effekter ved offentlig-privat samarbejde pa andre omrader.
Kommunerne forventer de hgjeste ikke-gkonomiske effekter for leering mellem offentlige og private leverandgre og de
laveste effekter for variation i servicetilbuddet.

| forhold til de ikke-gkonomiske effekter indikerer en gennemgang af tilsynsrapporter fra embedslaegen, at offentligt
drevne plejecentre har et marginalt hgjere kvalitetsniveau end privatdrevne plejecentre. En tilsvarende gennemgang
af kommunale tilsynsrapporter af plejecentrene understatter imidlertid ikke denne konklusion, da analysen her viser,
at der ikke kan pavises nogen forskel i kvalitetsniveauet for offentligt og privat drevne plejecentre. Det bemeerkes, at
resultaterne skal tolkes varsomt pa grund af det lille antal private plejecentre.

1.5.4.2. Barrierer og muligheder for gget kvalitet og omkostningseffektivitet
Barrierer og muligheder er undersggt ved at se pa dels hvad der pavirker effekterne af offentlig-privat samarbejde og
dels hvad der pavirker beslutningen om at gennemfgre offentlig-privat samarbejde.

Hvad pavirker effekterne af offentlig-privat samarbejde?

Blandt kommunerne er der et uensartet billede af konkurrencesituationen pa markedet. Saledes oplever nogle at der
er ganske gode forhold ved gennemfgrelse af udbud, mens andre ikke oplever en tilstreekkelig konkurrencesituation.
Dog er der ingen af de kommuner, som har gennemfgrt udbud, der finder konkurrencen i markedet utilstreekkeligt.

Kommunernes vurdering af om de indgar i en tilstraekkelig dialog med virksomhederne pa plejecenteromradet kan
forklare spredningen i kommunernes forventning til effekterne ved udbud pa en reekke omrader. | jo hgjere grad
kommunerne vurderer, at de er i dialog med markedet, jo hgjere vil deres forventninger til effekterne veere, alt andet
lige. Denne konklusion skal ikke mindst ses i lyset af, at kommunerne oplever plejecenteromradet som et omrade,
hvor det er ganske udfordrende at udarbejde kravspecifikationer. 44 pct. af kommunerne er saledes enige eller helt
enige i, at det er vanskeligt at udarbejde kravspecifikationer. Rettes fokus endelig mod leverandgrer, som
beskaeftiger sig med plejecenteromradet, er der bred statte fra leverandgrsiden om, at dialog mellem den kommunale
udbyder og det potentielle leverandgrfelt er positivt for et succesfuldt samarbejde.

Innovation i opgavelgsningen handler om, i hvilket omfang de private leveranderer har mulighed for at bidrage til at
udvikle nye metoder og tilgange til opgavelgsningen, og i hvilken udstreekning det pavirker effekterne ved
gennemfgrelse af udbud. En made kommunerne kan gge leverandgrernes mulighed for at bidrage til
metodeudvikling og innovation i opgavelgsningen, er ved anvendelse af funktionskrav.

40 pct. af kommunerne enige eller helt enige i, at kommunen har de tilstraekkelige kompetencer i forhold til at
gennemfgre udbud, mens 35 pct. er uenige heri. Tilstraekkelige udbudskompetencer er seerligt vigtige i lyset af
kompleksiteten ved at udarbejde kravsspecifikationer pa plejecenteromradet. Utilstraekkelige udbudskompetencer
kan saledes forringe udbudsmaterialets kvalitet og kan resultere i, at kvaliteten af udbuddet bliver kompromitteret og
at den gnskede variation i tilbuddene ikke realiseres, idet udbudsmaterialet ikke muligger det.

Hvad pavirker beslutningen om at indgé i offentlig-privat samarbejde?

Politiske og gkonomiske forhold spiller en betydelig rolle for, om kommunerne finder udbud attraktive pa
plejecenteromradet. Flere kommuner fremhzaever saledes, at politiske holdninger overvejende gar imod anvendelsen
af udbud pa hjemmeplejeomradet, saerligt forklaret ved politikernes skepsis overfor offentlig-privat samarbejde som et
effektivt vaerktaj pa omradet. Men der er ogsé eksempler pa det modsatte.

Mange kommunale fagchefer vurderer endvidere, at der ikke er tilstraekkelig dokumentation for effekterne af udbud.
86 pct. af de kommunale chefer angiver saledes, at de er helt enige eller enige i, at der er for fa dokumenterede
effekter af anvendelsen af udbud pa plejecenteromradet, hvilket ligeledes har betydning for, om kommunen beslutter
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at lave udbud, herunder bl.a. fordi kvalitet dermed ogsa bliver vanskeligt at kravspecificere. Stgrre private
leverandgrer vurderer ligeledes, at uensartet opgarelse af kvalitet er en barriere for kommunernes anvendelse af
udbud. | Sverige anvendes ensartede nationale metoder til at opgare kvalitet pa plejecenteromradet.

Kommuner, der ikke gennemfgrer udbud, begrunder hyppigt fravalget med, at leverandgrmarkedet er utilstraekkeligt.
Analysen viser imidlertid, at der er et velfungerende marked pa plejecenteromradet, som indebeerer, at de kommuner,
som har haft til hensigt at udbyde et eller flere plejecentre i vid udstraekning tilkendegiver, at der har veeret et
tilfredsstillende antal bud og med en kvalitet, som modsvarer deres behov og forventninger til opgavelgsning og pris.

Kun fa kommuner har en klar strategi for anvendelse af udbud pa omradet. Knap 80 pct. af de kommunale fagchefer
angiver saledes, at de ikke er nogen udbudsstrategi til stede pa omradet.

155 Det specialiserede socialomrade

| analysen undersgges de dele af det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge, der omhandler barn og
unge, der er anbringes uden for hjemmet i almindelige degninstitutioner og almindelige socialpaedagogiske
opholdssteder efter Servicelovens § 66, stk. 1, nr. 5-6.

Kommunernes udgifter udger arligt cirka ca. 5,2 mia. kr. pa de opgaver, der er omfattet af analysen, hvoraf ca. 2,0
mia. kr. anvendes til private opholdssteder og ca. 3,2 mia. kr. anvendes til kommunale dggninstitutioner. Dette er et
fald fra ca. 6,5 mia. kr. i 2009.

Socialministeriet er p.t. i gang med at implementere en Tilsynsreform, der blandt andet skal styrke godkendelsen af
og tilsynet med sociale tilbud i Danmark. Tilsynsreformen skal ses i lyset af en beretning offentliggjort af
Rigsrevisionen i 2013, hvor Rigsrevisionen blandt andet konkluderede, at taksterne i Tilbudsportalen ifalge
kommunerne var ugennemsigtige og vanskelige at sammenligne.

Leverandgrmarkedet bestar af 527 anbringelsessteder til bern og unge med saerlige behov, fordelt pa 325 private
opholdssteder og 202 kommunale dggninstitutioner. Opholdsstederne har generelt en begreenset storrelse. 90 pct. af
opholdsstederne har saledes feerre end 15 pladser og typisk 10-20 ansatte. Kun tre procent af opholdsstederne
havde i 2013 mere end 30 pladser. Majoriteten af opholdsstederne forventer en omsaetningsveekst de kommende ar.
Flere store leverandgrer, som er aktive pa omradet i blandt andet Sverige og Norge, er ikke aktive i Danmark. Mens
Danmark har en enkelt stgrre leverander pa det specialiserede socialomrade (en virksomhed, der er aktiv pa omradet
i Sverige men ikke i Danmark), har seerligt Sverige udviklet virksomheder, der har en meget betydelig
milliardomsaetning indenfor omradet.

Der er en hgj grad af offentlig-privat samarbejde pa omradet, idet der formelt set er fuld konkurrence mellem
leverandgrerne. | henhold til serviceloven er kommunerne forpligtede til at vaelge det rette anbringelsessted til
borgeren, uanset hvor anbringelsesstedet geografisk matte ligge, og uanset om tilbuddet er en af kommunens egne
dagninstitutioner, en anden kommunes dggninstitution eller et privat opholdssted.

1.5.5.1. Effekter ved offentlig-privat samarbejde pa det specialiserede socialomrade
Effekterne af offentlig-privat samarbejde pa omradet er undersggt ved at se pa kommunernes vurdering af det
eksisterende system, hvor kommunerne kan veelge mellem kommunale dggninstitutioner og private opholdssteder.

Kommunerne vurderer generelt, at der er positive effekter ved det eksisterende system, dvs. muligheden for at vaelge
det rette anbringelsessted. Kommunerne vurderer seerligt, at der er store gkonomiske effekter ved muligheden for at
veelge det rette anbringelsessted. Kommunernes vurderinger af de ikke-gkonomiske effekter er ogsa positive, om end
mindre positive end vurderingen af de gkonomiske effekter. Blandt de ikke-gkonomiske effekter vurderer
kommunerne generelt, at effekterne er hgjest for den faglige / objektive kvalitet. Kommunernes vurdering af savel de
oskonomiske effekter som af de ikke-gkonomiske effekter er hgjere for det specialiserede socialomrade for udsatte
bern og unge end effekten for de andre kommunale opgaveomrader, der er undersagt i denne rapport. Kommunerne
leegger generelt starst vaegt pa skonomiske effekter samt pa faglig kvalitet, nar de skal vurdere hvilke effekter, der er
vigtigst for dem. Det bemaerkes, at spredningen i kommunernes besvarelser er lav.
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Malt pa andelen af ikke-planlagte sammenbrud i anbringelser pa tveers af opholdssteder og dggninstitutioner er der
ikke objektivt set en signifikant forskel i kvaliteten af de ydelser, der leveres af kommunale dagninstitutioner og af
private opholdssteder.

1.5.5.2. Barrierer og muligheder for at gge kvalitet og omkostningseffektivitet

Barrierer og muligheder er undersggt ved at se pa dels hvad der pavirker effekterne af det eksisterende offentlig-
private samarbejde — dvs. kommunernes valg af tilbud — og dels hvad der pavirker beslutningen om at gennemfgre
offentlig-privat samarbejde via udbud pa omradet.

Hvad pavirker effekterne af det eksisterende offentlig-private samarbejde?

Der er, med det eksisterende system organiseret omkring Tilbudsportalen, principielt grundlag for et velfungerende
offentlig-privat samarbejde pa omradet. Dvs. et samarbejde, der skaber konkurrence mellem forskellige tilbud, og
som efter de kommunale fagchefers vurdering medfarer savel gkonomiske som ikke-gkonomiske effekter. Det
skyldes, at omradet i dag er organiseret efter markedslignende principper, hvor kommunerne har mulighed for at
veelge mellem forskellige offentlige og private leverandgrer til en anbringelse.

Imidlertid er der en raekke barrierer, som ggr, at de potentielle effekter af konkurrencen ikke realiseres fuldt ud. Dette
geelder seerligt manglende effektiv styring af det offentlig-private samarbejde, manglende markedsmodenhed blandt
savel kommuner som leverandgrer samt manglende gennemsigtighed i pris og kvalitet i forhold til de leverede
services. Ved at adressere disse barrierer gennem en reekke identificerede tiltag vil effekterne af offentlig-privat
samarbejde kunne gges inden for de eksisterende rammer pa omradet.

Hvad pavirker beslutningen om eventuelt at gennemfgre udbud p& omradet?

Modsat i Sverige og Norge er der i dag ikke erfaringer i Danmark med anvendelse af udbud pa det specialiserede
socialomrade for bgrn og unge med saerlige behov. Baseret pa erfaringer fra voksenomradet og pa erfaringer fra
andre velfeerdsomrader synes udbud dog at have et potentiale for at gge de gkonomiske effekter ved offentlig-privat
samarbejde pa omradet samt age konkurrencen via markedsmodning, mere gennemsigtige pris- og kvalitetsforhold
samt et taettere, mere forudsigeligt og innovativt samarbejde mellem bestillere og leverandgrer. Desuden viser
erfaringerne fra Norge og Sverige, at udbud kan tiltreekke store og mere professionelle leverandgrer med egne
kvalitetsmodeller og som i hgjere grad end de kommunale og private leverandgrer, der findes i Danmark, vil kunne
realisere stordriftsfordele. Disse leverandgrer har typisk milliardomsaetninger i vores nabolande men er ikke til stede
pa det danske marked, da de ikke finder det eksisterende system tilstraekkeligt attraktivt.

Heroverfor star, at sdvel kommuner som de private opholdssteder er skeptiske overfor anvendelse af udbud pa
omradet. Dette ikke mindst givet kommunernes vurdering af, at borgernes behov er komplekse og forskelligartede og
derfor kun vanskelligt kan kravspecificeres. Hertil kommer, at savel kommunerne som opholdsstederne forventer, at
udbud kan have negative fglgevirkninger. Herunder peger kommunerne og opholdsstederne seerligt pa, at der er
risici for lavere kvalitet og @get bureaukrati ved udbud. Omvendt fremhaever en kommune, som har gennemfgrt
udbud pa det specialiserede socialomrade (om end pa voksenomradet), at det godt kan lade sig gere at
kravspecificere ydelserne pa omradet, samt at kommunen ikke oplever de negative fglgevirkninger, som andre
kommuner er nervgse for.

Sammenlignes det danske system med det svenske er den mest sldende forskel, at Tilbudsportalen i Danmark
anvendes til at aflgfte kommunernes udbudspligt. Det betyder, at de danske kommuner kan foretage indkeb af
services pa omradet til en arlig veerdi pa 5,2 mia. kr. sa le&enge kommunerne kgber ydelserne hos leverandgrer, der er
listet pa Tilbudsportalen. Dette geelder ogsa selv om det enkelte kab, som ofte ligger over EU's udbudsgraense, ikke
udbydes pa Tilbudsportalen. | vores nabolande Sverige ger fraveeret af en sadan portal, at kommunerne er ngdt til —
og derfor mere vant til — at kravspecificere og udbyde ydelserne pa det specialiserede socialomrade for barn og
unge. Anvendelsen af Tilbudsportalen er efter Quartz+Cos og Rambglls samlede vurdering en central grund til, de
danske kommuner ikke anvender udbud i hgjere grad.

1.6. ANBEFALINGER

| dette afsnit opsummeres Quartz+Cos og Rambaglls anbefalinger, som er preesenteret i de enkelte sektorkapitler og i
det tvaergaende kapitel 9. Der skelnes mellem anbefalinger, der er rettet mod gget effekt via udbud (analysens
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spargsmal 2) og anbefalinger, der handler om @get effekt i forbindelse med frit valg samt muligheden for at veelge det
rette tilbud pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge (analysens spargsmal 3). Under udbud
medtages vejomradet, facility management-omradet, plejecenteromradet samt anbefalinger rettet mod at gere det
mere attraktivt at anvende udbud pa det specialiserede socialomrade. Under frit valg og muligheden for at veelge det
rette tilbud medtages hjemmeplejeomradet under godkendelsesordningen og det specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge under det nuveerende system.

Anbefalingerne praesenteres i tre grupper — anbefalinger, der er rettet mod de nuveerende rammebetingelser,
anbefalinger, der er rettet mod kommunernes strategiske fokus i arbejdet med offentlig-privat samarbejde og
anbefalinger, der er rettet mod kommunernes styring af offentlig-privat samarbejde og mod et Iaft af kommunernes
kompetencer pa omradet.

Totalt set praesenteres 22 anbefalinger, heraf 13 rettet mod anvendelse af udbud og 9 rettet mod frit valg og
muligheden for at veelge det rette tilbud for pa det specialiserede socialomrade for udsatte b@rn og unge. For hver
anbefaling er udarbejdet en mindre og en mere forpligtende variant af anbefalingen. De forskellige varianter af
anbefalingerne er ikke medtaget i dette ledelsesresume, men er praesenteret i kapitel 9. Det skal bemaerkes, at der
for alle anbefalingerne er tale om initiativer, som ber detaljeres og behandles yderligere, inden de kan
implementeres.

1.6.1 Anbefalinger rettet mod gget effekt af udbud
Quartz+Co og Rambagll har samlet set 13 anbefalinger rettet mod at sikre gget effekt af offentlig-privat samarbejde

via udbud. Disse er opsummeret i tabellen nedenfor og praesenteres kort i de efterfalgende tekstafsnit.

Tabel 1.1. Anbefalinger rettet mod anvendelse af udbud

Rammebetingelser Strategisk fokus Styring og kompetencer
1. Ensartet og national opgerelse af | 3. Udarbejdelse af 9. Erfarings- og vidensdeling med
kvalitet pa velfeerdsomraderne "rammebetingelseskort" for de udgangspunkt i eksisterende
2. Analyse af om et system bygget enkelte kommuner erfaringer, herunder ved
op omkring Tilbudsportalen 4. Udarbejdelse af samlede etablering af et nationalt
blokerer for anvendelse af udbud indkabs- og udbudsstrategier. rejsehold
pa det specialiserede 5. Udarbejdelse af klare 10. Bistand til kravspecificering og
socialomrade for udsatte barn og omkostningsbaselines for potentialeafklaring fra centralt
unge tvaergdende omrader hold
6. Feelles businesscase-model og 11. Formulering af
Udbud "standardregnemaskine" for standardparadigmer for udbud
offentlig-privat samarbejde 12. Planer for tilvejebringelse af de
7. Stgrre udbud rette kompetencer i
8. Klar opgarelse af gkonomiske kommunerne.
fordele og ulemper ved at 13. Koncepter for fastleeggelse og
anvende udbud til handtering af konkursrisici
erhvervspolitiske,
uddannelsespolitiske,
socialpolitiske og
beskeeftigelsespolitiske formal

#1 Ensartet og national opggrelse af kvalitet

Fraveeret af et klart sammenligningsgrundlag omkring kvalitet pa tveers af kommunerne pé seerligt de blade
velfeerdsomrader ger, at dreftelser omkring effekterne ved anvendelse af udbud pa kvaliteten af serviceleverancen pa
plejecenteromradet som oftest ikke bygger pa fakta. Det anbefales i forlaengelse heraf, at de med inspiration fra
Sverige undersg@ges, hvordan der kan indfgres en ensartet og national opgarelse af kvalitet pa seerligt
plejecenteromradet og at resultaterne af kvalitetsopggrelsen offentliggeres pa en made, der ger det let for savel
borgere som kommuner og leverandgrer at sammenligne kvalitet pa tvaers af alle leveranderer.

26



Quartz+co

#2 Naermere analyse af erfaringer med anvendelse af udbud pa det specialiserede socialomréde for udsatte barn og
unge i Sverige

Kommunernes udbudspligt pa det specialiserede socialomrade aflaftes i dag via Tilbudsportalen. Det er Quartz+Cos
og Rambglls vurdering, at anvendelsen af Tilbudsportalen har den sideeffekt, at kommunerne ikke traenes i at
gennemfgre udbud, og at de derfor ser anvendelse af udbud som kompliceret pa det specialiserede socialomrade,
selvom der i forvejen er et udbredt offentlig-privat samarbejde pa omradet. Det anbefales i forleengelse heraf, at der
gennemfgres en naermere analyse af erfaringerne med udbud pa det specialiserede socialomrade i Sverige og at det
i en sadan analyse eksplicit vurderes om udbud kan anvendes som lgftestang til at afhjaelpe de identificerede
ulemper ved Tilbudsportalen.

#3 Udarbejdelse af "rammebetingelseskort" for de enkelte kommuner

Med henblik pa at understgtte kommunernes strategiarbejde kan med fordel udarbejdes kommunale
rammebetingelseskort, hvor kommunernes rammebetingelser pa de enkelte opgaveomrader illustreres. Eksempelvis
kan det vises, hvilke leverandgrer, kommunen ma antages at have adgang til givet forskellig volumen i de planlagte
udbud, samt hvilke (begreensede) lovgivningsmaessige barrierer, der er pa de enkelte opgaveomrader.

#4 Udarbejdelse af samlede indkgbs- og udbudsstrategier

Den enkelte kommune kan med fordel udarbejde en klar strategi for udbud savel indenfor som pa tveers af de
kommunale opgaveomrader. Fra centralt hold kan kommunernes arbejde med strategiske forhold suppleres og
understgttes ved, at der udarbejdes feaelles skabeloner for etableringen af kommunale strategier. Der findes i dag
allerede inspiration hertil pa Udbudsportalen, men det er Quartz+Cos og Rambaglls vurdering, at der kan udarbejdes
endnu mere detaljerede skabeloner, som yderligere vil kunne understatte det kommunale arbejde.

#5 Udarbejdelse af klare omkostningsbaselines

Pa seerligt de tvaergaende opgaveomrader som facility management ved kommunerne ofte ikke, hvad deres samlede
udgifter pa omraderne er. Det anbefales derfor, at der dels udarbejdes klare omkostningsbaselines pa de
tveergdende opgaveomrader som facility management, og dels at der pa de andre opgaveomrader foretages
gkonomisk nedbrydning af omkostningskomponenter og en identificering af centrale omkostningsdynamikker og
omkostningsdrivere.

#6 Feelles business case-model og "standardregnemaskine" for offentlig-privat samarbejde

For at understgtte det strategiske arbejde med udbud i kommunerne anbefales det, at der udarbejdes en feelles
business case-model for offentlig privat samarbejde gennem udbud. Modellen kan udarbejdes med inspiration fra
eksempelvis statens business case-model for store it-projekter og kan inkludere et saet af
standardomkostningskomponenter og et feelles sprog for ikke-gkonomiske effekter.

#7 Sterre udbud

Beslutninger omkring volumen i udbud synes at vaere et af de mest centrale strategiske valg en kommune skal tage,
nar den gennemfarer et udbud. @get udbudsstgrrelse kan sikres gennem bundling af opgaveomrader, ved at lade
udbud vare flere ar (helst med anvendelse af optioner), ved at undga ungdig anvendelse af deludbud eller gennem
tveerkommunale udbud. Hertil kan det undersgges naermere, om der med fordel fra centralt hold en eller to gange
arligt kan gennemfares faelles udbud, saledes at der sikres volumen i udbuddene, og s& kommunernes
udbudsomkostninger reduceres. Det bar i den videre forberedelsen af et sddant arbejde sikres, at en @get
koncentration pa landsplan ikke skader konkurrencen blandt aktgrerne pa markedet.

#8 Klar opggrelse af gkonomiske fordele og ulemper ved at anvende udbud til erhvervspolitiske,
uddannelsespolitiske, socialpolitiske og beskeaeftigelsespolitiske formal

Mange kommuner anvender udbud til at Igfte erhvervspolitiske, uddannelsespolitiske, socialpolitiske og
beskaeftigelsespolitiske formal. Det anbefales pa den baggrund, at kommunerne fremover sgger at udarbejde en
kvantificering af fordele og ulemper ved at anvende udbud til at Iafte andre politiske mal end at sikre den mest
omkostningseffektive lasning af kerneopgaverne pa de enkelte opgaveomrader.

#9 Erfarings- og vidensdeling med udgangspunkt i eksisterende erfaringer, herunder ved etablering af et nationalt
rejsehold
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De kommunale fagchefer eftersparger nemmere adgang til andre kommuners erfaringer med savel udbud som
sadan som med konkrete udbudsveerktgjer. Dette kan enten ske ved at kommunerne selv intensiverer deres
videndelingsaktiviteter eller ved, at der etableres et nationalt rejsehold, der dels kan sta for at arrangere konferencer
mm. og dels understgtte de enkelte kommuner i at forberede og gennemfgre udbud pa de enkelte opgaveomrader.

#10 Bistand til kravspecificering og potentialeafklaring fra centralt hold
For kommuner, der har truffet en strategisk beslutning om at gennemfgre et udbud pa et givent opgaveomrade, kan
der afsaettes ressourcer til udarbejdelse af kravspecifikation og til potentialeafklaring pa det pageeldende omrade.

#11 Formulering af standardparadigmer

Seerligt pa de blgdere velfaerdsomrader er der en betydelig usikkerhed blandt flere kommunale fag- og udbudschefer
omkring anvendelse af udbud. Som en made at understgtte udbudsarbejde pa kan fra centralt hold udarbejdes
paradigmer for de mest oplagte typer af serviceydelser, der kan udbydes. | disse paradigmer kan serviceydelserne
gennemgas og beskrives, og der kan opstilles standard business cases for omraderne.

#12 Planer for tilvejebringelse af de rette kompetencer i kommunerne.

Det er Quartz+Co s og Rambglls vurdering, at der er et behov for at sikre, at kommunerne har de rette kompetencer
til at gennemfgre udbud. Det er endvidere indtrykket, at mange kommuner har adskillige "kompetencelommer" i de
enkelte forvaltninger, og at disse kompetencelommer ikke altid arbejder sammen i tilstraekkelig grad. Resultatet er, at
der enten ikke gennemfgres udbud i den udstraekning, man ellers kunne ggre, at kommunerne far en ringere effekt,
eller at kommunerne bruger for mange ressourcer pa ekstern radgivning. Det anbefales pa den baggrund, at
kommunerne udarbejder en fokuseret kompetenceafklaring, og at denne foretages i teet samspil med udarbejdelse af
kommunale strategier for offentlig-privat samarbejde gennem udbud.

#13 Koncepter for fastleeggelse og handtering af konkursrisici

Seerligt pa de blgdere velfaerdsomrader opleves konkursrisici blandt de private leverandgrer som en central barriere
for kommunernes anvendelse af udbud. Heroverfor er det Quartz+Co og Rambglls vurdering, at konkursrisikoen for
kommunerne ved anvendelse af udbud er begraenset. Men givet den udbredte kommunale opfattelse, at konkursrisici
er en betydelig barriere, kan der med fordel fra centralt hold udarbejdes koncepter for, hvordan den faktiske risiko
estimeres, og hvordan en eventuel risiko handteres.

1.6.2 Anbefalinger rettet mod gget effekt af frit valg og valget af rette tilbud pa det specialiserede
socialomrade for udsatte barn og unge

Quartz+Co og Rambgll har samlet set 9 anbefalinger rettet mod at sikre gget effekt af offentlig-privat samarbejde via

frit valg og muligheden for at veelge det rette tilbud for pa det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge.

Disse er opridset i tabellen nedenfor og praesenteres kort i det efterfglgende tekstafsnit.

Tabel 1.2. Anbefalinger rettet mod anvendelse af frit valg og valget af rette tilbud pa det specialiserede socialomrade
for udsatte bgrn og unge

Rammebetingelser Strategisk fokus Styring og kompetencer
1. Forbedring af Tilbudsportalen 6. Klarere strategisk valg omkring 7. get anvendelse af styrings- og
som styringsvaerktaj fordele og ulemper ved at levere dokumentationsredskaber med
2. @get forudsigelighed i de det frie valg pa fokus pa effekt
kommunale takster, de enkelte hjemmeplejeomradet ved 8. @get gennemsigtighed omkring
Frit leverandgrer modtager indgaelse af kontrakt gennem pris
valg 3. Udvikling af mere ensartede og godkendelse eller gennem udbud | 9. Administrativ forsimpling af
og gennemsigtige godkendelsesprocessen
valg af prisberegningsmodeller
rette 4. Borgere tildeles enten privat eller
tilbud kommunal hjemmepleje-
leverander ved, hvis borgeren
ikke treeffer et aktivt frit valg
5. Mere malrettede indikatorer for
offentlig-privat samarbejde pa
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Rammebetingelser Strategisk fokus Styring og kompetencer

fritvalgsomraderne samt pa det
specialiserede socialomrade for
udsatte barn og unge

#1 Forbedring af Tilbudsportalen som styringsveerktgj

1 2012 igangsatte Socialministeriet arbejdet med en ny Tilsynsreform, hvor ogsa Tilbudsportalens rolle og
funktionaliteter er opdateret. Arbejdet skal ses i lyset af Rigsrevisionens beretning fra 2013, hvor det blev
konkluderet, at Tilbudsportalen ikke understatter de formal, der oprindeligt var formuleret for portalen. Idet
socialtilsynenes arbejde med at indfase det nye tilsynssystem endnu pagar, er det for tidligt at vurdere, hvorvidt
Tilbudsportalen pa sigt kan fungere som et effektivt styringsveerktej. Behovet er derfor i farste omgang, at man
lebende har fokus pa og evaluerer den reelle funktionalitet i Tilbudsportalen som redskab for styring, i takt med at
tilsynsreformen implementeres. Herunder bgr det isaer vurderes, om Tilbudsportalen bidrager tilstraekkeligt til at
skabe gennemesigtighed i pris og kvalitet.

#2 @get forudsigelighed i de kommunale takster, enkelte leverandgrer modtager

Pa hjemmeplejeomradet beregnes taksterne for de private leverandgrer med udgangspunkt i kommunens egne
langsigtede omkostninger. Det betyder, at nar kommunerne szenker dens egne langsigtede omkostninger, vil der
ogsa ske en justering af de private leverandgrers betaling. Med henblik pa at gere det mere attraktivt for
leverandgrerne at sgge om at blive leverandgrer til kommunerne under anvendelse af godkendelse pa
hjemmeplejeomradet anbefales det, at takstberegningsmodellen justeres, saledes at den betaling, der gives til de
private leverandgrer, ligger fast i en leengere periode fra leverandgren er godkendt, eksempelvis en periode pa op til
tre ar.

#3 Udvikling af mere ensartede og gennemsigtige prisberegningsmodeller

Private leverandgrer pa seerligt hjemmeplejeomradet fremhaever, at takstfastlaeggelsen i kommunerne er
uigennemskuelig og ofte ikke retvisende for kommunernes reelle omkostningsniveau. Gennemsigtigheden i
prisberegningsmodellerne kan gges ved, at der seettes nogle vejledende rammer op for beregning af overhead,
eksempelvis ved, at der vedtages et fast niveau for overhead i den kommunale prisberegning.

#4 Borgere tildeles enten privat eller kommunal leverandgr ved, hvis borgeren ikke traeffer et aktivt frit valg

Savel kommunerne som virksomhederne mener, at de ved kommunernes anvendelse af godkendelse til indgaelse af
kontrakt med leverandgrerne patager sig en betydelig volumenrisiko: Nar borgerne kan veelge frit mellem et potentielt
stort antal leverandegrer, er det usikkert for en privat leverander, hvor stor en volumen, den pageeldende leverander
vil have. Det kan overvejes, at der indfgres en model, hvor borgere, der ikke aktivt traeffer en beslutning om, hvilken
hjemmeplejeleverandgr de vil have, tildeles enten den kommunale leverandar eller en af de godkendte private
leverandgrer i kommunen. Modellen er kendt fra Sverige.

#5 Mere malrettede indikatorer for offentlig-privat samarbejde pa fritvalgsomraderne og pa det specialiserede
socialomrade for udsatte bgrn og unge

Offentlig-privat samarbejde males i dag gennem IKU-indikatoren. IKU er ikke en retvisende indikator for offentlig-
privat samarbejde pa omrader, hvor der i princippet er fuld konkurrence mellem offentlige og private leverandgrer.
Dette geelder dels pa hjemmeplejeomradet og dels pa det specialiserede socialomrade for udsatte b@rn og unge. Det
ber derfor overvejes at undlade at bruge IKU som indikator pa disse omrader fremadrettet og lade IKU erstatte af
privatleverandgrindekset, som maler andelen af opgaver, der Igses af private leverandgrer. Det ber i den
sammenhaeng ogsa afklares, hvordan involvering af selvejende institutioner helst bar teelle med i opgerelsen af
private leverandgrer.
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#6 Klarere strategisk valg omkring fordele og ulemper ved at levere det frie valg pa hjemmeplejeomradet ved
indgéelse af kontrakt gennem godkendelse eller gennem udbud

Siden 2003 har kommunen skullet tilbyde borgere, der er visiteret til hjemmepleje, et valg mellem to eller flere
leverandgrer af denne hjaelp, hvoraf den ene leverandgr kunne vaere den kommunale leverandgr. | dag har ikke alle
kommuner truffet et klart strategisk valg omkring, hvilken model, kommunen vil anvende for sikring af det frie valg pa
hjemmeplejeomradet. For de kommuner, der endnu ikke har truffet dette valg pa et strategisk niveau, anbefales det,
at denne afklaring sker aktivt, séledes at indgaelse af kontrakt gennem godkendelse er et aktivt tilvalg og ikke blot
den historisk betingede made at sikre det frie valg pa.

#7 @get anvendelse af styrings- og dokumentationsredskaber med fokus pa effekt

De kommunale fagchefer vurderer, at det er sveert at sikre opfelgning pa effekterne af valg af tilbud til barn og unge i
botilbud og dggninstitutioner under det nuvaerende system. Det anbefales derfor, at der sker en gget anvendelse af
styrings- og dokumentationsredskaber, som har fokus pa effekt. For at sikre, at disse veerktgjer anvendes i
kommunerne, vil der vaere behov for en gget vidensdeling om kommunernes erfaringer. Dette kan formentligt bedst
implementeres af de enkelte kommuner, men kan eventuelt understattes fra centralt hold.

#8 @get gennemsigtighed omkring pris:

De kommunale fagchefer vurderer, at der er en meget lav gennemsigtighed omkring pris i valg af tilbud for udsatte
bern og unge. For at gge gennemsigtigheden kan sikres en @get kontraktliggerelse af borgerens progression,
anvendelse af tidsbegreensede anbringelser samt krav om socialfaglig opfalgning ved anbringelsens opher.

#9 Administrativ forsimpling af godkendelsesprocessen
Kommunerne er udfordret administrativt og styringsmeessigt samt ift. deres omkostninger, nar de lgbende godkender

og holder tilsyn med leverandgrer. Et initiativ med henblik pa at reducere arbejdsbyrden for kommunerne kunne veere
kun at gennemfere en godkendelsesproces én til fire gange arligt frem for Isbende, som det er tilfaeldet i de fleste
kommuner. Indenfor de eksisterende regler kan kommunerne selv fastleegge hvor mange leverandgrer, de
godkender, samt hvor ofte de godkender nye leverandgrer.
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2. INTRODUKTION TIL OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE

| dette kapitel gives en introduktion til offentlig-privat samarbejde i en kommunal kontekst. Saerligt ses pa
definitionerne af offentlig-privat samarbejde, pa graden af offentlig-privat samarbejde i kommunerne under ét og pa
de analyser og studier, der over de seneste ar er gennemfgart af offentlig-privat samarbejde. Det bgr i den
sammenhang bemaerkes, at der over de seneste ar er publiceret en meget omfattende raekke af studier af forskellige
aspekter af offentlig-privat samarbejde savel i Danmark som internationalt. Store dele af litteraturen er opsummeret i
Produktivitetskommissionens delrapport 6 fra februar 2014 om offentlig-privat samarbejde og gennemgas derfor ikke
detaljeret her. | stedet fremhaeves de centrale konklusioner, som er relevante for naervaerende analyses tre
hovedspargsmal, nemlig hvad der vides om effekterne ved offentlig-privat samarbejde, hvad der vides om barrierer
og muligheder for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence om de kommunale opgaver, samt hvad
der vides om, hvordan der kan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med
fritvalgsordninger pa centrale velfeerdsomrader.

2.1. KAPITLETS OPBYGNING
Kapitlet har fem delafsnit.

e | afsnit 2.2 ses pa, hvad der menes med offentlig-privat samarbejde. Dette er for at afgreense denne rapports
fokus pa udbud, frit valg samt valg af anbringelsessted fra andre former for offentlig-privat samarbejde, sezerligt
offentlige indkab og offentlig-private partnerskaber.

e | afsnit 2.3 ses pa omfanget af offentlig-privat samarbejde i kommunerne pa tveers af de kommunale
opgaveomrader. Ud af de 223,2 mia. kr., der i 2013 blev brugt pa de kommunale serviceopgaver, som kunne
omfattes af konkurrence, blev 57,8 mia. kr. faktisk omfattet af konkurrence, svarende til gennemsnitligt 25,9 pct.®
pa tveers af de kommunale opgaveomrader. Der er dog en betydelig variation i brugen af konkurrence savel pa
tveers af kommunerne som pa tveers af opgaveomraderne.

e | afsnit 2.4 ses pa udviklingen i den kommunale brug af konkurrence. | perioden fra 1993 til 2006 steg
udliciteringen af kommunale opgaver med 15 pct. | 2007 blev der udviklet et nyt mal for brugen af konkurrence,
IKU-indikatoren. | 2007 var IKU-graden pa 23 pct., og i 2013 var den som naevnt steget til 25,9 pct. — en stigning
pa 15 pct. pa tvaers af kommunerne.

o | afsnit 2.5 ses pa eksisterende studier af offentlig-privat samarbejde.

o | afsnit 2.6 opsummeres kapitlet og kapitlets hovedobservationer diskuteres. | opsummeringen saettes fokus pa,
hvilke analysespargsmal der er seerligt interessante i gennemgangen af de enkelte opgaveomrader i kapitel 4 til
8. Desuden anvendes opsummeringen til at kridte banen op for praesentation af analysens metode i kapitel 3.

2.2. HVAD MENES MED OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE

| dette afsnit ses pa, hvad der menes med offentlig-privat samarbejde. Formalet hermed er at afgraense denne
analyses fokus pa udbud og frit valg fra andre former for offentlig-privat samarbejde.

Offentlig-privat samarbejde er en samlebetegnelse for de tilfeelde, hvor offentlige myndigheder indgar i et samarbejde
med private leveranderer om varetagelse af offentligt finansierede opgaver. | Produktivitetskommissionens rapport
om offentlig-privat samarbejde fra 2014 skelnes mellem fire former for offentlig-privat samarbejde: konkurrence
gennem udbud, konkurrence gennem frit valg, offentlige indkgb og offentlig-private partnerskaber, jf. tabel 2.1.
nedenfor.

3 IKU-grad i 2013
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Tabel 2.1. Begreber og lovgivningsmaessige rammer for offentlig-privat samarbejde

Konkurrence Konkurrence Offentlige indkab Offentlig-private
gennem udbud gennem frit valg partnerskaber
Fokus i denne analyse* Ikke i fokus i denne analyse
Opgavetype Serviceydelser Serviceydelser - Varer - Bygge- og
- Serviceydelser anlaegsopgaver
- Bygge- og (koblet med
anleegsopgaver driftsopgaver)
Opgavekarakteristika | Opgaven kan Opgaven kan Opgaven kan ikke Opgavedriften kan
varetages bade varetages bade varetages bade varetages bade
offentligt og privat offentligt og privat offentligt og privat offentligt og privat
Relevant lovgivning - Udbudsregler - Sektorlovgivning - Udbudsregler - Udbudsregler
- Konkurrencelov - Deponeringsregler

Kilde: Produktivitetskommissionen

* Valget af det rette tilbud p& det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge kan ikke umiddelbart placeres ind under
udbud eller frit valg. Omradet minder mest om et fritvalgsomrade, men med den forskel, at det pa det specialiserede socialomrade
er den kommunale sagsbehandler, ikke borgeren, der veelger tilbuddet.

Neerveerende analyse deekker over konkurrence gennem udbud og gennem frit valg, men ikke over offentlige indkab
eller offentlig-private partnerskaber.

Konkurrence gennem udbud er kendetegnet ved, at de opgaver, der udbydes, typisk er serviceydelser, at opgaverne
kan varetages af savel offentlige som private leverandgrer og at selve udbudstilrettelseggelsen er underlagt
udbudsreglerne i den danske tilbudslov, i forsyningsdirektivet og i EU's udbudsdirektiv. Ved udbud udarbejder den
offentlige myndighed et udbudsmateriale, der specificerer den opgave, der skal lgses. Udarbejdelsen af
udbudsmaterialet kan fglge efter en analysefase, hvor der bl.a. kan laves en business case, der beskriver de
forventede udgifter og gevinster ved udbud. Desuden kan analysefasen indeholde en markedsafklaring, hvor det
vurderes, hvilke leverandgrer, der forventes at byde pa opgaven. | markedsafklaringen kan der ogsa indga en teknisk
dialog med potentielle leverandgrer, hvor den offentlige myndighed kan modtage radgivning, der kan benyttes til at
udarbejde udbudsbetingelserne, dog forudsat at en sadan radgivning ikke har til fglge, at konkurrencen forhindres.*

Som led i udbudsmaterialet kan myndigheden stille specifikke krav til kvaliteten af ydelsen eller til konkrete aktiviteter,
idet der kan veere stor variation pa tveers af udbud ift. hvor detaljeret en specificering af aktiviteter og af ansket
kvalitet, der forekommer. Der skelnes ofte mellem udbud med mange aktivitetskrav og udbud med funktionskrav,
hvor myndigheden ikke specificerer, hvilke aktiviteter der skal gennemferes, men i stedet specificerer, hvilken kvalitet
der skal opnas (hvilket funktionsniveau), og sa lader det vaere op til leveranderen at definere de aktiviteter, der er
nedvendige for at opna det givne kvalitetsniveau. | udbud vil myndigheden ogsa specificere, hvordan pris og kvalitet
bliver veegtet i beslutningen om, hvem der skal vinde opgaven, konkret i form af underkriterier til tildelingskriteriet "det
pkonomisk mest fordelagtige tilbud".

Myndigheden kan selv deltage i konkurrencen om opgaven ved at afgive et kontrolbud. Opgaven udliciteres, hvis en
privat leverander vinder udbuddet. P4 samme made, som nar en offentlig leverander star for opgavevaretagelsen, vil
den offentlige myndighed ogsa ved udlicitering skulle fare tilsyn med opgavevaretagelsen.

Ved konkurrence gennem frit valg far borgerne mulighed for at veelge mellem forskellige leveranderer, herunder
mellem offentlige og private leverandgrer. Frit valg findes pa mange omrader, eksempelvis pa dagtilbuds-,
sundheds-, uddannelses- og eldreomraderne. Nogle gange sker frit valg ved en godkendelsesordning, hvor
myndighederne godkender en privat leverander til at varetage opgaver pa et givent omrade, og hvor borgerne
efterfalgende kan veelge frit mellem alle godkendte leverandgrer i den kommune, hvor borgeren bor. | andre tilfeelde
sker frit valg efter, at kommunen har udbudt opgaven til private leverandgrer, og hvor borgeren sa kan vaelge frit
mellem de leverandgrer, kommunen har valgt til at varetage opgaven.

4 Reglerne om ret til at indga i teknisk dialog med markedet findes i udbudsdirektivets bilag 1, betragtning 8.
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2.3. OMFANGET AF OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE

Siden 2007 har konkurrence gennem udbud som oftest vaeret malt gennem indikatoren IKU, indikator for
konkurrenceudseettelse i kommunerne. IKU maler, hvor stor en andel af de kommunale opgaver, som vurderes at
kunne konkurrenceudszettes, der faktisk bliver konkurrenceudsat.> Mens IKU har visse usikkerheder, er indikatoren et
bredt anvendt mal for udviklingen i offentlig-privat samarbejde generelt og udviklingen i anvendelse af konkurrence i
den kommunale opgavevaretagelse specifikt.

Boks 2.1. Usikkerheder i IKU-opggrelser
Der er flere usikkerheder forbundet med brug af IKU som indikator for brugen af konkurrence.

. IKU opgger alle opgaver, der varetages af private leveranderer, samt de opgaver, som har veeret i udbud, som
kommunen selv har vundet. Det antages i indikatoren, at opgaver leveret af private leverandgrer pa den ene eller
anden made er udsat for konkurrence.

. Registreringspraksis kan variere fra kommune til kommune.

. Pa omrader, hvor der principielt er fuld konkurrence om den fulde omkostningsbase, maler IKU reelt set andelen af
opgaver, der varetages af private, ikke andelen, der er omfattet af konkurrence.

c En bevaegelse i IKU kan skyldes andet end en aendring i graden af anvendelse af konkurrence — eksempelvis vil IKU
stige, safremt kommunen effektiviserer sin interne drift, eftersom IKU maler andelen af det totale forbrug, der er
omfattet af konkurrence.

Kilde: Produktivitetskommissionen, Quartz+Co- og Rambagll-analyse.

| denne analyse anvendes IKU som oftest — dog suppleres IKU pa flere opgaveomrader af andre mader at opgere
graden af offentlig-privat samarbejde pa.

Ses der pa tveers af de kommunale opgaveomrader, blev der i 2013 brugt 223,2 mia. kr. pa opgaveomrader, der
kunne konkurrenceudseettes. Heraf blev opgaver for 57,8 mia. kr. konkurrenceudsat, svarende til 25,9 pct. Som det
fremgar af figur 2.1. var der dog en betragtelig variation i IKU pa tveers af de kommunale opgaveomrader. Pa
omradet trafik og infrastruktur var IKU pa 54 pct., mens IKU pa sundhedsomradet var 15,8 pct.

5 Produktivitetskommissionen, 2014: 50
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Figur 2.1. IKU pa tveers af de kommunale opgaveomrader, 2013
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Kilde: KL's IKU-veerktgj

P& samme made, som der er betydelig variation i IKU pa tveers af opgaveomraderne, er der ogsa stor variation i IKU
mellem kommunerne. Gribskov Kommune, som med en samlet IKU pa 42,3 pct. la hgjest i 2013, la saledes 59 pct.
hgjere end Arge Kommune, som havde en IKU pa 17,4 pct. Og den 10.-hgjeste kommune 13 30 pct. over den 10.-
laveste kommune.

Figur 2.2. Spredning i IKU pa tveers af kommunerne
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Note: Idet meget hgje eller meget lave IKU-veerdier kan skyldes registreringsfejl i kommunerne, er det normalt en god ide at veere forsigtig med at
bruge tal fra kommuner med henholdsvis meget hgje og meget lave IKU-vaerdier. Denne risiko er mindre, nar der ses pa tveers af alle
opgaveomrader, end hvis der ses pa enkeltomrader. | tabellen er bade beregnet forskellen mellem den kommune med hgjest IKU og den med
lavest IKU og den kommune med 10.-hgjest IKU og 10.-lavest IKU.

Kilde: KL's IKU-veerktaj

Ogsa inden for de enkelte kommunale opgaveomrader er der betydelige forskelle mellem kommunernes IKU.
Forskellene — fra 32 pct. mellem 10.-hgjeste og 10.-laveste kommune pa opgaveomradet for administration til 73 pct.
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pa omradet for trafik og infrastruktur — er endnu sterre, end nar kommunerne sammenlignes pa tvaers af
opgaveomraderne, hvilket kan forklares af, at nogle kommuner har en hgj IKU-grad pa enkelte omrader, men en
lavere IKU-grad pa andre omrader, hvorfor ulighederne opheaeves, nar der ses pa tveers af flere omrader.

Figur 2.3. Kommunernes IKU-grader pa de seks hovedopgaveomrader, 2013 — sammenligning af kommunen med
10.-hgjeste og kommunen med 10.-laveste IKU-grad
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Note: Enkelte kommuner er taget ud af dataseettet, fordi deres IKU-grad enten var negativ eller over 100 pct.
Kilde: KL's IKU-veerktgj

2.4. UDVIKLINGEN | OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE

Offentlig-privat samarbejde kom for alvor pa dagsordenen i Danmark i Igbet af 1990'erne. Frem til 2006 blev graden
af konkurrence i kommunerne malt gennem en indikator kaldet udliciteringsgrad. Udliciteringsgraden opgjorde
kommunernes kgb af fremmede tjenesteydelser malt ift. de totale bruttodriftsudgifter i kommunerne.® | modsaetning til
IKU tog udliciteringsgraden ikke hgjde for, at visse opgaver — seerligt myndighedsopgaver — ikke kan
konkurrenceudseettes.

Som det fremgar af figur 2.4. var udliciteringsgraden i kommunerne under ét pa 11 pct. i 1993 og pa 12 pct. i 2006,
svarende til en veekst pa 15 pct. over perioden. Gribskov Kommune, som med 19 pct. udlicitering i 2006 var den
kommune, der pa landsplan havde den hgjeste udliciteringsgrad, oplevede en samlet vaekst i udlicitering pa 57 pct.
fra 1993 til 2006. Lemvig, som havde den laveste udliciteringsgrad i 2006, oplevede et fald pa 8 pct. i samme
periode.

Som nzevnt blev udliciteringsindikatoren i 2007 udskiftet med IKU som mal for graden af konkurrence. | perioden fra
2007 til 2013 steg IKU for kommunerne under ét fra 23 pct. til 26 pct., en stigning pa 15 pct. i perioden.

8 @konomi- og Indenrigsministeriet
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Figur 2.4. Udvikling i udlicitering pa tvaers af kommunerne, 1993-2006
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Kilde: @

konomi- og Indenrigsministeriets udliciteringsindikator

Ses pa udviklingen for kommuner med henholdsvis hgjeste og laveste gennemsnitlige IKU er det tydeligt, at disse
kommuner har haft en markant forskellig udvikling i perioden til 2013. Gribskov Kommune havde en IKU-grad pa 30
pct. i 2007 stigende til 42 pct. i 2013. Dette svarer til en stigning pa 41 pct. i perioden. Heroverfor havde ZArg, som i
2013 havde landets laveste samlede IKU, en IKU pa 20 pct. i 2007 faldende til 17 pct. i 2013. Dette svarede til et fald

pa 12

pct.

Figur 2.5. IKU i kommunerne, 2007-2013
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Kilde: KL's IKU-veerktgj, 2013

Pa tveers af opgaveomraderne ses et tilsvarende billede, hvor nogle kommuner har haft en betydelig vaekst i IKU,
mens andre kommuner har rullet IKU-graden tilbage.
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2.5. HVAD SIGER TIDLIGERE STUDIER OM OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE?

Efter ovenstaende introduktion af de forskellige former for offentlig-privat samarbejde opsummeres nedenfor de
overordnede resultater fra tidligere analyser af offentlig-privat samarbejde. Offentlig-privat samarbejde har veeret
studeret i en lang raekke rapporter og studier over de senere ar. | en opggrelse af effekterne ved offentlig-privat
samarbejde fra 2011 har KORA identificeret 3.893 studier af offentlig-privat samarbejde og udvalgt 80 studier til
naermere analyser.” Af de 80 studier handler 37 om danske forhold. Og i Produktivitetskommissionens delrapport 6
om offentlig-privat samarbejde fra februar 2014 findes en omfattende oversigt over savel dansk som international
litteratur omkring offentlig-privat samarbejde.

Da der i disse to analyser allerede er foretaget opsummeringer af de tidligere erfaringer med offentlig-privat
samarbejde, traekkes der i det falgende pa KORA's rapport fra 2011 samt Produktivitetskommissionens gennemgang
af de eksisterende rapporter og studier fra 2014. Detaljerede henvisninger til andre rapporter og studier indgar i
rapportens kapitel 4-8, hvor de udvalgte opgaveomrader gennemgas.

251 Effekterne ved offentlig-privat samarbejde gennem udbud
| dette afsnit ses farst pA KORA's gennemgang af effekterne ved offentlig-privat samarbejde. Herefter ses pa
Produktivitetskommissionens behandling af samme emne.

Som allerede naevnt gennemgar KORA's rapport international og national litteratur fra perioden 2001-2011
vedrgrende offentlig-privat samarbejde. Rapporten fokuserer pa gkonomiske og kvalitetsmaessige effekter ved
offentlig-privat samarbejde, effektvarians pa tveers af opgaveomrader samt effekter af offentlig-privat samarbejde pa
medarbejdertilfredsheden.

| forhold til den opnaede effekt ved offentlig-privat samarbejde vurderer KORA, at kun fa af de gennemgaede
effektstudier er af hgj metodemaessig kvalitet. Ifalge KORA er det samlede billede pa baggrund af de relativt fa
kvalitetsmaessigt tilfredsstillende danske studier, som KORA har identificeret, at der er overvejende dokumentation
for, at offentlig-privat samarbejde har fart til en omkostningsbesparelse, mens det generelt er ringere dokumenteret,
om omkostningsbesparelsen opnas ved uaendret kvalitetsniveau i opgavelgsningen.

Ogsa ift. internationale studier peger KORA p3, at billedet ift. skonomiske effekter er varieret, idet der nogle gange er
identificeret betydelige positive skonomiske effekter (pa op til 50 pct.), mens effekterne andre gange er mindre
positive og i nogle tilfeelde negative (ned til ggede udgifter pa 6 pct.). Generelt er der dog ved opgarelsen af de
pkonomiske effekter ifalge KORA ikke i tilstraekkeligt omfang taget hgjde for transaktionsomkostninger og for
eventuelt ggede tilsynsomkostninger i forbindelse med den efterfglgende kontraktstyringsopgave.

Billedet af effekterne af offentlig-privat samarbejde pa kvaliteten af opgavelgsningen er tilsvarende uklar — nogle
gange opnas en positiv effekt, andre gange en mindre positiv effekt. Mange gange dokumenteres effekten af
offentlig-privat samarbejde pa kvaliteten i opgavel@sningen ikke tilstreekkeligt.

KORA ser endvidere pa variansen i effekterne af offentlig-privat samarbejde pa tvaers af de offentlige opgavetyper og
peger pa, at det pa baggrund af de gennemgaede studier generelt ikke kan konkluderes, at der er gkonomiske
effekter pa de blgdere velfeerdsomrader. De studier, KORA har gennemgaet, indikerer dog generelt hgjere effekter
pa de tekniske omrader end pa de blgdere velfeerdsomrader. Der er ikke egentlige forklaringer herpa i studierne, men
KORA's bud pa forskellene er, at de kan skyldes, at de blgde velfeerdsomrader er mere arbejdskraftintensive og
derfor har feerre stordriftsfordele end de tekniske omrader; at der pa grund af de blede omraders seerlige
karakteristika er ggede transaktionsomkostninger til kontraktindgaelse og kontraktoverholdelse ved offentlig-privat
samarbejde pa disse omrader; eller at de bledere omrader ift. offentlig-privat samarbejde er mindre modne end de
tekniske omrader, og at der derfor er mindre kendskab til, hvordan der opnas effekter pa disse omrader.

7 KORA 2011: Effekter ved udlicitering af offentlige opgaver - En forskningsbaseret gennemgang af danske og internationale
undersggelser fra 2000-2011. Det bemaerkes, at KORA har udarbejdet en ny og opdateret version af 2011-rapporten i efteraret
2014. Denne rapport er udarbejdet efter indholdsarbejdet med neaervaerende rapport er feerdiggjort.
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| forhold til medarbejdertilfredsheden fremhaever KORA, at de gennemgaede danske studier giver "et blandet billede
af medarbejderkonsekvenserne men med en overveegt af undersggelser, som mest rapporterer negative eller nogle
negative effekter for medarbejdere, som bergres af udlicitering”".28 KORA papeger endvidere, at de fleste studier
undersager effekten af offentlig-privat samarbejde pa medarbejdertilfredsheden ved gennem undersggelser at
sparge til medarbejdernes selvoplevede tilfredshed far og efter igangsaettelsen af det offentlig-private samarbejde.
KORA vurderer, at dette metodemaessigt er problematisk, og at denne type studier med fordel kunne vaere suppleret
af studier af mere objektive indikatorer sdsom udvikling i lgn- og arbejdsvilkar.

Produktivitetskommissionen konstaterer, at offentlig-privat samarbejde kan skabe konkurrence om offentlige opgaver
og som sadan kan vaere en vaesentlig drivkraft for produktivitet og innovation, og baserer desuden store dele af sin
gennemgang af effekterne ved offentlig-privat samarbejde pa KORA's analyse. Ligesom KORA fremhaever
Kommissionen, at der er begreenset systematisk viden om effekterne af de forskellige former for offentlig-privat
samarbejde, og de fremhaever endvidere, at det ikke er afggrende for effekterne ved offentlig-privat samarbejde, om
opgaven ender med at blive udliciteret til en privat virksomhed, eller om den offentlige myndighed selv fastholder
opgaven. Det afggrende er, at der bliver skabt konkurrence om opgaven.

Ud over KORA treekker Produktivitetskommissionen pa data fra Udbudsportalen, hvor der er samlet en reekke
inspirationscases. Den gennemsnitlige effektivisering i de cases, der indgar i Udbudsportalen, er pa 15 pct., men
varierer fra mindreudgifter pa 70 pct. til merudgifter pa lige under 20 pct. Produktivitetskommissionen peger pa, at der
kan veere en tendens til, at data samlet i Udbudsportalen ikke er repreesentative, da der kan veere et
udveelgelsesproblem, idet myndighederne selv vaelger, om de vil offentliggere deres data pa Udbudsportalen.
Ligesom KORA ggr ogséa Produktivitetskommissionen opmaerksom pa, at det er svaert at sammenholde udviklingen i
kvalitetsniveau og udgiftsniveau fgr og efter et udbud.

25.2 Barrierer for offentlig-privat samarbejde gennem udbud og mulige initiativer til at overkomme
barriererne
| det omfang de effektstudier, som KORA har gennemgaet, belyser barrierer for offentlig-privat samarbejde eller
mulige initiativer for at overkomme barriererne, bliver dette kun i begraenset omfang belyst i KORA's rapport. Som
naevnt ovenfor, har KORA selv nogle bud pa, hvorfor der ses lavere effekter pa de blgde velfaerdsomrader (lavere
stordriftsfordele, stgrre transaktionsomkostninger, lavere offentlig-privat samarbejde-modenhed). Dette skal ses i
lyset af, at KORA's analyse ikke er rettet mod en naermere beskrivelse af barrierer for effekter, og i lyset af, at
KORA's rapport heller ikke har til formal at komme med forslag til initiativer. KORA kommer dog med en reekke
forslag til, hvordan fremadrettede effektanalyser ber designes, séledes at der kan skabes et hgjere vidensniveau
omkring effekterne ved offentlig-privat samarbejde.

Produktivitetskommissionen er i sin rapport mere fokuseret pa barrierer og mulige initiativer end pa effekterne ved
offentlig-privat samarbejde. Kommissionen peger pa en raekke barrierer for offentlig-privat samarbejde.

Pa nogle sektoromrader begraenser lovgivningen de offentlige myndigheders mulighed for at udbyde driften af
institutionerne. De omrader, som Kommissionen fremheever, er folkeskoler, skolefritidsordninger, ungdomsskoler,
musikskoler, erhvervsskoler og gymnasier. Desuden peger Kommissionen pa, at der er nogle opgavetyper, hvor det
et uklart, om lovgivningen tillader udbud. Endelig noterer Kommissionen, at skiftende sektorlovgivning kan veere en
barriere for indgaelse af kontrakter med private leveranderer, da der kan veere behov for at sendre grundlaget for
samarbejdet i kontraktens Igbetid, safremt sektorlovgivningen pa omradet aendres. Sker dette, skal kontrakten
opsiges, og udbuddet ga om. | tilleeg til de forskellige sektorlove peger Kommissionen pa, at udbudsreglerne kan
udgere en barriere for et effektivt offentlig-privat samarbejde.

Kommissionen noterer sig, at der er en sammenhzaeng mellem hvor mange leverandgrer, der byder pa en opgave, og
sterrelsen af myndighedens gkonomiske gevinst. Kommissionen vurderer, at hensyntagen til andre politiske mal end
pget produktivitet (kvalitetsjusteret pris) i udbudstilretteleeggelsen — herunder brugen af sociale klausuler, ungdigt
detaljerede krav og seerlig hensyntagen til lokale leverandgrer — alle kan vaere barrierer, der begraenser antallet af
modtagne bud, og som derfor forringer de effekter, myndighederne opnar.

8 KORA 2011: 42
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Kommissionen fremhaever endvidere, at offentlig-privat samarbejde ikke altid indgas ud fra en samlet gkonomisk
betragtning (total cost of ownership). Det kan betyde, at myndighederne realiserer gevinster pa den korte bane, men
at gevinsterne forsvinder pa lzengere sigt.

| forhold til selve udbudstilrettelaeggelsen fremhaever Kommissionen, at det kan veere svaert for de offentlige
myndigheder at opna de fulde innovationsfordele, som samspillet med private leverandgrer potentielt kan rumme.
Dette dels pa grund af den nulfejlskultur, der ifalge Kommissionen er til stede i store dele af den offentlige sektor, og
dels fordi myndighederne i for hgj grad anvender meget detaljerede aktivitetskrav i selve udbudsmaterialet.

Kommissionen noterer desuden, at det kan vaere sveert og omkostningsfyldt for de offentlige myndigheder at
kravspecificere samt sikre kontrol med mere komplekse opgaver. Hertil kommer, at frygt for leveringssvigt —
eksempelvis som falge af en konkurs hos den private leverandgr — kan vaere en stor oplevet barriere, saerligt pa
velfeerdsomraderne.

Kommissionen peger ogsa pa, at udbud af opgaver kan vaere mindre attraktivt, safremt der er en begraenset
mulighed for tilpasning af omkostningsstrukturen i resten af den kommunale opgaveportefglje, eller safremt den
tilbageveerende kommunale kapacitet ikke kan udnyttes fuldt ud. Eksempelvis vil ikke alle overheadomkostninger i
kommunen falde bort ved en overdragelse af dele af den kommunale opgaveportefglje til en anden akter, men
kommunen skal betale den nye leverander for den fulde opgavevaretagelse.

Kommissionen vurderer endeligt, at der blandt den politiske ledelse i kommunerne kan veere manglende fokus pa
offentlig-privat samarbejde, safremt dette opfattes som et emne, der kan fere til, at politikerne mister
stemmeopbakning. Kommissionen peger pa, at manglende udbredelse af viden om metoder til samt effekter ved
offentlig-privat samarbejde kan forstaerke den politiske skepsis over for udbud.

For at overkomme de identificerede barrierer har Produktivitetskommissionen en reekke anbefalinger. Disse er
gengivet i boks 2.2. nedenfor.
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Boks 2.2. Produktivitetskommissionens anbefalinger for at overkomme barrierer for offentlig-privat samarbejde gennem
udbud
Produktivitetskommissionen anbefaler, at

. Offentlige myndigheder skaber konkurrence om alle de offentlige opgaver, der egner sig til anvendelse af konkurrence.

. Den enkelte statslige, regionale og kommunale myndighed szetter kvantitative mal for, hvor stor en del af deres
serviceydelser der skal udbydes. Malene sammenholdes med den faktiske udvikling, revideres mindst hvert andet ar og
offentliggeres med en begrundelse.

. Regioner og kommuner med passende mellemrum gennemgar deres opgaveportefglje med henblik pa at identificere
serviceydelser, der med fordel kan udbydes.

. Der afsaettes statslige ressourcer til at stgtte offentlige myndigheder i at udbyde flere af deres serviceydelser.

. Det undgas, at lovgivning begreenser de offentlige myndigheders muligheder for at udbyde opgaver pa omrader, hvor
myndighederne vurderer, at udbud kunne give en billigere og/eller bedre opgavelgsning, herunder driften af folkeskoler,
skolefritidsordninger, ungdomsskoler, musikskoler, gymnasier og erhvervsuddannelser.

. Offentlige ordregivere udformer udbudsmateriale, sa det er attraktivt for s& mange kvalificerede leverandgrer som muligt
at byde, herunder udenlandske leverandgrer.

0 Offentlige ordregivere undgar at tage seerlige hensyn til lokale leverandgrer og undgar at bruge sociale klausuler i
offentlige kontrakter og indk@bsaftaler.

. Offentlige myndigheder Igbende overvejer, hvor indkgbs- og udbudsopgaverne lgses mest effektivt, herunder om
opgaverne skal lgses lokalt, via samarbejde med andre offentlige myndigheder eller via centralt indgaede aftaler.

0 Centrale aftaler indrettes, s& de understgtter produktiviteten i den offentlige sektor.

0 Offentlige myndigheder kombinerer frit valg med udbud pa fritvalgsomrader, hvor der ikke er markedsmaessige
forudsaetninger for at skabe lgbende konkurrence mellem leverandererne.

. Tilbudslovens begraensninger pa antallet af bud, der kan indhentes og forhandles ved offentlige bygge- og
anlaegsopgaver, fiernes.

. Offentlige ordregivere skaber hyppig og dynamisk konkurrence om en opgave under hensynstagen til, at der kan veere
gevinster ved at indga langvarige kontrakter med private leverandgrer.

. Regionale og kommunale myndigheder, der har sveert ved at na deres mal, far tilbudt en gratis potentialeafklaring og
implementeringsplan, mod at materialet bliver offentliggjort og diskuteret pa det politiske niveau.

Kilde: Produktivitetskommissionen delrapport 6, februar 2014

253 Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med
fritvalgsordninger pa centrale velfeerdsomrader?

Dette afsnit bygger i vid udstraekning pa Produktivitetskommissionens behandling af emnet, hvor KORA har bidraget

ved at behandle fritvalgsemner i flere af analyserne, som indgar i Produktivitetskommissionens behandling af emnet.

KORA har dog ikke behandlet fritvalgsordninger selvstaendig i 2011-rapporten.

Produktivitetskommissionen definerer et fritvalgsomrade som et omrade, hvor borgerne modtager en bestemt ydelse,
der stilles til radighed af det offentlige, eller hvor det offentlige helt eller delvist betaler private leverandgrer for at
udfere ydelsen, og hvor borgerne har et valg mellem forskellige leverandgrer. Kommissionen papeger, at frit valg i
dag findes pa mange store offentlige opgaveomrader (uddannelse, sundhed, dagtilbud og hjemmehjeelp), og at
Danmark — i modsaetning til lande som Finland og Sverige — typisk har rodfeestet frit valg i national lovgivning,
hvorefter det er obligatorisk for kommunerne at tilbyde deres borgere frit valg.

Frit valg er typisk indrettet, s& der ikke er konkurrence pa pris mellem de forskellige leverandgrer. Private
leverandgrer, der er godkendt af de offentlige myndigheder, modtager samme tilskud for de ydelser, de leverer til
borgerne, idet priserne dog kan variere pa tveers af kommunerne. Som sadan er frit valg primeert en form for offentlig-
privat samarbejde, der er tiltaenkt at give hgjere kvalitet for den betalte pris eller i visse tilfaelde at give borgerne
mulighed for at fa en hgjere kvalitet ved at betale prisdifferencen til standardydelsen.

Da frit valg findes pa mange forskellige opgaveomrader, peger Kommissionen pa, at frit valg ikke kan forventes at

indbringe samme gevinster pa alle opgaveomrader. Rammevilkar og styringsmaessige forhold varierer pa tveers af
opgaveomraderne og vil ogsa betyde, at effekterne ma forventes at variere.
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Produktivitetskommissionen identificerer overordnet fire forhold med betydning for gevinster ved frit valg:

For det farste kan der veere styringsmeessige udfordringer. Dels kan frit valg besveerliggere myndighedernes
kapacitetsstyring, da myndighederne pa den ene side ikke kender deres fremadrettede kapacitetsbehov og pa den
anden side har en forsyningspligt over for borgerne. Herudover kan frit valg gere det sveerere for myndighederne at
gennemfgre effektiviseringstiltag, der er baseret pa realisering af stordrift eller pa anden konsolidering.
Takstberegningsprincipperne kan ogsa gere det svaert at realisere en effektiviseringsgevinst; dette eksempelvis pa
skoleomradet, hvor tilskuddet til privatskoler er baseret pa et landsgennemsnitligt udgiftsniveau for folkeskolerne —
hermed vil effektiviseringer af skoleomradet i de enkelte kommuner kun fa en meget indirekte effekt for kommunens
udgifter til privatskolerne. Og endelig kan frit valg fragmentere de offentlige ydelser og give mindre
sammenhaengende borgerforlab pa omrader, hvor kvaliteten i opgavevaretagelsen kreever integrerede borgerforlab.

For det andet er det en forudsaetning for realisering af gevinster ved frit valg, at borgerne er aktive og
kvalitetsbevidste. Dette forudsaetter, at borgerne har et solidt informationsgrundlag, samt at borgerne kan fa stillet
retvisende kvalitetsindikatorer til radighed. Det kraever ogsa, at borgerne far en objektiv radgivning omkring deres
valgmuligheder. Af samme grund foretager stadigt flere myndigheder en organisatorisk skelnen mellem
myndighedens rolle som myndighed/visitator og som leverander. Slutteligt vil hgje omkostninger for borgerne ved at
skifte leverandgr reducere konkurrencepresset pa tveers af leverandgrerne.

For det tredje er effektiv konkurrence en forudsaetning for gevinst ved frit valg. Et konkurrencepres forudsaetter, at der
er forskellige udbydere inden for en passende geografisk afstand, eller at nye leverandarer kan treede ind pa
markedet, hvis der viser sig en efterspergsel efter nye tilbud. Stordriftsfordele eller et stort element af faste
omkostninger kan gere det sveert for nye spillere at komme ind pa markedet og kan begraense konkurrencepresset
pa de eksisterende leverandgrer.

Konkurrencen mellem de private og de offentlige leveranderer skal ogsa vaere veludbygget. Dette vil forudsaette en
retvisende takstberegningsmodel, saerligt p4 omrader hvor leverandgrens betaling svarer til kommunens langsigtede
udgifter. Flere private leverandgrer mener ikke, at myndighederne foretager en tilstreekkeligt retvisende opggrelse af
egne leverandgrers udgifter. Heroverfor peger kommunerne pa, at det er ressourcetungt at foretage en opgerelse af
kommunernes egne udgifter til de opgaveomrader, der er deekket af frit valg. Endvidere peger
Produktivitetskommissionen pa, at manglende mulighed for de private leveranderer for at tage overskud ud af driften,
kan veere med til at ggre det mindre attraktivt for private virksomheder at traede ind pa markedet for
fritvalgsordninger. Slutteligt peger Kommissionen pa, at de offentlige leverandgrer som udgangspunkt servicerer de
borgere, der ikke eksplicit vaelger et privat alternativ. Dette begraenser den opgavevolumen, som de private
leverandgrer far, hvilket adskiller sig fra Sverige, hvor private leverandgrer vil modtage en stgrre andel af de borgere,
der ikke som udgangspunkt aktivt vaelger mellem de private og offentlige leverandgrer. Det sker da borgere, som ikke
aktivt veelger en leverander i Sverige, i vid udstraekning tildeles de private leverandgrer, mens det i dansk kontekst
overvejende geelder, at disse borgere bliver serviceret af kommunen i det tilfaelde.

For det fierde kan frit valg skabe social ubalance. Produktivitetskommissionen peger pa, at muligheden for at tjene
penge og risikoen for at ga fallit kan give de private leverandgrer tilskyndelse til at udforme tilbud malrettet
ressourcesteerke brugere (creaming), at slaekke pa kvaliteten af serviceydelsen (skimming) eller at forsgge at undga
ressourcekraevende kunder (dumping). Endvidere peger Kommissionen pa en risiko for, at de private virksomheder
fokuserer pa de forhold, de bliver malt pa (tunnelvision), frem for at have et mere helhedsorienteret fokus pa
borgernes behov. For at undga disse forhold arbejder kommunerne med forskellige tiltag, herunder visitation,
ventelister og lofter over det antal pladser, som kommunen samlet tilbyder (fx seldreboligomradet), afvisningsret og
godkendelseskriterier samt tilsyn af leverandererne. Endvidere har borgerne i kraft af et frit valg pr. definition
mulighed for at afslutte deres relation med leverandgren i det tilfaelde, at varen ikke leveres.

Pa baggrund af disse observationer udvikler Produktivitetskommissionen en raekke anbefalinger for
fritvalgsomraderne. Disse er gengivet i boks 2.3. nedenfor.
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Boks 2.3. Produktivitetskommissionens anbefalinger for at gge effekterne ved offentlig-privat samarbejde gennem frit
valg
Produktivitetskommissionen anbefaler, at

. Der igangseettes en evaluering af frit valg, hvor det bl.a. undersgges, hvilke effekter ordningerne har haft pa den
offentlige sektors produktivitet og effektivitet, kvaliteten i ydelsen og konkurrencen i markedet.

. Offentlige myndigheder kombinerer frit valg med udbud pa fritvalgsomrader, hvor der ikke er markedsmaessige
forudsaetninger for at skabe lgbende konkurrence mellem leverandgrerne.

. Fritvalgordningerne indrettes, sa lave transaktionsomkostninger og sé lige konkurrence som muligt ggr det attraktivt for
private leverandgrer at etablere sig p4 markedet. Konkret anbefales det, at

o0  Reglerne for kommunernes beregninger af fritvalgpriser forenkles med henblik pa at gare det mindre
omkostningsfyldt for kommunerne og skabe stgrre gennemsigtighed for leverandgrerne.

o  Offentlige myndigheder, der veelger at skabe frit valg gennem en godkendelsesmodel, holder
transaktionsomkostningerne for de private leverandegrer lave, fx ved at ensrette godkendelsesprocesserne og
udforme mere standardiseret materiale til godkendelsesprocessen pa tveers af myndigheder.

o Kommuner og regioner sikrer, at borgerne har adgang til sammenlignelige og opdaterede kvalitetsindikatorer
pa fritvalgsomraderne.

e  Erfaringerne fra frikommuneforsggene med tilkgbsydelser evalueres af en uafheengig central instans, der bl.a. vurderer
de potentielle fordele ved samproduktion af serviceydelser over for risikoen for krydssubsidiering af tilkabsydelser
leveret af offentlige myndigheder. En evaluering bgr séledes vurdere, hvordan de bergrte kommuner har prissat de
tilbudte ydelser ift. de samlede faktiske omkostninger, herunder samtlige faste omkostninger samt aflenning af kapital,
samt hvilke foranstaltninger der i gvrigt er sat i veerk for at undga nogen form for krydssubsidiering, herunder klare
retningslinjer for "konkurs", hvis aktiviteterne er underskudsgivende.

Kilde: Produktivitetskommissionen 2014, delrapport 6

2.6. OPSAMLING

Offentlig-privat samarbejde har veeret pa dagsordenen i Danmark siden 1990'erne, i starten primeert som
konkurrence gennem udbud og siden ogsa som konkurrence gennem frit valg. | de seneste ar er der kommet gget
fokus pa konkurrence gennem andre former, herunder gennem indkgb og partnerskaber. Denne analyse fokuserer
pa konkurrence som fglge anvendelsen af

e Udbud
e  Frit valg, herunder indgaelse af kontrakt gennem godkendelse for sa vidt angar borgerens frie valg af
hjemmepleje og valg af anbringelsessted til barn og unge med szerlige behov

Om end IKU har en reekke begreensninger, anvendes den ofte som en tveergaende indikator til at male kommunernes
anvendelse af konkurrence. Kommunerne har samlet set ydelser for 223 mia. kr., som principielt kan omfattes af
konkurrence. Der er betydelige forskelle i anvendelsen af konkurrence savel pa tveers af de kommunale
opgaveomrader som pa tveers af kommunerne. Den kommune, der i 2013 havde den hgjeste IKU, 1& naesten 60 pct.
over den kommune, der havde laveste IKU. Og den 10.-hgjeste kommune 1& 30 pct. over den 10.-laveste kommune.

Der har over de seneste ar vaeret udgivet en lang reekke publikationer omkring offentlig-privat samarbejde. To
publikationer — KORA's analyse fra 2011 og Produktivitetskommissionens delrapport 6 fra 2014 — laver en
tvaergdende opsamling pa henholdsvis effekter ved offentlig-privat samarbejde gennem udbud, barrierer for offentlig-
privat samarbejde gennem udbud samt mulige initiativer for at reducere disse barrierer og effekter af offentlig-privat
samarbejde gennem frit valg.

| forhold til effekterne er der bred enighed om, at billedet er blandet — det kan ifalge de to publikationer ikke siges

entydigt, at offentlig-privat samarbejde giver positive effekter. Dels er der stor spredning i de effekter, der er naeti en
reekke forskellige cases om offentlig-privat samarbejde, herunder pa tveaers af de tekniske opgaveomrader og de
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blgde velfeerdsomrader, og dels er det uklart, hvordan effekterne bedst opgeres. Seerligt KORA er kritiske over for,
om effekterne opgeres retvisende, herunder over for, om kvalitet opggres retvisende.

| forhold til barrierer for offentlig-privat samarbejde gennem udbud er savel KORA som Produktivitetskommissionen
enige om, at der bgr saettes ind for at sikre en @get tvaergdende videndeling og laering. Pa baggrund af de
eksisterende studier peger Produktivitetskommissionen desuden pa fem barrierer for offentlig-privat samarbejde
gennem udbud, nemlig sektorlovgivning og udbudslovgivning, hensyntagen til andre politiske mal end gget
produktivitet i tilrettelaeggelsen af offentlig-privat samarbejde, selve udbudstilretteleeggelsen, kommunernes
muligheder for tilpasning af omkostningsstrukturen efter at have indgaet offentlig-privat samarbejde, og slutteligt den
politiske ledelses opbakning til offentlig-privat samarbejde. Produktivitetskommissionen har udarbejdet en raekke
anbefalinger for at overkomme de identificerede barrierer.

| forhold til barrierer for at sikre hgjere omkostningseffektivitet og @get kvalitet ved offentlig-privat samarbejde
gennem frit valg fremhaeves dels styringsmaessige udfordringer og dels det, at et effektivt frit valg kraever, at borgerne
er aktive og kvalitetsbevidste. Herudover kraever frit valg effektiv konkurrence mellem de offentlige og de private
leverandgrer. Og slutteligt er der en risiko for, at frit valg kan fere til en social ubalance, hvor de private leveranderer
s@ger at servicere de mindre omkostningstunge borgere. P4 samme made som for konkurrence gennem udbud har
Produktivitetskommissionen udarbejdet en reekke anbefalinger for at styrke effekterne ved frit valg.

| kapitel ni samles op pa KORAs gennemgang af eksisterende litteratur og pa Produktivitetskommissionens
anbefalinger i lyset af denne analyses resultater og anbefalinger. | neeste kapitel praesenteres den metode, der har
veeret anvendt i denne rapport. KORAs og Produktivitetskommissionens rapporter har veeret vigtige inputkilder ift.
denne rapports metodefastlaeggelse og ift. fokusomrader indenfor de enkelte deep-diveomrader. Omvendt har ogsa
en raekke andre kilder og hensyn vaeret med til at forme savel analysens metode som fokusomrader. Den anvendte
metode og de anvendte datakilder praesenteres i naeste kapitel.
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3. ANALYSEFORLYB, DEEP-DIVEUDVALGELSE,
ANVENDTE DATA OG ANVENDT ANALYSEMETODE

| dette kapitel preesenteres den metode, der har vaeret anvendt i analysen, samt de datakilder, som analysen
bygger pa.

3.1 KAPITLETS OPBYGNING

Kapitlet falder i fem overordnede afsnit.
o | afsnit 3.2 preesenteres det gennemfarte analyseforlgb.
e | afsnit 3.3 preesenteres udveaelgelsen af fem deep-diveomrader.
e | afsnit 3.4 preesenteres de anvendte datakilder.
e | afsnit 3.5 gennemgas de anvendte analysemetoder.
o | afsnit 3.5 foretages en opsamling og en samlet vurdering af robustheden af de gennemfarte analyser.

3.2. ANALYSEFORL@B
Analyseforlgbet har bestaet af fire separate faser: design, dataindsamling, analyse og afrapportering. Det samlede
analyseforlgb har samlet set strakt sig over en periode pa seks maneder, fra april til september 2014. Figur 3.1.

nedenfor giver et overblik over de enkelte delfaser.

Figur 3.1. Overordnet analyseforlgb

Designfase Dataindsamlingsfase Analysefase Afrapporteringsfase

Ho\fe.d- + Litteraturgennemgang +  Spergeskemaunder- » Konsolidering og strukturering = Fastlaegge endelig
aktiviteter Dataoverblik sogelser af kvalitativ data rapportstruktur

Interessent- og Workshopforleb = Dataanalyse af syv = Udarbejde Um(édespeciﬁkke

ekspertinienisws Indhentning af eksisterende spargeskemaunder-segelser kapitler, tvaergaende kapitel,

d Anal fawia d metode mv.
Udvslgelse af fem ata * Analyse af evrig data
opgaveomrader Gennemgang af europasisk
: udbudsdatabase

Centrale analyse-spergsmal

Detaljering af analysedesign
:qess?JII:ter Hjemmepleje. plejecenter, Fesrdiggerelse af syv « Sammenfatning af « Udarbejdelse af rapport

facility management,
kommunale veje og det
specialiserede socialomrade
udvaslges

Analysetilgang via
spargeskemaunder-s sgelse,
interview og kommunale
workshops

separate spoargeskema-
undersagelser

Indsamling af date fra
kommuner og virksomheder

Gennemfaorelse af &
omradeworkshops med 41
deltagere fra 20 kommuner

45+ interviews med totalt set
60+ personer

kemebudskaberne i
datamaterialet pa de enkelte
opgave-omrader savel somien
bredere offentlig-privat
samarbejds-sammenhasng

Triangulering af kvantitative og
kvalitative analyser

vedrorende offentlig-privat
samarbejde pa de kommunale
serviceopgave-omrader

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Afsnittet skal give et samlet overblik over de fire delfaser. En nezermere beskrivelse af hver af de datakilder, som har
veeret anvendt, gives i kapitlets afsnit 1.3.
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Designfasen
Efter projektets pabegyndelse indledtes designfasen, som overordnet indeholdt to hovedelementer. For det farste
blev der udvalgt fem kommunale opgaveomrader og delopgaveomrader, som analysen skulle fokusere pa (to
delopgaveomrader under aeldreomradet, det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge, kommunale veje
samt facility management). Udveelgelsen skete under hensyn til et designmaessigt enske om:

e Inddragelse af savel blade som mere tekniske kommunale opgaveomrader,

e Afdeekning af en central del af den kommunale omkostningsbase,

e Inkludering af offentlig-privat samarbejde bade i form af udbud og frit valg

e  Omrader der havde forskellig grad af offentlig-privat samarbejde.

For det andet blev projektets metodiske tilgang og analysedesign fastlagt. Farst blev eksisterende litteratur pa
omradet gennemlaest. Herefter blev der udarbejdet en oversigt over relevant eksisterende data, herunder data
vedrgrende kommunernes anvendelse af offentlig-privat samarbejde, tidligere gennemfgrte analyser og data omkring
kvaliteten af de leverede services pa de fem opgaveomrader. Der blev desuden gennemfgrt interviews med centrale
interessenter og eksperter.

Pa baggrund af litteraturgennemgang, dataoversigt og opstartsinterviews blev fem opgaveomrader udvalgt, jf.
ovenfor, og de centrale analysespgrgsmal og metoden blev endeligt fastlagt. Metodisk blev der valgt en sakaldt
"mixed methods"-tilgang, hvor der anvendes forskellige datakilder og forskellige teknikker til dataindsamling i samme
analyse med henblik pa at triangulere de resultater, analyserne medfgrer. Herved sikres et mere solidt
analysefundament, end hvis der udelukkende gives prioritet til en enkelt datakilde.

Dataindsamlingsfasen

Efter endt designfase blev dataindsamlingsfasen gennemfart. Der blev fgrst udviklet separate spargeskemaer — ét il
de kommunale fagchefer pa hvert af de fem opgaveomrader, ét til virksomhederne (inklusive saerspargsmal for
virksomheder pa hvert af de fem opgaveomrader) og ét til de kommunale indkabs- og udbudschefer. De syv
spgrgeskemaer havde faelles grunddesign, men spargsmalsformuleringer og tematikker varierede pa tveers af
opgaveomrader og malgrupper. Efter at skemaerne blev feerdiggjort, var fokus pa at sikre et tilfredsstillende antal
besvarelser, herunder gennem e-mail-baseret og telefonisk opfglgning til respondenterne.

Parallelt med gennemfgrelsen af spargeskemaundersggelserne blev der gennemfgrt et omfattende interview- og
workshopforlgb. Interviews blev gennemfagrt med eksperter og virksomheds- og kommunerepraesentanter, og
workshopper blev gennemfgrt med kommunale fagchefer pa de enkelte opgaveomrader.

| dataindsamlingsfasen blev der endvidere indhentet allerede centralt tilgaengelige data, herunder fra KL (IKU-tal),
tidligere gennemfgrte analyser gennemfgrt af ROPS/Udbudsradet (Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen),
Ankestyrelsen samt Danmarks Statistik. Desuden blev den europaeiske udbudsdatabase gennemgaet med henblik
pa at indsamle data om gennemfgrte udbud pa de udvalgte opgaveomrader. Endelig gennemfartes et landebesag i
Sverige.

Analysefasen

Efter indsamlingen af data blev gennemfert en analysefase. For de kvantitative datakilder er der gennemfart en lang
reekke statistiske analyser af det indsamlede data. Parallelt med de statistiske analyser er der gennemfgrt analyser af
de kvalitativt indsamlede data. Analysefasen har saledes haft til hensigt at identificere sammenhaenge og resultater i
datamaterialet. Fokus har veeret pa triangulering pa tveers af de forskellige datakilder. Samlet set har analysefasen
skabt fundamentet for den efterfalgende afrapporteringsfase.

Afrapporteringsfase

Efter feerdiggerelse af analyserne har den fierde og sidste fase bestaet i at sammenfatte resultaterne i neerveerende
rapport.
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3.3. VALG AF OPGAVEOMRADER TIL DEEP-DIVES

Som beskrevet i afsnit 3.1, blev det i analysens designfase fastlagt, hvilke fem opgaveomrader som er i fokus i

indevaerende analyse (deep-diveomrader). Hensigten med udvaelgelsen var at si

kre en vis variation pa en reekke

dimensioner for at skabe et sa nuanceret empirisk grundlag for analysen som muligt. Udveaelgelsen af opgaveomrader

skete i tre analytiske skridt, jf. figuren nedenfor.

Figur 3.2. Overordnet proces for valg af deep-diveopgaveomraderne

UDGANGSPUNKT IDENTIFICERING AF FEM ENDELI

GE DEEP-DIVES

Den konkurrenceegnede del af
kommunernes forbrug
o

Fire deep-divesektorer
1

Fem endelige deep-dives
]

- og)O

=

ol
0O

Opgerelse af kommunernes

Identificering af deep-divesektorer

= Fravalg af omrader bl.a pga. igangveerende
analyse- og reformarbejde, regulering eller
begrasnset volumen

Validering af tilbagevaerende omrader pga
spredning og vaekst | IKU samt repraesentation
af fritvalgordninger

Ide:

Identificering af fem endelige deep-dives

ntificering af fem deep-dives pa baggrund af:
Starrelse

Tvaerkommunal IKU-spredning

IKU-grad

Kvalitative fakiorer

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Udgangspunktet var en samlet oversigt over den konkurrenceegnede del af kom
valgt fire overordnede deep-divesektorer. Blandt disse blev der valgt fem endelig

munernes forbrug. Herfra blev farst
e deep-dives.

Jf. figuren ovenfor var et farste skridt i valget af fire overordnede deep-divesektorer et fravalg af omrader, der ikke
blev vurderet som hensigtsmaessige at arbejde med, herunder fordi der var et stgrre reformarbejde i gang.
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Figur 3.3. Udvalgte deep-diveopgaveomrader

Umiddelbare fravalg af
deep-divesektorer
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varende deep-divesekiorer
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Ovenstaende sektorer
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og reformarbejde,
regulering ogleller
begraenset volumen

De fire tilbage-
vaarende sektorer
udger min. 46 pct. af de
konkurrenceegnede
opgaver (svarende til
101 mia. kr.)*

Stor spredning i
konkurrence-udseettelsen
pa tveers af sektorerne

Stor spredning i
markedernes modenhed

Udvalgte deep-
divesektorer

Tekniske deep dive-
sektorer:

* Det tekniske omrade
= Facility management

“"Blede" deep dive-
sektorer, herunder

omrader med frit valg og
selvejende institutioner:

= Det specialiserede
ialomrade
* /Eldreomradet

= Fritvalgordninger er reprasenteret pa seldreomradet

Note: Facility management gar pa tveers af hovedkonti, og forbruget herpa kan derfor ikke opgeres selvsteendigt.
Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Som det fremgar af figurerne ovenfor, var de omrader, der blev fravalgt, beskaeftigelsesomradet, feellesudgifter og
administration, sundhedsomradet og dagtilbudsomradet. Herefter blev der foretaget en overordnet screening af de
tilbageveerende deep-divesektorer. Det forte frem til at fire deep-divesektorer blev udvalgt, heraf to tekniske omrader
(det tekniske omrade overordnet og facility management som et tvaergaende omrade) og to "blgde velfeerdsomrader"
(det specialiserede socialomrade og aeldreomradet).

Ved valg af disse omrader blev det sikret, at de overordnede omrader repraesenterede en betydelig bredde i forhold

til udveelgelseskriterier sasom graden af offentlig-privat samarbejde og den forventede markedsmodenhed pa

omraderne.

De fire overordnede deep-divesektorer udgjorde i 2012 samlet set 46 pct. af det kommunale forbrug, som er egnet til
konkurrenceudseettelse, svarende til lige over 100 mia. kr., jf. figuren nedenfor. Dette dog eksklusive facility
management, som ikke opgg@res som en selvsteendig post i den kommunale kontoplan, men som netop blev
medtaget i analysen som et eksempel pa et tvaergdende opgaveomrade.
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Figur 3.4. Udvalgte deep-divesektorer

Deep-divesektorernes andel af alle konkurrenceegnede opgaver

Mia. kr. og pct., 2012
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221 I ikke i fokus
19
Facility management gar pa
‘ 31 ‘ tveers af hovedkonti og kan
46% derfor ikke opggres her
51
/Aldreomradet omfatter i o 120
kontoplanen ogsa tilbud til ’
handicappede
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infrastruktur seerlige behov
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Note: Facility management gar pa tveers af hovedkonti, og forbruget herpa kan derfor ikke opgares selvsteendigt.
Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse.

Da de fire overordnede deep-divesektorer udger et arligt forbrug pa mere end 100 mia. kr., rummer de en lang raekke
opgaveomrader. | den kommunale kontoplan er disse blandt andet:

e  For det tekniske omrade (i den kommunale kontoplan svarende til byudvikling, bolig- og miljgforanstaltninger
samt transport og infrastruktur pa den kommunale kontoplans hovedkonto 0 og hovedkonto 2): Kommunale
veje, kollektiv trafik, granne omrader og feelles funktioner. Forbruget pa de konkurrenceegnede dele af det
tekniske omrade udgjorde 19 mia. kr. i 2012.

e For det specialiserede socialomrade (i den kommunale kontoplan svarende til tilbud til bern og unge med
seerlige behov og tilbud til voksne med saerlige behov i kontoplanens hovedfunktion 5.28 og 5.38):
Plejefamilier og opholdssteder, forebyggende foranstaltninger for bern og unge, degninstitutioner for barn

og unge samt botilbud til leengerevarende og midlertidige ophold for voksne. Forbruget pa de

konkurrenceegnede dele af det specialiserede socialomrade i kommunerne udgjorde 31 mia. kr. i 2012.

e  For aeldreomradet (i den kommunale kontoplan svarende til tilbud til eldre og handicappede i kontoplanens
hovedfunktion 5.32): Plejehjem og beskyttede boliger, personlig og praktisk hjeelp som hjemmepleje,
forebyggende indsats, personlig pleje og praktisk bistand pa plejecentre.

e  For facility management-omradet: Blandt andet renggring og vinduespudsning, sikkerhed,

receptionsservice, kantinedrift og det tekniske serviceomrade. Facility management er ikke en selvsteendig
post i den kommunale kontoplan, men et opgaveomrade som gar pa tveers af de andre sektorer.

Den naermere udveelgelse af deep-diveomrader blandt de opgaveomrader, der indgik i de fire deep-divesektorer, var
baseret pa tre overordnede kriterier.

o For det farste et starrelseskriterium: De udvalgte deep-dives skulle individuelt repreesentere en vis tyngde af
de overordnede deep-divesektorers starrelse, og deep-diveomraderne skulle samlet set repreesentere en
betydelig andel af de samlede kommunale konkurrenceegnede opgaver.

e For det andet et kriterium om spredning i og grad af offentlig-privat samarbejde: Dels gnskedes en
udveelgelse af omrader med henholdsvis hgje og lave grader af anvendelse af konkurrenceudsaettelse, og
dels gnskedes omrader, hvor der pa tveers af opgaveomraderne var kommuner med hgje og lave grader af
konkurrenceudseettelse.
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e For det tredje en raekke kvalitative kriterier, herunder hensyn til spredning af former for offentlig-privat
samarbejde (seerligt konkurrence via udbud og konkurrence via frit valg), til hvorvidt der pa de enkelte
omrader var gennemfgrt nylige analyser, og til om der pa opgaveomraderne kunne indhentes betydelige
erfaringer fra andre lande.

Pa baggrund af ovenstaende kriterier blev fem deep-diveopgaveomrader udvalgt inden for de fire overordnede deep-
divesektorer. De fem opgaveomrader er facility management (7-13 mia. kr.), kommunale veje (4,8 mia. kr.),
plejecentre (17,7 mia. kr.), hjemmepleje (12,5 mia. kr.) og dggninstitutioner samt opholdssteder for udsatte barn og
unge (5,2 mia. kr.). Opgaveomraderne er overordnet beskrevet i figuren nedenfor og udger tiisammen en samlet
omkostningsbase pa DKK 40 mia., eksklusive facility management-omradet.

Figur 3.5. Udvalgte deep-diveopgaveomrader

Fire deep-
divesektorer Fem deep-dives Beskrivelse
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(hjemmepleje)

+ Dagninstitutioner og opholdssteder for bam og unge er et mere
homogent afgrasnset omréde under det ellers heterogene
specialiserede socialomrade. Der er private leverandarer
tilgaengelig, men ellers er omradet i evrigt kendetegnet ved
begrasnset systematisk viden og overblik ift. offentlig-privat
samarbejde

Degninstitutioner og
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barn og unge
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ol

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Som det ses, rummer udveelgelsen tre omrader, hvor konkurrence primaert sker gennem udbud. Hertil kommer et
klassisk fritvalgsomrade, hjemmeplejeomradet, og et omrade, som har en raekke af de samme karakteristika, som
fritvalgsomraderne — det specialiserede socialomréde for udsatte b@rn og unge — men hvor det ikke er borgeren men
den kommunale sagsbehandler, der Igbende veelger mellem forskellige tilbud.

Som det fremgar af figuren nedenfor, ses der inden for de fem udvalgte opgaveomrader en betydelig spredning i
anvendelse af konkurrence som opgjort via IKU-grader pa tveers af opgaveomraderne (i figuren malt pa x-aksen). Der
ses tilsvarende en betydelig spredning inden for kommunernes anvendelse af konkurrence pa tvaers af kommunerne
inden for de enkelte opgaveomrader (i figuren malt pa y-aksen).

50



Quartz+co

Figur 3.6. Udvalgte deep-diveopgaveomrader
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Note: Standardafvigelsen o=V(E[(X-E(X))*2 ] )maler spredningen af observationerne rundt om middelvzerdien i en stikprave. Jo starre en
observations afvigelse fra middelveerdien er, desto starre bliver standardafvigelsen. Spgrgsmalstegnet ved facility management indikerer, at
der her er tale om et estimat baseret pa antallet af renggringsmedarbejdere i kommunerne og udviklingen heraf over de seneste ar.

Kilde: KL's IKU-data, Quartz+Co- og Rambgll-analyse, Udbudsradet og Rambgll 2012

3.4. DATAKILDER

Analysen har bygget pa felgende datakilder:
o Eksisterende litteratur
e Centralt tilgeengelige kvantitative data, herunder objektive kvalitetsdata
e Materiale hentet fra kommunale hjemmesider og medieomtale
e Den europaiske udbudsdatabase, TED
e  Spergeskemaer
e  Workshopper
e Interviews
e Landebesgg i Sverige

De analyseresultater, der er opnaet, er altovervejende baseret pa en helhedsvurdering pa tveers af flere af de
anvendte datakilder. Desuden er datakilderne brugt til at sikre triangulering, saledes at analyseresultater er
understgottet af flere forskelige datakilder. Som det ses, er tre ud af de fem datakilder overvejende kvantitative, mens
fem datakilder altovervejende er kvalitative.
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Figur 3.7. Anvendte datakilder

Tvaergdende rapporter, der
behandler offentlig-privat Kvalitative data

samarbejde generelt
Rapporter, der fokuserer pA de .K\rantltatwe data

fem udvaigte opgaveomrider

Interview med
Socialstyrelsen | Stockholm

Interview med Skanes

+ Kommunale baggrundsdata
= KLls IKU-vaerkia).

kommune + Brugertifredshedsdata
Interview med virksomheden +  Objektive kvalitetsdata
Gryninge Vard
= Data fra Udbudsportalen
* Kommunale

beslutningsoplaeg om

offentlig-privat samarbejde « Registrering af alle gennemfarte

« Kommunale udbud siden 2009 pa de fem
tilsynsrapporter pa opgaveomrader, hvor der ved
plejecenteromradet oplysning om kontrakt-indgaelse

et udbuds:

* Medieomtale om offentlig- £F Angivet tdbucssim

privat samarbejde

Interessenter + Fem spargeskemaer til
kommunale fagchefer
© Do « Spergeskema til kommunale

udbuds- og indk@bschefer
« Spergeskema til virksomheder

* Kommunale repraesentanter

nedsrepr Workshops

Fem workshops med
kommunale chefer og
medarbejdere

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

| dette afsnit beskrives hver af disse datakilder. Der lsegges seerlig vaegt pa beskrivelserne af de gennemfarte
spgrgeskemaundersggelser, workshopper og interviews, da disse datakilder har veeret de bzerende i de gennemferte
analyser.

34.1 Eksisterende litteratur

Der er over de seneste ar udarbejdet en betydelig dansk og international litteratur omkring offentlig-privat
samarbejde. Desuden er der for nyligt i en dansk sammenhzaeng foretaget flere tveergdende opsummeringer af den
eksisterende litteratur. Der er gennemgaet dels generel litteratur omkring offentlig-privat samarbejde og dels litteratur
om offentlig-privat samarbejde pa de fem udvalgte opgaveomrader.

Den eksisterende litteratur er dels anvendt i forbindelse med designfasen, hvor den analytiske ramme blev fastlagt,
og dels i forbindelse med analysefasen og rapportudarbejdelsen. | designfasen har den eksisterende litteratur veeret
anvendt til at fastleegge og preaecisere savel de overordnede analysesp@rgsmal som de opgaveomradespecifikke
analysespgrgsmal. | analysefasen og i forbindelse med rapportudarbejdelsen har den eksisterende litteratur, som en
af flere datakilder, veeret anvendt til triangulering af de analyseresultater, som er fremkommet.

3.4.2 Eksisterende, centralt tilgaengelige kvantitative data

Der har veeret trukket pa eksisterende, centralt tilgeengelige kvantitative data. Disse falder i fem overordnede grupper:
e Kommunale baggrundsdata (kommunestgrrelser mm.), seerligt fra @konomi- og Indenrigsministeriet

Data fra KL's IKU-veerktgj

Brugertilfredshedsdata pa aeldreomradet indsamlet pa vegne af Socialministeriet

Objektive kvalitetsdata

Data fra Udbudsportalen
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Kommunale baggrundsdata
Der er indsamlet data via saerligt @konomi- og Indenrigsministeriets database "Kommunale Nggletal". Indhentet data
inkluderer befolkningstal og andre karakteristika for de danske kommuner, eksempelvis om de enkelte kommuner er
land- eller bykommuner mm.

De kommunale baggrundsdata har indgaet i udvaelgelsen af kommuner til workshopper og har ogsa veeret brugt til at
svare pa en reekke analysespgrgsmal, seerligt omkring betydningen af strukturelle faktorer (geografi, demografi mm.)
for graden af og effekterne ved offentlig-privat samarbejde i kommunerne.

KL's IKU-veerktgj

KL's IKU-veerktgj rummer kommunale data omkring de enkelte kommuners forbrug pa de kommunale
opgaveomrader, som kan bringes i konkurrence. IKU-vaerktgjet har savel kommunernes totale forbrug og som den
andel af de enkelte kommuners forbrug, som er omfattet af konkurrence. IKU-veerktgjet er bygget op omkring den
kommunale kontoplan og indeholder data pa fire detaljeringsniveauer, hvor de enkelte opgaveomrader bliver stadigt
mere detaljeret nedbrudt. Detaljeringsgraden varierer pa tvaers af de forskellige hovedkonti i den kommunale
kontoplan. Det er veerd at bemeerke, at der er betydelige registreringsforskelle pa tveers af kommunerne. Derfor er
IKU bedst egnet til at foretage overordnede og indikative analyser, hvor forskellige praksisser typisk udlignes (nogle
kommuner overregistrerer pa et bestemt omrade, andre kommuner underregistrerer). Nar IKU-veerktgjet har veeret
brugt til at foretage analyser pa mere detaljerede opgaveniveauer eller for enkelte kommuner, er kommuner med
abenlyse dataproblemer taget ud af datasaettet (eksempelvis kommuner, hvor mere end 100 pct. af opgaverne pa
enkelte omrader er omfattet af konkurrence).

Data for de enkelte kommuner pa detaljerede opgaveniveauer har kraevet seerkgrsler foretaget af KL. Der er foretaget
sadanne detaljerede datakersler for 2009 og 2013 med henblik pa at kunne beskrive en udvikling over tid.

IKU-veerktgjet har veeret brugt til at belyse udviklingen i anvendelsen af konkurrence over tid, herunder til at
segmentere kommunerne ud fra deres anvendelse af offentlig-privat samarbejde. Eksempelvis er der i forbindelse
med udveelgelse af workshopdeltagere anvendt IKU for at sikre, at workshopdeltagerne repreesenterede kommuner
med forskellige erfaringer i forhold til offentlig-privat samarbejde.

IKU-veerktajet daekker ikke alle opgaveomrader pa en ensartet made, og nogle opgaveomrader, seerligt facility
management, daekkes ikke. Hvor ngdvendigt har IKU veeret suppleret af andre datakilder. For facility management er
antallet af kommunale renggringsmedarbejdere i de forskellige kommuner eksempelvis anvendt som en proxy for
graden af anvendelse af konkurrence pa omradet.

Brugertilfredshedsdata pa& aeldreomradet

Pa eeldreomradet er der trukket pa data indsamlet pa vegne af Socialministeriet omkring brugertilfredshed i
hjemmeplejen. De indsamlede brugertilfredshedsdata har veeret brugt til at sammenligne brugertilfredsheden pa
tveers af offentlige og private leverandgrer af hjemmepleje.

Objektive kvalitetsdata

Jf. nedenfor i dette kapitel vurderes kvalitet ved offentlig-privat samarbejde altovervejende gennem
spergeskemaundersgagelser til kommunerne, hvor de kommunale fagchefer er blevet bedt om at angive deres
vurdering af kvaliteten pa seks forskellige dimensioner.

Pa flere af de analyserede opgaveomrader er det dog muligt at supplere spgrgeskemadata med det, der bredt set
kan kaldes for objektive kvalitetsdata. Dette er typisk registerbaserede data, der er indsamlet af relevante
myndigheder uafhaengigt af naervaerende analyse. Eksempelvis inddrages pa vejomradet bade det sakaldte
funktionelle og det strukturelle belaegningsindeks, som maler kvaliteten af de kommunale veje. Pa det specialiserede
socialomrade inddrages registerdata fra Ankestyrelsen vedrgrende andelen af ikke-planlagte sammenbrud i
anbringelser pa henholdsvis private opholdssteder og kommunale degninstitutioner. Pa plejecenteromradet traekkes
pa embedslaegernes tilsynsrapporter, som er tilgeengelige fra Sundhedsstyrelsen. P4 hjemmeplejeomradet og pa
facility management-omradet har der ikke kunnet findes tilsvarende centralt tilgaengelige, objektive kvalitetsdata.
Konkret bidrager inddragelsen af objektive kvalitetsdata til at supplere den spgrgeskemabaserede analyse af
effekterne ved offentlig-privat samarbejde. Endelig bidrager de objektive kvalitetsdata til at validere analyserne af,
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hvilke faktorer som har betydning for realisering af effekter, ved at inkludere disse data som afhaengige effektvariable
i regressions- eller korrelationsanalyser. Herved konsolideres det, hvorvidt de forklarende faktorer, som har betydning
for kommunernes vurderede realiserede effekter, rent faktisk har betydning for reelt malte effekter.

Generelt er der indsamlet solide objektive kvalitetsdata for de enkelte opgaveomrader, hvor det har veeret muligt.
Imidlertid kompromitteres datafangsten for plejecentre ved, at der foruden embedslaegens tilsynsrapporter ogsa
indgar kommunernes egne registreringer i de kommunale tilsynsrapporter. Det indebeerer en vis kommunal
subjektivitet, hvilket kan medfgre begreensninger i forhold til sammenligninger pa tveers af kommunerne.

Udbudsportalen

| Udbudsportalens dokumentationsdatabase er der registreret data vedrgrende mere end 150 eksempler pa
konkurrenceudseettelse af offentlige tjenesteydelser fordelt pa en reekke forskellige sektoromrader. Savel KORA som
Produktivitetskommissionen har papeget, at der kan veaere en risiko for, at de offentlige myndigheder, der vaelger at
dele deres erfaringer i dokumentationsdatabasen, er dem, der har haft positive erfaringer med offentlig-privat
samarbejde. Er det tilfeeldet, er effektbeskrivelserne ikke repreesentative, men idet data anvendes pa en made, hvor
det ikke far lov at sta alene, vurderes det ikke at udgere en egentlig risiko. Hertil kommer, at der er en raekke data i
dokumentationsdatabasen, som kan bruges, uafthaengigt af om effekterne er repraesentative.

Konkret anvendes data fra Udbudsportalen til at belyse udbudsomkostningerne ved at gennemfgre udbud.
Herudover sammenholdes resultaterne fra de effektdata, der er indsamlet via spgrgeskemaundersgagelserne til de
kommunale fagchefer (se nedenfor), med data fra Udbudsportalen.

Fritvalgsdatabasen

| Socialministeriets Fritvalgsdatabase indgar oplysninger om de leverandgrer, der er godkendt af kommunerne pa
hjemmeplejeomradet. Der er trukket pa Fritvalgsdatabasen til analysen af leverandgrsammensaetningen pa
hjemmeplejeomradet.

Tilbudsportalen

| Socialstyrelsens Tilbudsportal indgar oplysninger om de leveranderer, der er godkendt pa det specialiserede
socialomrade for udsatte bern og unge. Der er i den forbindelse trukket pa Tilbudsportalen for at analysere den
private leverandgrsammensaetning pa omradet.

Greens virksomhedsdatabase

| Greens virksomhedsdatabase kan der findes oplysninger og kontaktdata pa virksomheder inden for forskellige
brancher. Der er trukket pa Greens virksomhedsdatabase for at udarbejde et overblik over antallet af leverandgrer
samt leverandgrernes omsaetning og antal ansatte pa de analyserede opgaveomrader. Der er dog ofte kun meget
begraensede data for mindre leverandgrer.

3.4.3 Den europaiske udbudsdatabase, TED

Med henblik pa at foretage en kvantitativ analyse af kommunernes anvendelse af udbud, er der blevet indsamlet data
fra Tenders European Daily (herefter benaevnt som TED), hvor bl.a. bekendtgerelser om EU-udbud og indgaelse af
kontrakter offentliggeres. Der er i alt blevet indsamlet data om 239 indgaede kontrakter mellem kommuner og
leverandgrer inden for analysens opgaveomrader. Grundet manglende information om kontraktsummer i nogle af de
registrerede udbud, udgeres det anvendte datagrundlag af hovedsageligt 183 udbud. 109 af disse udbud vedragrer
facility management-omradet, 67 vedrgrer det kommunale vejomrade, og 7 vedrgrer seldreomradet, herunder bade
plejehjem og hjemmepleje.

Sageprotokol
Via en systematisk gennemgang af http://ted.europa.eu er der indsamlet information om udbud inden for fglgende
omrader

¢ Facility management

e Kommunale veje

e Hjemmepleje

e Plejecentre
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Data er indsamlet for alle tilgaengelige ar (2009-2014) i
TED databasen. Data for 2009 er meget begraenset i
omfang, mens data for 2014 er indsamlet frem til den 21.
august 2014.

Hvert omrade er afgraenset vha. af sggninger pa
specifikke sggeord (jf. omradernes individuelle
afgraensninger) og CPV-koder. Figur 3.8. viser eksempler
pa de anvendte CPV-koder og deres betydning.

Samtlige s@gninger blev afgreenset til danske udbud fra
"lokale myndigheder", dvs. danske kommuner. Sggningen
blev foretaget i hele TED's arkiv og omfattede kun
indgaede aftaler (i modsaetning til
udbudsbekendtggrelser). Samtlige s@geresultater er
gennemgaet kvalitativt, og i de tilfeelde, hvor beskrivelsen
af et dokumentnummer har matchet analysens kriterier, er
udbuds- og kontraktmaterialet blevet gennemlaest.
Safremt en endelig kontraktsum fremgar af materialet, er
udbuddet blevet registreret med information om op til 40
forskellige variable.

Udveelgelse af udbud

Alle udbud er registreret, safremt de falder inden for
definitionerne af omraderne, og deres bekendtggrelser
om kontraktindgaelse som minimum indeholder
information om kontraktsum. Disse udveelgelseskriterier
begraenser datagrundlaget, da det skgnnes, at 30-50 pct.
af bekendtggrelserne om kontraktindgaelse udelader
informationer om kontraktsum. Udveelgelsen er desuden
underlagt en generel bias mod starre udbud givet EU-
teerskelveerdierne.

Undersggelser af de udsggte udbud

Figur 3.8: Eksempler pa anvendte CPV-koder i
dataindsamlingen

90911300 Vinduespudsning
90911200 Rengering af bygninger
90919000 Rengering af kontorer, skoler og kontorudstyr
90919200 Renggring af kontorer
90919300 Rengering af skoler
90911000 Rengering af boliger, bygninger og vinduer
90911100 Renggring af lokaler
90915000 Renggring af ovne samt skorstensfejning
77314000 Vedligeholdelse af arealer
77313000 Vedligeholdelse af parker
77312100 Ukrudtsbekeempelse
77320000 Vedligeholdelse af sportsarealer
77340000 Traebeskeering og haekkeklipning
77311000 Vedligeholdelse af have- og parkanlaeg
90630000 Isrydning
90620000 Snerydning
90610000 Gaderenggring og -fejning
90612000 Gadefejning
90611000 Gaderenggring
45233220 Beleegningsarbejde pa veje
45233210 Beleegningsarbejde pa hovedveje
45233200 Diverse belaegningsarbejder
45233141 Vejvedligeholdelse
85311100 Forsorg for zeldre
85311000 Sociale foranstaltninger med institutionsophol
85310000 Sociale foranstaltninger
85311300 Forsorg for bgrn og unge
98513310 Hjemmepleje
85144100 Sygepleje pa plejehjem
Note: Segning med CPV-koder er suppleret af individuelle

vurderinger af hvert sggeresultat.

Kilde: EU Kommissionen (2008): Forordning Nr. 213/2008

Undersggelsen analyserer forskellige tendenser observeret pa tveers af de registrerede udbud. Analyserne kan

grupperes i fglgende temaer
e Starrelse af udbudte kontrakter

e Koncentration af samlet udbudt vaerdi pa store og sma kontrakter

e Koncentrationen pa leverandgrmarkedet

e Udbyders praecision i vurdering af udbuddets reelle veerdi

e Antal afgivne bud pr. udbud og delkontrakt
¢ Anvendelse af forskellige tildelingskriterier

e Forskellige kommunetypers evne til at tiltraekke bud

Eftersom udbuddene kun er registreret inden for bestemt omrader, jf. sggeprotokollen, er samplet ikke repreesentativt
for populationen af alle kommunale udbud. Desuden er antallet af registrerede udbud med information om
kontraktsum pa hvert omrade begraenset. De gennemfgrte analyser er saledes indikative og ikke fuldt ud

repraesentative.

3.4.4 Spegrgeskemaundersggelser

Spergeskemaundersggelser er en af de vigtigste datakilder i denne rapport, da disse undersagelser muliggar
indsamling af data for en stor del af populationen af bade kommuner og virksomheder. | forbindelse med analysen
blev der gennemfart syv spgrgeskemaunders@gelser. Fem spargeskemaer blev sendt til de kommunale fagchefer pa
de fem respektive udvalgte opgaveomrader, ét spgrgeskema blev sendt til de kommunale indkgbs- og udbudschefer,
og ét blev sendt til virksomheder pa de udvalgte opgaveomrader. | det falgende vil udarbejdelsen af
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spergeskemaerne blive praesenteret naermere, og deltagelsesgraden vil blive diskuteret i forhold til
repraesentativiteten af resultaterne.

Spgrgeskema til kommunale fagchefer

De 98 kommunale fagchefer pa hvert af de fem udvalgte opgaveomrader blev bedt om at besvare spargeskemaer
vedrgrende deres erfaringer med og holdninger til at udsezette kommunale opgaver for konkurrence.
Spergeskemaerne bygger pa den samme grundstruktur og fglger kausalmodellen, som hele analysen i denne
rapport er struktureret efter. Hvert af de fem spgrgeskemaer er tilpasset de fem opgaveomraders specifikke
omstaendigheder for at sikre deres relevans pa de enkelte omrader. Udarbejdelsen af spgrgeskemaerne blev indledt
med klarlaeggende interviews med kommunale ledere og eksperter pa omraderne. Herefter blev spargeskemaerne
udviklet i samarbejde med de respektive ansvarshavende ministerier og styrelser samt KL. Efter feerdigggrelsen blev
spgrgeskemaerne pilottestet ved hjaelp af telefoninterviews med udvalgte fagchefer. Herefter blev de udsendt til
kommunerne, som i farste omgang kunne besvare skemaerne over internettet. | Iabet af den, periode hvor
kommunerne kunne besvare spgrgeskemaerne, var det muligt for kommunerne at tage kontakt til Rambgll og
Quartz+Co med hensyn til afklarende spergsmal. Efter en indledende besvarelsesperiode modtog de kommuner,
som ikke havde besvaret spargeskemaerne, pamindelser og tilbud om at gennemfare spgrgeskemaet telefonisk.
Disse tiltag blev gjort for at tilskynde sa mange kommuner som muligt til at besvare spargsmalene.

Struktur i spergeskemaerne til de kommunale fagchefer

| det falgende vil spgrgeskemaernes grundlaeggende struktur blive belyst naermere. Som naevnt ovenfor er de
specifikke spagrgsmal i et vist omfang blevet tilpasset hvert opgaveomrade. En gennemgang af spagrgsmalene ville
dog veere for omfangsrig i denne kontekst. Farste sektion i spgrgeskemaerne vedrgrer organisatoriske forhold og
kommunernes generelle erfaringer med offentlig-privat samarbejde, herunder udbud. Anden sektion omhandler
effekterne ved udbud. Dette afsnit er opbygget pa en made, sa bade kommuner, som har gennemfgrt udbud, og de,
som ikke har, kunne angive deres forventninger til forskellige skonomiske og ikke-gkonomiske effekter samt disses
betydning ved gennemfarelsen af udbud. For de kommuner, som ikke har gennemfgrt udbud, er der en yderligere
opdeling i kommuner, som er interesserede i at gennemfgre udbud, kommuner, som har besluttet ikke at gennemfare
udbud, og kommuner, som ikke har planer om at drgfte udbud pa politisk niveau. P& denne made har det veeret
muligt for alle kommuner at udtrykke deres forventninger til effekter ved udbud, uanset hvilken erfaring de har med
emnet.

De kommuner, som har gennemfgrt udbud, blev bedt om at angive bade forventede og realiserede effekter ved
seneste udbud. Sammenhangen mellem forventede og realiserede effekter vil blive beskrevet i nedenfor. Tredje
sektion af spgrgeskemaerne omhandler drivkreefter og barrierer for udbud og effekterne herved og stiller spargsmal
til kommunernes vurdering af en raekke strategiske, organisatoriske og gkonomiske forhold samt forhold ved
markedet og omradet med hensyn pa forholdenes tilstedevaerelse i kommunen samt deres betydning for
gennemfgrelsen af udbud. Fjerde og sidste sektion indeholder en reekke baggrundsspgrgsmal til blandt andet
kommunens udgifter til henholdsvis kommunal og privat opgavevaretagelse pa omraderne, udgifternes udvikling
historisk set og forventninger til fremtiden samt karakteristika og finansielle nggletal for det senest gennemfgarte
udbud. Denne overordnede struktur afviger kun pa det specialiserede socialomrade, hvor de fire naevnte sektioner
gennemgas to gange; én gang for kommunernes valg af anbringelsessted og én gang for potentialerne ved udbud,
da valget af anbringelsessted er den mest gaengse form for offentlig-privat samarbejde, mens udbud pa dette omrade
stadig i hgj grad kun diskuteres som en hypotetisk mulighed.

Deltagelsesgrad i spgrgeskemaerne til de kommunale fagchefer

For at spgrgeskemaundersggelsen er valid, og besvarelserne kan bruges i en analyse, skal det testes, om
besvarelserne er repraesentative for hele populationen af de 98 danske kommuner. | det felgende vil der derfor ske
en gennemgang af deltagelsesgraden i de enkelte spgrgeskemaer, og der vil desuden blive praesenteret en reekke
statistikker, som illustrerer repraesentativiteten af besvarelserne i forhold til populationen af danske kommuner.

| figur 3.9. ses det, at deltagelsesgraden i spgrgeskemaundersggelsen ligger mellem 63 og 78 pct., og at over
halvdelen af kommunerne har besvaret spgrgeskemaerne pa alle opgaveomraderne. Kun facility management-
omradet ligger en smule under deltagelsesniveauet pa de andre omrader, hvilket kan skyldes, at ansvaret for
omradet er fordelt pa forskellige forvaltninger i kommunerne, sa det har veeret sveerere at ramme den relevante
person med spgrgeskemaet. Generelt set vurderes deltagelsesgraden at veere tilfredsstillende.
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Deltagelsesgraden er ikke det eneste kriterium for en valid undersggelse. | det fglgende belyses, at fordelingen af
svarene ogsa er repreesentativ for populationen, hvilket ggr at besvarelserne kan anvendes i analyser, som vurderes
at veere gyldige pa tveers af de 98 kommuner. Da ikke alle kommuner har svaret, er der stadig en vis statistisk
usikkerhed i besvarelserne, og denne vil der blive taget hensyn til i analyserne, hvor dette er relevant.

Repreesentativitet i spgrgeskemaerne til de kommunale
fagchefer som malt pa antallet af deltagende kommuner
| figur 3.10 ses fordelingen af de deltagende kommuner i
forhold til fordelingen af indbyggertallet i alle danske
kommuner. Fordelingen af de deltagende kommuner skal
sa vidt muligt stemme overens med fordelingen for
populationen af de 98 kommuner, for at det kan
konkluderes, at besvarelserne fra de deltagende
kommuner er repraesentative for populationen. De
deltagende kommuners fordeling pa denne parameter
undersgges, fordi det ikke kan udelukkes, at
besvarelserne strukturelt kan variere i forhold til
demografiske parametre.

Figur 3.9. Deltagelsesgrad i spgrgeskemaundersggelser
blandt kommunale fagchefer

Deltagelsesgrad i spgrgeskemaundersggelser blandt kommunale fagchefer

I Nogle svar
Il Gennemfort

72%

Kommunale Facility
veje management

Plejecentre Hjemmepleje Det
specialiserede

socialomrade

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer;
Rambgll Survey Xact

Figur 3.10. Beskrivende statistik i forhold til kommunernes starrelse for kommuner som har deltaget i
spargeskemaundersggelsen og populationen (alle 98 kommuner)
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Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer
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Qverst til venstre ses fordelingen i forhold til den gennemsnitlige befolkning i de danske kommuner pa 56.943
indbyggere. Det kan ses, at der pa facility management-omradet er en moderat afvigelse fra kommunernes
gennemsnitsstarrelse. De danske kommuner er dog skaevt fordelt omkring den gennemsnitlige sterrelse, saledes at
kun 30 kommuner er starre end gennemsnittet. For at imgdekomme denne skaeve fordeling viser grafen gverst til
hgjre i figur 3.10. mediansterrelsen af deltagende kommuner, dvs. stgrrelsen pa den kommune som har deltaget pa
hvert omrade, hvor der er det samme antal kommuner som er stgrre og mindre end den pageeldende kommune.
Dette maltal er mere retvisende for, om fordelingen af svar er repraesentativ i forhold til populationen. Det viser sig
her, at afvigelsen fra populationens median pa alle omraderne er relativt lille.

Grafen nederst til venstre viser andelen af deltagende kommuner, som er blandt de 25 pct. mindste kommuner i
Danmark. For spargeskemaundersggelserne pa facility management- og plejecenteromraderne ligger andelen
henholdsvis 7 og 6 procentpoint under andelen for alle kommuner. Pa grafen nederst til hgjre er andelen af
deltagende kommuner vist, som tilhgrer de 25 pct. starste kommuner. Her ligger facility management 10 procentpoint
over populationen, mens det kun er 4 procentpoint for plejecentre. Det betyder altsa, at der pa facility management-
og pa plejecenteromraderne er for fa af de mindste kommuner og for mange af de stgrste kommuner, som har
deltaget i undersagelsen, i forhold til en optimal fordeling. Denne ulige fordeling udlignes delvist af, at der er en
overrepraesentation af kommuner, som er stagrre end de 25 pct. mindste, men mindre end medianen, hvilket kan
afledes af, at medianen for de deltagende kommuner pa begge naevnte omrader er taet pa populationens median.
Samlet set ma det konkluderes, at store kommuner er lettere overrepraesenteret pa facility management-omradet,
mens fordelingen pa de fire gvrige omrader er teet pa at folge fordelingen for alle danske kommuner. Hvis der er en
strukturel forskel i store og sma kommuners besvarelser af spgrgsmalene i spgrgeskemaet, kan dette have en effekt
pa analyserne pa facility management-omradet. Da overrepraesentationen af store kommuner dog er moderat,
vurderes det, at de overordnede konklusioner stadig vil have generel gyldighed.

Repraesentativitet i spgrgeskemaerne til de kommunale fagchefer som malt p& geografiske og demografiske
karakteristika

Repraesentativiteten af spergeskemaundersggelsen males desuden pa to andre geografiske og demografiske
parametre. Grafen til venstre i figur 3.11. viser fordelingen af kommuner pa @st og vest, og grafen nederst til hgjre
viser andelen af deltagende kommuner, som er bykommuner i modsaetning til landkommuner. Begge grafer viser, at
de deltagende kommuner i hgj grad fremviser de samme karakteristika som populationen af alle 98 kommuner. Pa
baggrund af denne analyse vurderes det, at besvarelserne i spgrgeskemaerne er repreesentative i forhold til
strukturelle demografiske og geografiske forhold.

Figur 3.11. Beskrivende statistik for demografiske parametre for kommuner som har deltaget i
spgrgeskemaundersggelsen og populationen (alle 98 kommuner)
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer
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Repreesentativitet i spgrgeskemaerne til de kommunale fagchefer som malt pa IKU-grader
En sidste test for analysens repreesentativitet vedrgrer de
deltagende kommuners erfaring med offentlig-privat
samarbejde. | et spgrgeskema, som spgrger til
kommunernes holdninger og erfaringer med offentlig-

Figur 3.12. IKU grad for deltagende kommuner og for
alle kommuner

privat samarbejde og i seerdeleshed udbud, kan det ske, IKU-grad for deltagende kommuner og for alle kommuner

at kommuner, som ha.r en positiv holdnlnq over for emnet, B Dettagende kommuner
er overrepraesenteret i undersggelsen, hvilket ville [ Alle kommuner
skaevvride besvarelserne. Saledes udtalte en kommunal 59,5% 58.9%

fagchef pa hjemmeplejeomradet, at han ikke ville deltage 55.7% 54,8%
i undersggelsen, da spgrgsmalene pegede mod udbud,
og dette ikke var den made, kommunen ville anvende
offentlig-privat samarbejde pa. Skeevvridningen
undersgges ved at holde de deltagende kommuners IKU-
grader pa de fem opgaveomrader op imod alle 98
kommuners IKU-grader. Dette er illustreret i figur 3.12.

21,0% 21,7%

IKU-graden for de fire ferste omrader afviger med under 8,3% 8,1%
et procentpoint fra den samlede IKU-grad, mens den for
det specialiserede socialomrade afviger med under 2
procentpoint. | to ud af tre tilfaelde ligger de deltagende
kommuners IKU-grad tilmed under den samlede IKU-
grad. Det vurderes derfor pa baggrund af resultaterne, at  Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer;
besvarelserne fra de deltagende kommuner er Ramboll Survey Xact

repreesentative for populationen og ikke udviser en positiv

skeevvridning i forhold til kommuner, der har gennemfgrt

udbud.

Kommunale Facility Plejecentre Hjemmepleje Spec.
veje management socialomrade

Spgrgeskema til indkgbs- og udbudschefer

Ud over til fagcheferne pa de fem udvalgte opgaveomrader blev der ogsa sendt et spgrgeskema til kommunernes
indkagbs- og udbudschefer. Formalet med dette skema var at undersgge organiseringen af udbud i kommunerne samt
kommunernes modenhed i forhold til at gennemfare udbud. Spargeskemaet er opbygget efter strukturen i det
spargeskema, Udbudsradet udviklede til deres analyse af barrierer for mere konkurrence om offentlige opgaver fra
2010. Spegrgsmalene er herefter blevet tilpasset denne analyse og de fem opgaveomrader. Processen med
udarbejdelse, test og udsendelse til kommunerne felger meget taet processen for spgrgeskemaerne til fagcheferne,
og den vil derfor ikke blive beskrevet yderligere.

Struktur i spgrgeskemaet til de kommunale udbuds- og indkgbschefer

Spergeskemaet er overordnet struktureret i to dele. Den fgrste del omhandler organisationen i kommunen.
Spergsmalene omhandler ansvarsfordelingen og kommunens strategi for udbud. Hvert spargsmal er opdelt séledes,
at der spgrges til den overordnede organisation i kommunen og derefter til forholdene pa hvert af de fem udvalgte
opgaveomrader. Anden del omhandler kommunens tilretteleeggelse af dens udbudsarbejde. Her blev kommunerne
adspurgt om deres vurdering af barrierer og drivkreefter for udbud, igen for kommunen generelt og for hvert
opgaveomrade. Pa denne made kan forskelle pa tveers af forvaltninger afdeekkes, og svarene kan til dels
sammenholdes med dem fra spgrgeskemaerne til fagcheferne.

Deltagelsesgrad og repraesentativitet i spgrgeskemaet til de kommunale udbuds- og indkgbschefer
Deltagelsesgraden pa spergeskemaundersggelsen ligger pa samme niveau som for spargeskemaerne til
fagcheferne, hvilket kan ses i grafen laengst til venstre i figur 3.13. Deltagelsen udmaerker sig her ved, at naesten alle
deltagende udbudschefer har besvaret skemaet. De gvrige grafer i figur 3.13. sammenligner fordelingen af
besvarelserne pa de samme parametre som for besvarelserne af spgrgeskemaerne til fagcheferne. Pa tveers af alle
syv parametre er fordelingen for de deltagende kommuner meget teet pa fordelingen for alle 98 danske kommuner.
Det konkluderes derfor, at besvarelserne er repreesentative for populationen, og at analyserne pa baggrund af
spargeskemaundersggelserne generelt er valide.
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Figur 3.13. Deltagelsesgrad og beskrivende statistik for demografiske og geografiske parametre for kommuner som
har deltaget i spgrgeskemaundersggelsen og populationen (alle 98 kommuner)
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Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale udbudschefer; Rambagll Survey Xact

Spgrgeskema til virksomheder

Denne rapport belyser bade udbudssiden og efterspergselssiden ved offentlig-privat samarbejde. Derfor blev der ud
over spgrgeskemaundersggelserne til kommuner ogsa gennemfgrt en undersggelse blandt virksomheder, som
samarbejder med kommunerne om varetagelsen af disses opgaver. Udarbejdelsen af spargeskemaet blev som for
kommunerne indledt med interviews af virksomheder og eksperter pa omradet, hvorefter spgrgsmalene blev udviklet i
samarbejde med ministerier og interesseorganisationer. Spgrgeskemaerne blev udsendt til samlet set over 8.000
virksomheder baseret pa data fra Greens virksomhedsdatabase.

Antallet af virksomheder deekker over alle virksomheder i databasen pa de fem udvalgte opgaveomrader, hvor
kontaktdata var tilgeengelige. Stikpreven blandt virksomhederne blev valgt sa bredt, for at den kunne blive sa bred og
tilfeeldig som muligt. Til gengeeld indeholdt stikprgven mange virksomheder, som ikke samarbejder med
kommunerne. Disse blev frasorteret i spargeskemaet ved, at de blev spurgt om de var aktive eller var interesserede i
et af de fem opgaveomrader. Hvis de ikke var det, blev de ikke bedt om at besvare spargeskemaet. Saledes var
formalet ikke at sikre en egentlig repraesentativ besvarelse blandt virksomhederne, da det pa forhand var forventet, at
kun fa af de omfattede virksomheder er leverandgrer til de offentlige institutioner — formalet var snarere at anvende
spergeskemaet til at supplere kvalitative interviews med virksomhederne.

En alternativ metode til at danne en stikprgve kunne have veeret, at virksomhedernes samarbejde med kommunerne
pa forhand var blevet undersggt, og kun relevante virksomheder herefter var blevet udvalgt. Pa grund af
tidsbegraensninger og da data til denne udvaelgelse ikke altid er tilgeengelige, blev denne metode forkastet.

Mens besvarelserne var abne for viksomhederne, havde de mulighed for at kontakte Rambgll og Quartz+Co med
eventuelle spgrgsmal. Virksomhederne fik ogséd pamindelser efter den indledende besvarelsesperiode, men i
modseetning til spgrgeskemaerne til kommunerne, var der ikke mulighed for at blive interviewet telefonisk, da
stikprgven var meget starre. Til gengeeld blev der efter en farste besvarelsesperiode udsendt et forkortet
spargeskema, som havde til formal at ege stikprgvestgrrelsen ved at kreeve mindre tid af respondenterne end det
oprindelige spgrgeskema.

Struktur i spgrgeskemaet til virksomheder

Spergeskemaet til virksomheder er overordnet opdelt i en generel sektion, hvor alle virksomhederne besvarede de
samme spgrgsmal — men med hensyn til hver deres opgaveomrade. Dette blev gjort for at kunne generere analyser,
som kan sammenlignes pa tvaers af omraderne. Efter denne laengste del af spergeskemaet blev der ogsa stillet
spargsmal, som er specifikke for hvert omrade, og som det ikke havde vaeret muligt at stille pa tveers af omraderne.
Farste sektion indledes af generelle spargsmal om virksomhedernes stgrrelse, deres geografiske aktivitetsomrader
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og vurderinger af, hvordan omsaetning og aktivitetsomrader vil udvikle sig i fremtiden. Herefter spgrges der ind til
drivkreefter bag og barrierer for at deltage i udbud mht. tilstedeveaerelsen af barriererne og deres betydning for at
afgive et tilbud. Ferste sektion afsluttes af spargsmal, der vedrarer virksomhedernes prissaetning og kvalitet, og
spegrgsmal til attraktiviteten af udbud, og hvad der skal til for at virksomheder vil give et tilbud. Anden sektion gar som
naevnt ind pa de mere specifikke karakteristika ved opgaveomraderne. Her er der en raekke spargsmal, som kun
virksomheder, der har angivet, at de er aktive pa et bestemt omrade, skulle besvare. Disse spargsmal vil dog ikke
blive diskuteret naermere i denne kontekst.

Deltagelsesgrad i besvarelsen af spgrgeskemaet til virksomheder

Samlet set har i alt 223 virksomheder besvaret hele spgrgeskemaet, og i alt 411 virksomheder har afgivet nogle svar.
Her medregnes ikke de virksomheder, som er blevet frasorteret, fordi de ikke er aktive inden for offentlig-privat
samarbejde med kommunerne. Mens antallet af modtagne besvarelser ikke kan danne grundlag for statistisk valide
analyser, er antallet af besvarelser tilstreekkeligt hgijt til, at de kan supplere de primzere datakilder pa
virksomhedsomradet, nemlig interviews.

Overordnet set felger fordelingerne af de deltagende virksomheder relativt teet populationens fordeling som vist i figur
3.14. Der lader til at veere en lettere underrepreesentation af de mindste virksomheder og en lettere
overrepraesentation af de stgrre og store virksomheder. De fleste virksomheder er dog meget sma med under fem
ansatte og under 5 mio. kr. i omsaetning. Dette ferer til, at sma virksomheders holdninger er overrepraesenterede i
den samlede besvarelse. Hvor besvarelserne adskiller sig mellem store og sma virksomheder, er de blevet delt op,
saledes at de forskellige holdninger bliver tydelige. Generelt viser fordelingen af deltagende virksomheder i figur 3.14,
at besvarelserne er repraesentative for populationen, og at de derfor kan anvendes i analysen med generel
gyldighed.

Figur 3.14. Fordeling af antallet af ansatte og omsaetningen for de deltagende virksomheder og for populationen
(alle virksomheder fra datatraek fra Greens)
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Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt virksomheder; Greens database

Foruden den gennemfarte spgrgeskemaundersggelse blandt virksomhederne er der udarbejdet markedsanalyser for
de fem opgaveomrader samt detaljerede leveranderbeskrivelser af de centrale akterer pa de forskellige markeder.
Det er sket med henblik pa i videre udstraekning at kunne forstd markedsmekanismerne og have indgaende
forstaelse for og hensyntagen til leverandgrperspektivet i forbindelse med de gennemfarte analyser samt ved
udarbejdelsen af anbefalinger.
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3.45 Workshopper
Som naevnt har vaeret gennemfart en workshop med kommunale chefer og medarbejdere for hvert af de fem
udvalgte opgaveomrader.

Formal med workshopper og workshopformat

Hovedformalet med afholdelsen af workshopper var at fa en detaljeret forstaelse af erfaringerne med, barriererne for
og potentialerne ved offentlig-privat samarbejde pa de fem sektoromrader, samt at undersgge mulige tiltag der kan
fremme mulighederne for offentlig-privat samarbejde, der hvor offentlig-privat samarbejde giver mening. Til dette
formal blev fem workshopper afholdt med 40 deltagere fra i alt 20 kommuner. Deltagerne omfattede direktgrer,
fagchefer, afdelingsledere, gkonomi- og udbudskonsulenter mfl. og var fordelt pa de fem workshopper som angivet i
felgende figur.

Figur 3.15. Antal repraesenterede kommuner og individuelle deltagere pa de fem workshopper

|:| Antal kommuner - Antal deltagere

Kommunale veje Dagninstitutioner Hjemmehjeelp Plejecentre Facility management

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Saledes deltog mellem fem og otte kommuner i hver workshop. At der er tyve unikke kommuner skyldes, at nogle
kommuner deltog i flere workshopper. Alle workshopper blev afholdt over en fuld dag, geografisk i Fredericia.

Udveelgelse af kommuner til deltagelse i workshopper

Udveelgelsen af kommuner, der skulle deltage i workshopper, blev struktureret efter et "most different systems
design”, hvilket tilstreeber en betydelig spredning i deltagernes definerende karakteristika som fx kommunestgrrelse
og IKU-grad. Spredningen skal sikre, at identificerede barrierer, potentialer og tiltag er sa uafheengige af
kommunernes nuvaerende omsteendigheder som muligt. Formalet med denne procedure for udvaelgelse er saledes,
at workshopper genererer spgrgsmal og svar, der er relevante for flere kommuner, end dem der deltager i
workshoppen. Der blev derfor sikret en spredning blandt de deltagende kommuner inden for faglgende fire variable:
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Tabel 3.1. Parametre for udvaelgelse af kommuner til deltagelse i workshopper

Beskrivelse af anvendt variabel Spredning inden for variablen tilstraeber...

1.

Graden af de deltagenes kommuners
konkurrenceudseettelse (IKU) inden for det
givne omrade i 2012

Udviklingen i de deltagende kommuners
konkurrenceudseettelsesgrad inden for det
givne omrade i perioden 2009-2012

Sterrelsen af de deltagende kommuner,
opgjort som stor eller lille efter
befolkningsstarrelse

Spredning i IKU-graden pa tveers af de
forskellige sektoromrader, opdelt som stor
eller lille spredning

... forskellige erfaringsgrundlag inden for konkurrenceudsaettelse
blandt de deltagende kommuner.

... at kommunernes anvendelse af konkurrenceudseettelse for nyligt
har udviklet sig forskelligt. Saledes sikres deltagelse fra kommuner,
der af forskellige arsager har gget — eller reduceret — graden af
konkurrenceudseettelse.

... mulighed for at problemstillinger belyses for bade sma og store
kommuner, der ikke ngdvendigvis har samme muligheder for fx. at
sikre volumen i udbudte opgaver.

... deltagelse fra kommuner, hvor konkurrenceudsaettelse varierer
relativt meget imellem sektoromrader, samt fra kommuner, hvor
konkurrenceudseettelse generelt enten undgas eller prioriteres.

Kilde: Data fra Danmarks Statistik, Kommunernes og Regionernes Lagndatakontor, Quartz+Co- og Rambgll-analyse

For hvert sektoromrade blev samtlige kommuner kategoriseret i forhold til de fire variable. Variabel 1 og 2 er

kontinuerlige og angiver henholdsvis IKU-grad og -udvikling i procentsatser. Medianerne for variabel 1 og 2 inddeler
kommunerne i fire kvadranter, der afspejler deres erfaringsniveau og udvikling ift. konkurrenceudseettelse.

Desuden anvendes variabel 3 og 4 som binzere variable, der enten antager veerdien stor eller lille, og saledes skaber
fire (2x2) yderligere kategorier, som kommunerne sorteres efter afhaengigt af deres starrelse og spredningen i deres

erfaringer med konkurrenceudsaettelse pa tveers af sektoromraderne. Baseret pa denne kategorisering blev alle
kommuner inden for hvert sektoromrade inddelt i fire kvadranter og tildelt et ikon, der angiver deres stgrrelse og
spredning i IKU-grad. Figur 3.16. viser, hvordan kommunerne fordeler sig pa de forskellige udveelgelseskriterier.
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Figur 3.16. Eksempler pa sammenfatning af udveelgelseskriterier

Kommuner, der deftog i workshop om kommunale veje, opgjort efter erfaring med Kommuner, der defteg i workshop om degninstitutioner, opgiort efter erfaring mad
guografisk starrelse og ing i KU , goagrafisk stamalse og ing i KU

abchuss.auwncnannlf

-
&
®
¥
o
L]
s
&
L3
13
¥
B
B
u
El
"
L]
"
"
i

Mesan Erbarw st il 2511
e ouartzeco - suartz4co
Kommuner, der deltog i workshop om plejecentre, opgjort afer erfaring med . dar daltog | workshop om hjemmapleje. opgjort efter erfaring med

geografisk stevreise og spredning i IKU sy og spredning i IKU

i g
-l

- .
- e
-
¥ =
. =
B . s e = L
g B U . . . | »
F 0t - el At = = e B
e TPk R L T S * = | o . g
el -3 L ® - * u it
‘ " et
.
o Er—
e - - " e — = SE—— .1
' ' ' M "o ® % o® oM ow oW oM omom oA o® o o ® oW o=
Lo L) [T
Eavvep— o " s

Kilde: Danmarks Statistik, Kommunernes og Regionernes Legndatakontor, Quartz+Co- og Rambgll-analyse

For hver workshop blev der for de udvalgte kommuner sikret repreesentation pa tveers af de fire variable, og
kommunerne blev yderligere valideret gennem kvalitative studier af deres udbudserfaring pa det givne sektoromrade.
Desuden blev medlemmer af styregruppen inddraget bilateralt i udvaelgelsen.

For hver workshop blev de udvalgte kommuner listet med information om deres vigtigste karakteristika, for at sikre at
der pa alle omrader var bred repraesentativitet i de deltagende kommuner.
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Figur 3.17. Eksempler pa beskrivelse af deltagende kommuner
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Generelt mindre interesserede i anvendelse af udbud pa omradet. Lav grad af OPS (IKU i
2012 p4 3 pct.) og ingen vaekst

Kommune 3 | dst Mellemhgj IKU, fald i IKU fra 2009 til 2012

Kommune 3 | Vest

Tidlige erfaringer pa vej- og parkomradet

Hoj grad af OPS (IKU pa 85,6 pct. i 2012) og lav veekst (0,6 pct.point fra 2009-12)

Stor (57.000)
hoj spredning
Lille (40.000)
haj spredning

stor, lav
spredning

Ingen udbud af plejecentre. Lav grad af OPS (KU i 2012 pa 4 pct.) og lav vaekst (-3 pet.point
fra 2009-12)

Kommune 4 | Vest Kommune 4 | @st

Stor (310.000) | Udbud af plejecenter med forventet driftstart i 2014. Til dato lav grad af OPS (IKU i 2012 p&
hej spredning | 2 pct)

Kommune's | st Generelt hoj IKU

Kommune 5 | Vest

Stort funktionsudbud i 2012, 15-rig labetid og opgave til samlet set ca. 500 mio. kr.
Hoj grad af OPS (KU i 2012 p3 65 pct.) o lav vaskst (-9 pct.point fra 2009-12)

Stor (190.000)

Lille,
hoj spredning

hajspredning

Kommune 6 | st

Kommune 6 | @st Mindre kommune med hgj men faldende konkurrenceudszettelse

stor, hoj
Kommune 7 | @st Stor kommune med hgj IKU og haj IKU-veekst stor, hoj
spredning Kommune 7 | dist spredning Planlzgger udbud af plejecentre med kontraktstart 2015
« s stor, lav Lavik dviking | 1KU melem 2009 og 2012 Stor, lille
ommune 8 | Vest " av IKU og nzesten ingen udvikling i IKU mellem 2009 og 201 Kommune 8 | Vest Relativt hoj IKU-grad, men ingen udvikling imellem 2009 og 2012
spredning spredning

Starrelse/ Starrelse/

Kommune  Geografi Kommune  Geografi IKU-

Gvrig beskrivelse
edning spredning

Burig be:

Lille (25.000)
hoj spredning

Lille (40.000)
hoj spredning

‘ 1 vest ek v grad af OPS (IKU 12012 o3 50 pct.) og ho| ekt (23 pet.fra 2006.12 Kommune 1 | st Forste kommune, der har konkurrenceudsat drift af en dogninstitution, tilbage | 2005. Hgj
ommune © fle kommune med lav grad af OPS (IKU | 2012 pa 50 pct.) og hoj vaekst (23 pet. fra 2009-12) grad af OPS (IKU | 2012 pa 47 pet.) og hj vaekst (6 pct.point fra 2009-12)

Stor (50.000)
hoj spredning

Stor (70.000)
hoj spredning

Er den ledende kommune pa det udbud af i forste omgang botilbud til voksne, men ogsa

Kommune 2 Pst
senere til barn og unge, som kommunerne i Region Sjeelland er | ferd med

Kommune 2 | Vest Hoj grad af OPS (IKU i 2012 pé 92 pct.) og hej vaekst (78 pct. fra 2009-12)

Faerrest kommunale rengoringsmedarbejdere pr. 100 indbyggere i hele landet
Hgj grad af OPS (IKU i 2012 pa 93 pet.) og hgj vaekst (38 pet. fra 2009-12)

Stor (57.000)
hoj spredning

Stor (100.000)
hgj spredning

€n af de kommuner, som bruger evidensbaserede metoder til at evaluere dagninstitutioner
og opholdssteder

Kommune3 | @st Kommune 3 | Vest

Stor (90.000)
lav spredning

Har faet gennemfart en potentialeafdzekning vedr. udbud, som kommunen i gjeblikket er i
gang med at tage stiling til

Stor (190.000)
hgj spredning

Har gjort facility management til et tveergdende omrade med deltagelse fra alle forvaltninger
Lav grad af OPS (IKU i 2012 p4 46 pct.) og lav vaskst (12 pet. fra 2009-12)

Kommune 4 | @st Kommune 4 | Vest

Stor (90.000)
lav spredning

Har nyligt gennemfart en intern sammenlaegning af forskellige facility management-opgaver
Hej grad af OPS (IKU i 2012 pa 92 pct.) og hej vaekst (89 pct. fra 2009-12)

Stor (310.000) | Regnes for at vaere langt fremme ift. at opstille konkrete kvalitetsmal for de enkelte
hajspredning | borgere og mélgrupper samt for at falge systematisk op herpa

Kommune's | Vest Kommune 5 | Vest

Stor (310.000) | Har udbudt hele rengaringen i folkeskoler

Kommune 6 | Vest P, X rommunes | g5t Lille, lav Lille sjellandsk kommune, som er del af FUS (Fzellesudbud Sjelland) og dermed i droftelse
i spredning | Haj grad af OPS (IKU i 2012 pa 90 pct.) og hej vaekst (81 pet. fra 2009-12) v spredning med Holbzek om udbud pa det specialiserede socialomrade
Lille, lav
Kommune 7 | @t e Lille kommune med haj konkurrenceudszttelse og stort fald i OPS mellem 2009 og 2012

Kilde: Danmarks Statistik, Kommunernes og Regionernes Lgndatakontor, Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Dagsorden og temaer for de gennemfarte workshopper
Workshopperne var inddelt i to sektioner, der jf. analysens formal tilsigtede at belyse hvad der pavirker

1. Evnen til at realisere positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter i forbindelse med udbud
2. Beslutningen om at anvende udbud

For at kvalificere og fokusere diskussionerne i hver workshop blev deltagerne pa forhand bedt om at besvare en
reekke spgrgsmal vedregrende deres erfaringer med udbud, effekten af udbud og kommunens beslutning om enten at
udbyde en opgave eller lgse den selv. Besvarelserne blev delvist anvendt til at udvaelge og prioritere de temaer, der
blev diskuteret i de to sektioner, og delvist til at inddele deltagerne i diskussionsgrupper med en repraesentation af
forskellige erfaringer. Nedenstaende figur viser et eksempel pa deltagernes erfaringer med udbud fra workshoppen
om plejecentre.

Figur 3.18. Eksempel pa spredning i deltagernes baggrund

Kommunen har
gennemfgrt udbud
og har indgaet en
eller flere kontrakter

Kommunen har ikke
gennemfgrt udbud og
har ingen planer om en

politisk dreftelse af temaet

Kommunen har ikke

gennemfart udbud

og har besluttet ikke
at gore det

Kommunen har ikke
gennemfert udbud, men
det skal draftes politisk i

lobet af valgperioden

Kommunen har ikke
gennemfgrt udbud
endnu, men har
besluttet at gare det

Kommunen har
offentliggjort
udbud, men har ikke
indgaet kontrakt med

med leverandgrer

Har gennem-
fort udbud

leverandgrer endnu

Overvejer at
gennemfgre udbud

Vil ikke gennem-

—o
fore udbud

Kilde: Besvarelser fra workshopdeltagere
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Da udbud stort set ikke anvendes inden for det specialiserede socialomrade, var workshoppen her orienteret mod at
undersgge hvad der bidrager til:

1. At man opnar stgrre effekter ved kommunens valg af det rette anbringelsessted til borgeren
2. Gennemfgrelsen af udbud med positive effekter for borgeren og kommunen

Folgende skema opsummerer agendaen og de diskuterede temaer for hver af de fem workshopper:

Tabel 3.2. Agenda og temaer for workshopper

iy Hjemmepleje Ko_mmunale Plejecentre Dggninstitutioner
management veje
Session 1
Agenda for Tiltag der pavirker realiseringen af skonomiske og ikke-gkonomiske Tiltag der bidrager til, at man
session 1: effekter af udbud opnar sterre effekter ved
kommunens valg af det rette
anbringelsessted til borgeren
Eksempler Volumen i ordrestarrelse (integrering pa tveers af opgavetyper og Gennemsigtighed i kvalitet og
pa temaer forvaltninger) pris
for

diskussioner
fra session 1

Agenda for
session 2:

Eksempler
pa temaer
for
diskussioner
fra session 2

Evnen til at specificere opgaverne korrekt i udbudsmaterialet
Kontrakter der inkorporerer aspekter af fleksibilitet i forhold til
opgavelgsningen

Standardleverandgrvalg hvis borgeren ikke selv treeffer et valg
Tilstraekkelig konkurrence i markedet

En kompleks lovgivning i forhold til konkurrenceudszettelse

Session 2

Generelle tiltag der pavirker beslutningen om at anvende udbud

Organiseringen af beslutningskompetencen vedr. udbud af fx
facility management-opgaver

Et detaljeret overblik over kommunens opgaveportefalje
Opbakning fra politikere og direktion

Nye regler gennemfart 1. april 2013 (mulighed for at std uden for et

udbud)

Tilstedeveerelsen af tilstraekkelige kompetencer til at udarbejde
kravspecifikation og gennemfgre udbudsprocessen

Risici forbundet med valget af privat leverandgr (konkurs, kvalitet)

Tilstraekkelige kommunale

kompetencer ift. at vurdere
pris og kvalitet i det enkelte
anbringelsessted

Tiltag der kan bidrage til
gennemfgrelsen af udbud med
positive effekter for borgeren
og kommunen?

Manglende erfaringer med at
drive en udbudsproces —
herunder ift. kravspecifikation
og dialog

Borgernes konkrete og
individuelle behov
vanskeligger udbud

Note: Ovenstaende skema opger udelukkende eksempler pa temaer diskuteret i de afholdte workshopper. Mere omfattende afrapporteringer fra hver
workshop er rundsendt til deltagere og projektets styregruppe.
Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-sammenfatning af fem workshopper med i alt 40 deltagere fra 20 kommuner

Workshopresultater

Diskussionerne i hver workshop blev dokumenteret af deltagerne og de assisterende konsulenter og efterfglgende
opsamlet og tematiseret af Rambgll og Quartz+Co i en afrapportering. Afrapporteringen sammenholder og
tematiserer de diskuterede udfordringer og relaterede anbefalinger og er efterfalgende blevet rundsendt til
kommentarer fra deltagerne, far den indgik i det videre analysearbejde.

3.4.6 Interviews

Der eri alt blevet interviewet 64 respondenter, fordelt pa 42 forskellige organisationer. De interviewede personer er
direktarer, chefer, ledere og konsulenter i henholdsvis virksomheder, private bosteder, interesseorganisationer,
ministerier, styrelser, kommuner og andre offentlige organisationer, samt forskere fra universiteter. Falgende figur
viser en opggrelse over de interviewede respondenter.
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Figur 3.19. Organisatoriske tilhgrsforhold for interviewede respondenter

Antal og type af respondenter Respondenternes respektive organisationer
3F H. Rasch & Sgn A/S
Aleris A/S Hillered Kommune
Allered Kommune Holbaek Kommune
Arkil A/S KFST
Attendo A/S KL
CBS Kolding kommune
Coor Service Management A/S Kommunforbundet Skane/Helsingborg

Dansk Facility Management Netvaerk Kommune (SE)

DI Konkurrensverket (SE)
DTU Keere Pleje
Elite Miljig A/S NCC
Esbjerg Kommune Odense Kommune
Erhvervs- og Vaekstministeriet Opholdsstedet Skovbogaard
Falck A/S Rigspolitiet
Fonden Koloni RUC
Fonden Skole- og Silkeborge Kommune
Behandlingshjemmet Skovgarden Social Ministeriet
Frederiksberg Kommune Socialstyrelsen (SE)
Faaborg-Midtfyn kommune Struer Kommune

[ Andre Il Ministerier og styrelser Ginge Service Tonder Kommune

Bl Forskere [ Virksomheder Gryning Vard (SE) Viborg Kommune

= Interesseorganisationer I Kommunale ledere Guldborgsund Kommune @konomi- og Indenrigsministeriet

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-opgarelse over workshopdeltagere

Alle interviews er gennemfart som semistrukturerede interviews, der tillader respondent og interviewer at afvige fra
den planlagte agenda og saledes muligger, at nye perspektiver og spargsmal behandles lgbende, som de opstar.

Respondenterne er udvalgt pa baggrund af litteratur- og case-s@gning samt igennem en snebolds-sampling, hvor
interviewede respondenter og medlemmer af styregruppen har refereret til andre respondenter, der har ekspertise pa
et givent omrade. Blandt kommuner og virksomheder er der sikret spredning i bade sterrelse og erfaring med
henholdsvis at udbyde og afgive bud pa opgaver.

Agendaen for interviewene har varieret efter typen af respondent:

e 20 interviews med kommunale ledere har undersggt erfaring med gennemfarte udbud i forhold til metoder,
effekter, barrierer, styring mv.

e 18 virksomhedsinterviews har haft til formal at afdaekke markeds- og leverandgrbarrierer og -muligheder

¢ Interviews med 15 respondenter fra ministerier og styrelser har vedrgrt udformning, afgreensning og
validering af analysespargsmal, samt kortlagt erfaringer, regulering og styring pa de respektive
sektoromrader.

e 7 respondenter fra forskellige interesseorganisationer har bidraget med perspektiver pa offentlig-privat
samarbejde for arbejdstagere og arbejdsgivere, samt nuancering af analysespgrgsmal.

e 3interviews med forskere har sggt at afdaekke eksisterende viden inden for et bestemt omrade samt testet
og valideret analysespgrgsmal.

Saledes har interviewene indgaet i forskellige faser af analysen og belyst offentlig-privat samarbejde i en kommunal
kontekst fra mange forskellige vinkler.

3.4.7 Hjemmesider og medieomtale

Fra de kommunale hjemmesider har der veeret indhentet oplysninger omkring anvendelsen af offentlig-privat
samarbejde i en raekke kommuner. Mange kommuner offentligger beslutningsopleeg omkring konkrete tilfaelde for
anvendelse af konkurrence pa et omrade, fx indstillinger til zeldreradet eller byradet omkring anvendelse af udbud pa
hjemmeplejeomradet. Fra disse beslutningsopleeg kan der ofte uddrages en reekke faktuelle data omkring de enkelte
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udbud, eksempelvis anvendelse af sociale klausuler eller kommunens mal for samt arbejde med kvalitet i forbindelse
med anvendelsen af konkurrence. Herudover offentligger nogle kommuner, eksempelvis Kgbenhavns Kommune,
brugertilfredshedsundersggelser pa aeldreomradet. De kommunale data har veeret anvendt til at supplere data
modtaget fra kommunerne som led i de gennemfarte spgrgeskemaundersggelser.

De store virksomheder offentligger arsrapporter, hvor deres omsaetning og andre gkonomiske nggletal kan findes. De
starste undersggte virksomheder er typisk koncerner med betydelige aktivitetsportefeljer pa tveers af lande og
opgaveomrader, eksempelvis omsorgsvirksomheder med aktivitet inden for savel seldreomradet som
sundhedsomradet og i alle de nordiske lande. Nogle virksomheder opdeler omsaetning, overskudsgrader mm. pa
tveers af lande og opgaveomrader. Andre virksomheder bruger mere overordnede data i deres arsrapporter. Data
indhentet fra virksomhedernes arsrapporter har vaeret anvendt til at supplere data indhentet via det udsendte
virksomhedsspgrgeskema.

Medieomtale af offentlig-privat samarbejde har vaeret en vigtig kilde til at indsamle savel faktuelle data omkring
konkrete tilfaelde af offentlig-privat samarbejde — eksempelvis beskrivelser i lokale medier omkring udbud pa
rengeringsomradet — samt til en forstaelse af de politiske draftelser, der ofte er i forbindelse med offentlig-privat
samarbejde.

3.4.8 Landebesgg i Sverige

Idet der i Sverige findes en laengere tradition for offentlig-privat samarbejde pa de store velfaerdsomrader end i
Danmark, har der veeret gennemfert et landebeseg i Sverige. Besaget havde seerligt fokus pa det specialiserede
socialomrade for udsatte bern og unge. Dette da Sverige for sa vidt angar aeldreomradet er velbeskrevet i en dansk
kontekst (og da andre velfaerdsomrader, hvor Sverige har mange erfaringer, sasom dagtilbudsomradet, ikke indgar i
denne analyse).

Hovedformalet med bes@get i Sverige var at indsamle erfaringer med udbud pa det specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge. Desuden var der fokus pa leverandgrstrukturen pa det svenske marked, seerligt muligheden
for og erfaringerne med at drive koncernvirksomhed.

Bes@get i Sverige blev gennemfart over en periode pa to dage og havde tre dele: Bes@g hos Socialstyrelsen i
Stockholm, interview med Helsingborg Kommune og Kommunforbundet Skane samt interview med virksomheden
Gryning Vard.

Data indsamlet fra Sverige indgér i kapitlet omkring det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge.

3.5. ANALYSEMETODER

| dette afsnit beskrives den overordnede analytiske metode, som er anvendt i analysen af de enkelte opgaveomrader.
Analysemetoden bygger pa en overordnet model, i rapporten kaldet en kausalmodel, som er udarbejdet i forbindelse
med analysens designfase. Analysemodellen er designet til pa tvaers af alle de undersggte opgaveomrader at kunne
svare pa analysens tre hovedspgrgsmal omkring a) effekter ved offentlig-privat samarbejde og forhold og barrierer,
der pavirker disse, b) anbefalinger til at sikre agede effekter ved offentlig-privat samarbejde samt forudsaetninger
herfor og c) anbefalinger, der kan lgfte kvalitet og omkostningseffektivitet i fritvalgsordningerne. Modellen bruges til at
strukturere de enkelte kapitler i rapporten.

68



Quartz+co

35.1 Overordnet kausalmodel
Den overordnede kausalmodel er afbilledet nedenfor i figur 3.20.

Figur 3.20. Rapportens kausalmodel

o e Offentlig-privat Effekter af offentlig-privat
i ‘ samarbejde samarbejde
Overordnede faktorer

= Strategiske forhold

= Styring og organisatoriske forhold
* Politiske og ekonomiske forhold

» Forhold ved markedet

* Forhold ved omradet

= Strukturelle forhold

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Fra venstre mod hgjre indeholder modellen ferst det opgaveomrade, som analyseres, eksempelvis
hjemmeplejeomradet. En gennemgang af selve opgaveomradet er vigtig, fer der ses pa offentlig-privat samarbejde,
da det offentlig-private samarbejde ma ses i konteksten af det opgaveomrader, der analyseres.

| midten af figuren ses — som modellens element 2 — pa offentlig-privat samarbejde pa det specifikke omrade. Her
ses pa graden af offentlig-privat samarbejde samt pa de former for offentliglig-privat samarbejde, der findes pa
omradet.

I modellens element 3, effekter, ses pa effekterne ved offentlig-privat samarbejde. Effekterne kan veere gkonomiske
og maler her den udgiftsudvikling pa opgaveomradet, som kan tilskrives offentlig-privat samarbejde, eller de kan
veere ikke-gkonomiske. Der arbejdes med seks ikke-gkonomiske effekter: faglig/objektiv kvalitet, brugertilfredshed,
medarbejdertilfredshed, variation i servicetilbuddet til borgerne, innovation i opgavevaretagelsen og lzering mellem
den kommunale og private leverander.

Nederst i kausalmodellen er en boks med faktorer, som kan antages at have indflydelse dels pa effekterne ved
offentlig-privat samarbejde og dels pa kommunernes beslutning om at anvende offentlig-privat samarbejde. Disse
faktorer kan bredt set opfattes som rammevilkarene for offentlig-privat samarbejde pa de enkelte omrader. |
opgavekapitlerne ses forst pa modellens element 4, hvor der ses pa faktorer, der pavirker effekterne ved offentlig-
privat samarbejde. Herefter ses pa modellens element 5, hvor der ses pa beslutningen om at anvende offentlig-privat
samarbejde.

Der er en stiplet linje i figuren fra kassen "effekter" til kassen "overordnede faktorer". Denne stiplede linje illustrerer, at
de effekter, der dels forventes og dels realiseres ved offentlig-privat samarbejde, ma antages at pavirke
rammevilkarene gennem et lzeringsloop, hvor rammevilkar Igbende tilpasses i lyset af de opnaede effekter.

Nedenfor uddybes de enkelte elementer i kausalmodellen yderligere.

3.5.2  Opgaver
| opgavebeskrivelsen ses dels pa kommunernes opgaveportefglje og organisering og dels pa leverandgrbilledet.

| forhold til kommunerne ses der pa centrale nggletal, eksempelvis spredningen i det kommunale forbrug pa tveers af

kommunerne og udgiftsudviklingen pa omradet over de seneste ar, pa organiseringen pa omradet og pa central
lovgivning.
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| forhold til virksomhederne ses der pa koncentrationen af leverandgrer pa markedet, og der gives eksempler pa
pkonomiske nggletal for de stgrste leverandgrer.

3.5.3 Offentlig-privat samarbejde

Det offentlig-private samarbejde pa de fem analyserede opgaveomrader er i vid udstraskning konkretiseret ved, at
kommunerne gennemfgrer udbud af den konkrete opgavevaretagelse, men ogsa indgaelse af kontrakt gennem
godkendelse pa hjiemmeplejeomradet sdvel som konkurrence ved valget af anbringelsessted pa det specialiserede
socialomrade er i fokus. Offentlig-privat samarbejde i form af udbud er gennemgaende pa tvaers af de fem
omradeanalyser og vil sdledes blive analyseret mest indgaende.

De fem omradespecifikke analyser behandler derfor overordnet tre forskellige typer af offentlig-privat samarbejde:
e Udbud.

e Frit valg i form af godkendelse for sa vidt angar borgerens frie valg af hjemmepleje.

e Valg af det rette tilbud til bern og unge med seerlige behov.

Graden, hvorved kommunerne anvender offentlig-privat samarbejde pa de forskellige omrader, er som beskrevet i
indledning i kapitel to oftest malt ved indikatoren IKU, indikator for konkurrenceudsaettelse. Dette mal angiver, hvor
stor en andel af de opgaver, der kan konkurrenceudseettes, som kommunerne har konkurrenceudsat. Som naevnt er
der en del usikkerhed forbundet med malet, da den pa tveers af omrader ikke nadvendigvis maler det samme. Pa det
specialiserede socialomrade er IKU alene et udtryk for, hvor stor en andel af opgavevaretagelsen som er pa private
heender, uagtet at dette ikke bunder i, at opgaven som sadan har veeret konkurrenceudsat. Pladsen til fortolkning af
IKU-graden pa tveers af de forskellige opgaveomrader er saledes stor, og man skal saledes veere ganske varsom
med at sammenligne IKU-grader 1-til-1 pa tvaers af omraderne.®

Denne erkendelse er saledes ogsa med til at betinge den overordnede tilgang til analysen, som er valgt, nemlig at
det offentlig-private samarbejde ferst og fremmest analyseres inden for rammerne af det samme opgaveomrade, og
det forst er pa bagkant heraf at en tvaergdende analyse er meningsfuld og bidrager med ny viden. Alle
sammenligninger af IKU-grader pa tveers af omrader foretages med dette afseet.

354 Effekter ved offentlig-privat samarbejde

Ved gennemfgrelse af offentlig-privat samarbejde er det en grundleeggende praemis fra kommunens side, at
deltagelse indebaerer, at kommunerne realiserer effekter som fglge herved. Det geelder, hvad enten effekterne er
pkonomiske, ikke-gkonomiske eller bade-og. Som falge heraf er det i analysen af de enkelte opgaveomrader savel
som i det tvaergaende kapitel behandlet, i hvilket omfang det offentlig-private samarbejde rent faktisk indebzaerer, at
kommunerne opnar effekter. Imidlertid er dette ikke i alle tilfaelde fuldt ud opfyldt, idet der kun i begraenset grad er
tilgaengeligt datamateriale, som afdaekker effekterne ved udbud.

Realiserede effekter ved seneste udbud

Spergeskemaunders@gelsen blandt de kommunale fagchefer har for hvert af de enkelte omrader spurgt ind til de
effekter, som er opnaet i forbindelse med det senest gennemfgrte udbud. Konkret er kommunerne blevet bedt om for
seneste udbud at angive dels de effekter, de forventede pa tidspunktet for seneste udbuds offentligggrelse, og dels
de effekter, der efterfalgende er realiseret.

For de gkonomiske effekter er kommunerne blevet bedt om at angive udgiftsudviklingen i 10-procentpointsintervaller
(altsa snarere end at angive en specifik procentsats sa at veaelge et interval pa eksempelvis 11-20 procents
udgiftsreduktion). Dette for at lette kommunernes besvarelse af spgrgeskemaerne. For de ikke-gkonomiske effekter
er kommunerne for seneste udbud blevet bedt om at angive deres oprindeligt forventede effekter — pa tidspunktet for
udbuddets offentliggerelse — pa en fempunktskala fra steerkt negativ til steerkt positiv. Kommunerne er endvidere
blevet bedt om at svare pa, i hvor hgj grad de efterfglgende realiserede deres forventninger til de ikke-gkonomiske
effekter.

Totalt set er der pa tveers af de fem opgaveomrader modtaget 74 besvarelser, hvor kommunerne for deres seneste
udbud har rapporteret dels deres oprindeligt forventede effekter og dels de efterfalgende realiserede effekter.

% For naermere omkring IKU se @konomi- og Inderigsministeriet, 2012: Notat om sendringer af den kommunale indikator for
konkurrenceudseettelse, pp. 3-4.
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Generelt forventede effekter p& de enkelte opgaveomrader

Med henblik pa at skabe en starre stikpravestgrrelse og en bredere repreesentativitet i data er kommunerne foruden
effekter ved seneste udbud, blevet bedt om at angive deres generelle forventninger til skonomiske- savel som ikke-
oskonomiske effekter ved offentlig-privat samarbejde pa de enkelte opgaveomrader.

Kommunerne er blevet bedt om at angive deres forventninger pa en fempunktskala, hvor 1 var lig med steerkt negativ
og 5 lig med steerkt positiv. De forventede effekter er gennemgéaende anvendt som et centralt analyseobjekt, nar
barrierer for offentlig-privat samarbejde pa tveers af kommunerne skulle beskrives. Den store vaegt, der i rapporten
leegges pa forventede effekter, er et metodisk valg, som er truffet af falgende arsager:

e Panogle omrader er der for f& gennemfarte eksempler pa bestemte former for offentlig-privat samarbejde til,
at der validt kan identificeres magnstre i, om bestemte typer kommuner opnar flere eller faerre effekter end
andre. Dette er eksempelvis tilfaeldet pa hjemmeplejeomradet.

o Forventede effekter bar veere en god proxy for faktiske effekter. Forventningsdannelse er en lgbende
proces, hvor den enkelte fagchef tager bestik af egne erfaringer med offentlig-privat samarbejde samt af
andre kommuners erfaringer. Analysens resultater viser da ogsa, at der er en teet sammenhzeng mellem
forventede og realiserede effekter.

e Ved at se pa de forventede effekter i stedet for de realiserede effekter, minimeres risikoen for, at nylige
erfaringer (gode eller darlige) slar saerligt hardt igennem i besvarelsen. Hermed kan opnas et mere solidt
billede af de potentielle effekter i den enkelte kommune.

Der er dog nogle udfordringer ved at bruge forventede effekter:

e Psykologisk kan der vaere en tendens til at overdrive de potentielt positive effekter og laegge mindre vaegt pa
risici. Denne form for "optimismebias" er velkendt og kan bidrage til at forklare, at de realiserede effekter
konsekvent synes at vaere mindre end de oprindeligt forventede effekter.

¢ Jo mindre modent offentlig-privat samarbejde er pa et givent omrade, jo mere begreenset en tilpasning har
der veeret mellem forventninger og realitet, og jo mindre usikre ma resultaterne veere.

e Nar forventninger til effekter sammenlignes pa tvaers af opgaveomrader, kan en fempunktskala betyde noget
forskelligt for forskellige faggrupper.

Udfordringerne ved metoden ger, at resultaterne —for s&  Figur 3.21. Forventede og realiserede skonomiske
vidt angar de generelt forventede effekter — skal tages effekter ved senest gennemfgrte udbud pa tveers af de
med visse forbehold, men samlet set er det vurderingen, ~ fem opgaveomréader

at generelt forventede effekter er et robust mal for

omfanget af de effekter, der kan realiseres. 30

25 4 q . 3
Dette understgttes af data indsamlet i Igbet af analysen. 204
Pa tveers af opgaveomraderne er der i analysen ~ 15 J I R R
indsamlet i alt 74 besvarelser, hvor der bade er angivet § ~
en forventet og en realiseret skonomisk effekt. Her er der 2 “1
umiddelbart et ret klart billede af, at kommunerne i vid Es ° R °
udstreekning opnar de effekter, de forventer. Figur 3.21. il é é 0 S ° *
hgjre angiver kommunernes besvarelse, og som det ] % 5 LA B .
fremgar, er de gennemsnitligt realiserede effekter stort set % S 10
pa linje med de forventede effekter. Saledes forventer 5] . o

kommunerne i gennemsnit en besparelse pa 6,8 pct. ved 20 |
gennemfgrelse af udbud og realiserer 6,5 pct. ifglge de
kommunale fagchefer. De forventede effekter synes
saledes at vaere en god approksimation for de realiserede 30 25 20 45 10 5 0 5 10 15 20 25 30
effekter.

Forventet gkonomisk effekt
Udgiftsreduktion i pct.

Note: Figuren afbilleder i alt 74 besvarede udbud, hvor respondenten
bade har svaret pa forventede og realiserede effekter.
Kilde: Spgrgeskemaundersggelser blandt kommunale fagchefer
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355 Faktorer med betydning for effekt ved offentlig-privat samarbejde

Overordnet set anvendes primaert de generelt forventede effekter som udgangspunkt for analysen af, hvad der kan
forklare effekt.

| det falgende beskrives det analytiske design og de vaesentligste metodiske forhold, der ger sig gaeldende i forhold
til analysen af, hvilke faktorer der har betydning for effekter af offentlig-privat samarbejde. Der er vaesentlige overlap i
forhold til designet af analysen af, hvilke faktorer der har betydning for kommunernes beslutning om offentlig-privat
samarbejde i neeste afsnit. Derfor beskrives de grundlezeggende principper udelukkende indgaende i neervaerende
afsnit, mens det naeste afsnit om faktorer med betydning for beslutningen om offentlig-privat samarbejde fokuserer pa
en raekke mindre forskelle i designet og dets metodiske forudsaetninger.

Overordnet design af metode for test af faktorer med betydning for effekten ved offentlig-privat samarbejde
Som kausalfiguren illustrerer, identificerer analysen, hvilke faktorer (forklarende variable) der har betydning for
effekter af offentlig-privat samarbejde (afhaengige variable). Dermed sager analysen at belyse en reekke
arsagssammenhaenge, hvilket stiller en reekke grundleeggende metodiske krav.

For det forste skal analysen bygge pa en teoretisk forventning om en kausaleffekt af de forskellige betydende
faktorer. Derfor er afgraensningen af, hvilke faktorer der belyses, hypotesedrevet og baseret pa den seneste litteratur
om effekter af offentlig-privat samarbejde samt analysens indledende eksplorative ekspertinterviews.

For det andet skal analysen pavise sammenhang mellem de enkelte faktorer og deres forskellige effekter. Dette
handteres ferst og fremmest via kvantitative analyser af data fra undersagelsens syv forskellige spgrgeskemaer samt
registerbaserede data (fx kommunale regnskabstal eller baggrunddata), som paviser statistisk korrelation mellem
faktor og effekt. Dernaest understottes identificerede sammenhaenge mellem faktorer og effekter af analysens
omfattende kvalitative datagrundlag (fx interviews og workshopper).

For det tredje skal analysen understgtte, at de pagaeldende faktorer kommer fer i tid end deres effekter — altsa at
faktorerne pavirker effekterne og ikke omvendt. Eksempelvis vil analysen skulle godtggre, at bestemte elementer af
styring og organisatoriske forhold driver gkonomiske effekter — og at det fx ikke er reducerede udgifter, der har
fremtvunget en bestemt styringsmaessig og organisatorisk adfeerd i kommunerne. Reelt kan denne form for kausalitet
udelukkende fastslas med evidensstudier, som paviser, hvordan en given effekt af offentlig-privat samarbejde ville
have veeret, hvis ikke en bestemt faktor havde veeret til stede. Imidlertid ligger denne type analyse uden for projektets
ramme, ligesom det heller ikke metodisk ville vaere muligt at opstille et eksperimentelt miljg, der kan omfatte
analysens hypoteser. Det tidslige aspekt af analyserne honoreres fgrst og fremmest af grundige analyser af
kvalitative data, som ikke alene bidrager til at underbygge sammenhasngen mellem faktorer og effekter, men ogsa
bidrager til kausale forklaringer af hvorfor og hvordan de enkelte faktorer pavirker effekter.

Sammenfattende identificerer analysen, hvilke faktorer der har betydning for effekter af offentlig-privat samarbejde via
hypotesedrevne (teoretiske) analyser, der triangulerer kvantitative og kvalitative metoder pa tveers af analysens
forskellige datakilder. Alle rapporterede resultater baserer sig pa mere end én datakilde. Dermed bygger analyserne
af faktorernes betydning pa omfattende meengde af underliggende analyser og data.

Der er en klar arbejdsdeling mellem de anvendte kvantitative og kvalitative data. Saledes bidrager de kvantitative
data til at identificere vaesentlige faktorer med betydning for effekter, og de udggr som sadan en struktur for
afrapporteringen af faktorerne. De kvalitative data derimod bidrager — sammen med eksisterende viden og andre
datakilder — til at validere resultaterne og forklare dem.

| rapporten er der lagt veegt pa at praesentere hovedresultaterne pa en tilgaengelig vis, hvorfor alle delresultater fra de
forskellige gennemfarte analyser ikke vil veere gengivet i sin fulde form.

Afgreensning af faktorer

Det omfattende datagrundlag skaber mulighed for analyser af et meget stort antal sammenhaenge mellem faktorer og
effekter. Derfor er maengden af analyserede faktorer afgraenset til de vaesentligste, hvilket har muliggjort dybde-
gaende analyse. Forst og fremmest beror afgreensningen péa analysens hypoteser og de eksplorative interviews.
Endvidere er analysen designet, sa faktorerne belyses "oppefra og ned", hvilket vil sige, at analysen farst
identificerer, hvilke overordnede faktorer der har betydning for effekter. Derngest bryder analysen betydende,
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overordnede faktorer op i deres delelementer for at komme en forklaring naermere pa, hvilke helt konkrete
mekanismer der er vaesentlige for effekter af offentlig-privat samarbejde. En oversigt over forskellige overordnede
faktorer og effekter fremgar af boks 3.1.

Boks 3.1. Beskrivelse af forhold der er undersggt for at forklare variation i kommunernes forventede effekter ved offentlig-
privat samarbejde

Pa baggrund af desk research og interviews gennemfert i projektets opstartsfase er der identificeret seks overordnede forhold, som
kunne forventes at pavirke kommunernes forventede effekter ved offentlig-privat samarbejde. | den gennemfarte
spgrgeskemaundersggelse blandt de kommunale chefer har der for hvert af de undersggte opgaveomrader veeret spurgt ind til disse
seks forhold gennem konkret at undersgge omkring 30 delelementer (antallet af undersggte delelementer varierer fra opgaveomrade
til opgaveomrade) grupperet i de seks overordnede forhold. Eksempelvis er kommunerne for sa vidt angar strategiske forhold blevet
bedt om at vurdere delelementer, der bergrer, hvorvidt de har en udbudsstrategi, hvor vigtigt det er for dem at fastholde den
kommunale opgavevaretagelse, samt hvorvidt de vurderer, at anvendelse af offentlig-privat samarbejde reducerer deres muligheder
for at realisere stordriftsfordele. For hver enkelt kommune er kommunens svar pa spgrgsmal vedrgrende delementerne blevet
opsummeret i en samlet score for den overordnede faktor "strategiske forhold”. Herefter er det undersegt, om der er en statistisk
sammenhaeng mellem de seks overordnede forhold og kommunernes forventede effekter ved offentlig-privat samarbejde. Tilsvarende
er de overordnede faktorers betydning for effekterne ved offentlig-privat samarbejde undersggt gennem interviews og i workshopper.

Tabel 3.4. Faktorer der er undersagt for at forklare variation i kommunernes forventede effekter

Overordnet faktor Forklaring Delelementer

Strategiske forhold Strategiske forhold pa omradet e Udbudsstrategi med klare ma for
forstas som de strategier, hjemmeplejeomradet
kommunen falger i forbindelse e Fastholdelse af den kommunale opgavevaretagelse
udbud for at efterkomme forsyningspligten

e Fastholdelse af den kommunale opgavevaretagelse
for at opretholde kompetencer til at specificere udbud
e Tab af kommunale stordriftsfordele ved anvendelsen

af udbud
Styring og Styring og organisatoriske forhold e Kommunale kompetencer til at specificere udbud
organisatoriske forhold forstds som kommunens redskaber o Ufleksibel styring ved anvendelsen af udbud
og ressourcer (herunder e Erfaringsdeling mellem forvaltninger i kommunen
medarbejderkompetencer) i e Erfaringsdeling mellem kommuner
forbindelse med udbud
Politiske og Politiske og skonomiske forhold e Risici forbundet med negativ omtale af enkeltsager
gkonomiske forhold forstas som de politiske og e Betydningen af udbuds evne til at lette budgetpres
gkonomiske faktorer, der pavirker
udbud
Forhold ved markedet Forhold ved markedet forstas som e Private leverandgrers evne til at bidrage med
forhold, der kendetegner innovative lgsninger
leverandgrmarkedet e Antallet af leverandgrer i markedet
e Konkurrencen i markedet
e Risici for at private leverandgrer gar konkurs
« Risici for at private leverandgrer ikke leverer ydelser
af tilstraekkelig kvalitet
e Muligheden for at ga i dialog med potentielle
leverandarer
Forhold ved omradet Forhold ved omradet forstds som o Kompleksiteten i omradets lovgivning
de specifikke karakteristika ved e Dokumenterede effekter pa omradet
omradet, som har betydning for o Muligheden for som kommune at sta uden for et
udbud udbud
e Fritvalgreglernes indflydelse pa kommuners
incitament til at gennemfgre udbud
Strukturelle forhold Forhold ved den enkelte kommune e Befolkninasstarrelse

Note: Boksen er udarbejdet med hjemmeplejeomradet som eksempel.
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Formidling af faktorernes betydning

Rapportens formidling af faktorernes betydning for effekter afspejler fremgangsmaden i de bagvedliggende analyser,
der fgrst har identificeret overordnede faktorer og dernaest brudt faktorerne ned i delelementer med betydning. | hvert
opgavespecifikt kapitel falges denne struktur.

Konkret indledes afsnittene om faktorer med betydning for effekter med en overordnet gennemgang af faktorernes
effekter. Herefter fokuseres pa de delelementer, der har vaesentlig betydning for effekterne. Eksempelvis kan forhold
ved markedet farst veere identificeret som en overordnet, betydende faktor, der efterfalgende brydes ned i en eller
flere mere konkrete forklaringsfaktorer, fx antallet af leverandgrer og leverandgrernes evne til at skabe innovative
lgsninger.

Pa baggrund af triangulerede kvantitative og kvalitative analyser opsummerer rapporten ferst de forskellige sammen-
haenge mellem de overordnede faktorer og effektparametre. Disse overordnede sammenhange illustreres gennem-
gaende i rapporten som i figur 3.22. Farver i felterne angiver i den forbindelse, hvorvidt der er steerk (bla), svag (gra)
eller ingen (hvid) statistisk sammenhaeng mellem en faktor og en effekttype. Stjerner angiver, nar kvalitative data
underbygger en veesentlig sammenhaeng.

Eksempelvis fremgar det af figuren, at den overordnede faktor strategiske forhold er den faktor, der har betydning for
flest effekter. Derefter kommer forhold ved markedet samt styring og organisatoriske forhold. Tilsvarende figurer er
gennem rapporten sorteret faldende, s& de giver det overordnede billede af, hvilke faktorer der har betydning for flest
effekter.

Mere konkret fremgar det ogsa af figuren, at der er en steerk statistisk sammenhang mellem forhold ved markedet og
faglig/objektiv kvalitet, fordi den pageeldende celle er bla. Endvidere er cellen forsynet med en stjerne, som illustrerer,
at sammenhaengen underbygges af kvalitative data fra interviews eller workshopper. Eksempelvis fremgar det
endvidere af figuren, at der ikke er nogen sammenhang mellem forhold ved omradet og udgifter.

Figur 3.22. lllustration af formidling af overordnede faktorers betydning for effekter i rapporten

Kvalitativ sammenhaeng: }/\7

Statistisk sammenhaeng: [ | Ingen B svag B sterk

Leering mellem
Innovation kommune og Udgifter

nede faktorer privat

Strategiske

forhOId * - *
Forhold ved

markedet

Politiske og

okonomiske * *
forhold

Forhold ved
omradet

Strukturelle
forhold

Effekter Faglig/objektiv Bruger- Medarbejder- Variation i
kvalitet tilfredshed tilfredshed tilbuddet

Styring og
organisatoriske
forhold

Kilde: Quartz+Co- samt Rambgll-analyse
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3.5.,5.1. Datagrundlag for kvantitative analyser

De kvantitative analyser bygger pa en database, som er flettet sammen af en stgrre datafangst, der falder i tre
datatyper. Som det fremgar af figur 3.23, drejer det sig bl.a. om data fra syv spgrgeskemaunders@gelser, en raekke
registerbaserede, objektive kvalitetsdata samt registerbaserede strukturelle forhold.

Databasen danner grundlag for to typer kvantitative analyser; dels de statistiske modeller, der behandles i naer-
veerende sammenhaeng vedrgrende faktorer med betydning for effekter, og dels en stgrre maengde deskriptivt
statistiske analyser, der bl.a. udger hovedgrundlaget for estimering af realiserede effekter og méaling af forventede
effekter, som beskrives ovenfor.

Figur 3.23. Datagrundlaget for kvantitative analyser

Datafangst Datagrundlag Analyse

+ Kommunale veje
« Facility management
7 spergeskema- + Plejecentre
* Hjemmepleje
undersggelser « Det specialiserede socialomrade
* Udbudschefer
« Virksomheder

Statistiske modeller

« Belaegningsindekset (SAMKOM)
« Afbrudte anbringelser
Objektive kvalitetsdata (Ankestyrelsen) KVANTITATIV
« Brugertilfredshedsundersggelser
(eksempler) (Socialministeriet) DATABASE
« Tilstandsrapporter fra embedslaegen
Etc.

Deskriptiv statistik

+ Kommunale nggletal (fx IKU,
regnskabstal), @IM

« Strukturelle forhold (fx
sociogkonomi, demografika,

geografi), Danmarks Statistik
« Etc. j

Kilde: Quartz+Co- samt Rambgll-analyse

Indeks til kvantitative analyser

For kvantitativt at kunne analysere betydningen af de overordnede faktorer, er der beregnet et indeks for hver af de
fem faktorer — pa hvert af de fem opgaveomrader. Dvs. 25 indekser i alt. Der er tale om sakaldte additive indekser,
der opsummerer den raekke af konkrete delelementer, som maler faktoren i spgrgeskemaet.

Pa det kommunale vejomrade males eksempelvis den overordnede faktor styring og organisatoriske forhold med
afsaet i fempunktskalaer i spargeskemaet om falgende elementer: kommunale udbudskompetencer, ufleksibel styring
ved anvendelsen af udbud, erfaringsdeling mellem forvaltninger i kommunen og pa tvaers af kommuner, udformning
af kravspecifikationer og opfelgning pa private leverandgrers overholdelse af kontrakterne.

De fleste beregnede indekser afspejler én dimension, hvilket betyder, at de inkluderede spergsmal i indekset er hgjt
internt korrelerede.'® Dog er der ogséa nogle indekser, der ikke helt honorerer dette, hvilket kan lede til, at de
pageeldende indekser ikke korrelerer sa steerkt med effektvariablene. Imidlertid fastholdes alle designede indekser for
at kunne teste analysens hypoteser.

De enkelte opgavespecifikke kapitler gennemgar, hvilke konkrete elementer omradets overordnede faktorer bygger
pa — og dermed ogsa hvilke spargsmal, der indgar i hvert opgaveomrades indekskonstruktioner.

Statistiske modeller
Helt centralt i forhold til identifikation af faktorer med betydning for effekter star et starre antal statistiske modeller, der
er specificeret til analysen.

° Forud for de enkelte indekskonstruktioner er der gennemfgrt faktoranalyse eller item-item-analyse til at afdeekke
dimensionaliteten — eller skalaernes interne korrelation — i indekset. Endvidere er der gennemfart reliabilitetsanalyser for de enkelte
indekser, som gennemgaende opnair tilfredsstillende Chronbach's Alpha-vaerdier, hvilket betyder, at omfanget af tilfeeldige malefejl i
indeksene er pa et acceptabelt niveau.
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Mere konkret er der tale om s&kaldte multivariate regressionsmodeller'", der analyserer faktorernes samtidige
betydning for effekter af offentlig-privat samarbejde. Det betyder, at man skaber et billede af de enkelte faktorers
betydning — renset eller kontrolleret for betydningen af de andre faktorer.'2

Pa hvert af de fem opgaveomrader er faktorernes overordnede betydning analyseret via en regressionsmodel for
hver af de syv effekttyper. Dvs. 35 regressionsanalyser i alt. For hver af disse 35 modeller er hver af de fem
overordnede faktorer brudt ned i delelementer i en selvstaendig model. Dvs. at der er gennemfert yderligere 175
modeller — og dermed i alt 210 regressionsanalyser. Der er altsa gennemfart et meget stort antal
regressionsanalyser, som potentielt har kunnet indga i rapporten, men for overskuelighedens skyld er faktorerne som
naevnt farst analyseret overordnet. Blandt de overordnede faktorer med betydning er de underliggende konkrete
forhold efterfelgende analyseret. Dermed er alle analyseresultater ikke behandlet lige intensivt, idet
analyseresultater, der har vist sig betydningsfulde, er prioriteret. Figur 3.24. illustrerer specificeringen af modellerne.

Figur 3.24. Multivariate regressionsmodeller til identificering af overordnede faktorer og deres delelementer

Regressionsmodel til analyse af overordnede faktorer
Pa hvert af de fem opgaveomrader er denne type model gennemfort for hver
af de syv effekttyper. Mao. er der gennemfert 35 af disse modeller
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Medarbejdertilfredshed
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Regressionsmodel til analyse af delelementer af overordnede faktorer
For hver af de 35 modeller er hver af de fem overordnede faktorer abnet i en ny
model, hvilket dermed svarer til 175 modeller

Politiske og
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Faglig/objektiv kvalitet
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Kilde: Quartz+Co- samt Rambgll-analyse

Resultaterne af de enkelte statistiske modeller er fortolket og som tidligere naevnt med inddragelse af andre
datakilder til at validere de identificerede sammenhaenge — eller mangel pa samme.

For hver model er der gennemfgart en reekke robusthedstests, der primeert har bidraget til, at man har kunnet vurdere,
hvorvidt de enkelte modellers estimater kan antages at vaere retvisende.'? | tilfselde af manglende robusthed er
resultaterne fortolket med varsomhed — med mindre de analyserede sammenhaenge har kunnet finde stgatte i andre
datakilder fra tidligere gennemfgrte analyser, kvalitative interviews eller workshopper osv.

" Den anvendte estimationsmetode er OLS.

'2 Det vil sige, at man estimerer den enkelte faktors betydning, mens betydningen af de andre faktorer holdes pa deres gennemsnit.
3 At modellerne specificerer lineaere sammenhange, at der ikke optraeder ekstreme observationer som pavirker modellerne — og
som man af teoretiske arsager ikke kan ekskludere — og endelig, at der ikke optraeder for megen intern korrelation mellem
modellernes forklarende variable (multikollinearitet) til, at man kan stole pa de estimerede regressionskoefficienter.
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| hver model er den samlede soliditet og forklaringskraft'4 farst vurderet, hvorefter de enkelte faktorers betydning'® er
analyseret. | denne sammenhaeng har analysen af modellerne anvendt to sakaldte signifikansniveauer til at
bestemme, om der er statistisk sammenhaeng; dels et sakaldt alpha-niveau pa 0,05, hvilket er konventionelt i
samfundsvidenskaberne, og som i naerveerende sammenhaeng rapporteres som "steerk statistisk sammenhaeng"”, og
dels et alpha-niveau pa 0,15, der rapporteres som en "svag statistisk sammenhzeng". Alpha-niveauet betegner
risikoen for, at man tager fejl, nar man konkluderer, at der er en statistisk sammenhaeng. Det vil sige, at der er 5 pct.
risiko for, at der ikke er nogen sammenhaeng, nar rapporten skriver "staerk statistisk sammenhaeng”, og 15 pct. risiko,
nar der star "svag statistisk sammenhaeng". Imidlertid er der som naevnt ingen statistiske sammenheaenge, der
fortolkes uden ogsé at finde stotte i andre datakilder.

For at kunne antage, at den identificerede betydning af en raekke faktorer rent faktisk skyldes faktorerne og ikke blot
de enkelte kommuners karakteristika, er effekterne kontrolleret for strukturelle rammevilkar for offentlig-privat
samarbejde. Eksempelvis har analysen undersggt, hvorvidt effekterne af offentlig-privat samarbejde kan forklares af
sociogkonomiske forhold, geografi, urbanisering, udgifter til opgaveomradet eller forholdet mellem skatteindtaegter og
serviceniveau.'® Generelt har strukturelle vilkar ikke nogen veesentlig betydning for effekterne.

Sammenfattende identificerer de statistiske modeller generelt signifikant betydende faktorer, som rapporteres, om
end de baseres pa et begraenset datagrundlag. Derfor fortolkes alle resultater pragmatisk under inddragelse af andre
tilgeengelige datakilder og under hensyntagen til analysens styrende hypoteser.

Kvalitative analyser og anvendelse af eksisterende viden

Den baerende struktur for identificeringen af faktorer med betydning for effekter baserer sig pa de kvantitative
analyser, men som navnt star ingen kvantitative analyser i rapporten alene uden at veere valideret af andre
datakilder. Herunder lzegger de rapporterede faktorer med betydning for effekter sig op ad den eksisterende viden i
litteraturen eller andre indsamlede kvalitative data fra interviews eller workshopper. Om muligt sages de veesentligste
identificerede sammenhaenge underbygget i rapporten af citater og centrale tendenser fra eksempelvis analysens
gennemfgrte workshopper.

3.5.6 Forhold der forklarer beslutningen om offentlig-privat samarbejde

| forlaengelse af ovenstdende beskriver dette afsnit analysedesignet for identificeringen af faktorer med betydning for
kommuners beslutning om at gennemfare offentlig-privat samarbejde. Afsnittet er veesentligt kortere end de
foregaende om faktorer med betydning for effekter, idet der stort set er tale om samme fremgangsmade for sa vidt
angar anvendelsen af kvantitative og kvalitative metoder. Konkret fokuserer afsnittet pa at beskrive de mindre
metodiske variationer, der er mellem de to dele af analysen.

Farst og fremmest har analysen af faktorer med betydning for beslutningen om offentlig-privat samarbejde ikke
kunnet gennemfares med samme stringens som analysen af faktorer med betydning for effekter.

Det skyldes som tidligere naevnt, at offentlig-privat samarbejde males pa forskellige mader pa de forskellige opgave-
omrader, hvorfor der er forskel pa, hvilke afhaengige variable for offentlig-privat samarbejde, der har kunnet inddrages
i analyserne. Eksempelvis er IKU-graden et udmaerket mal for offentlig-privat samarbejde via udbud pa det
kommunale vejomrade, men den udtrykker ikke omfanget, hvormed der skabes konkurrence pa det specialiserede
socialomrade.

™ Henholdsvis global F-test for modellens samlede, statistiske signifikans og R?for modellens forklaringskraft.

'® Partielle T-tests for de enkelte faktorers — ustandardiserede betakoefficienters — statistiske signifikans. Endvidere substantielle
analyser af koefficienternes sterrelse.

6 Optimalt set ville de mange strukturelle variable, der er inddraget, have veeret inkluderet i de enkelte regressionsmodeller. Det har
imidlertid ikke vaeret muligt, fordi der er en gvre graense for, hvor mange variable der kan inkluderes i en statistisk model, der er
baseret pa relativt fa observationer, som det er tilfaeldet i naerveerende sammenhaeng, eksempelvis 60 kommuner. Dette skyldes, at
modellernes antal af frihedsgrader reduceres veesentligt, nar meengden af strukturelle variable inkluderes. Fordi inklusion af
strukturelle variable saledes kompromitterer estimaternes stabilitet, har de ikke veeret mulige at inddrage samtidig med de
forklarende variable. | stedet er der gennemfort et starre antal korrelationsanalyser mellem de strukturelle variable og effekt-
variablene. Generelt viser disse, at der enten ikke er en signifikant sammenheeng eller en steerk korrelation mellem de strukturelle
variable og effekterne.
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Pa det kommunale vejomrade anvendes IKU-graden derfor som afheengig variabel for offentlig-privat samarbejde
sammen med et spgrgsmal fra spgrgeskemaunders@gelserne, der ogsa anvendes pa de andre opgaveomrader som
afhaengig variabel. Det drejer sig om kommunernes selvangivne erfaring med offentlig-privat samarbejde.

Endvidere skyldes den mindre stringente behandling af faktorer med betydning for beslutningen om offentlig-privat
samarbejde, at der er vaesentlig forskel pA modenheden og erfaringen med offentlig-privat samarbejde mellem de
forskellige kommunale opgaveomrader. Mens det kommunale vejomrade eksempelvis har veeret praeget af offentlig-
privat samarbejde via udbud i mange ar, er udbud af plejecentre relativt begraenset og har ikke vaeret szerlig lang
historie i de danske kommuner. Derfor er der forskel pa, hvor hardt der kan konkluderes pa resultaterne vedrgrende
faktorer med betydning for beslutningen om offentlig-privat samarbejde.

Fordi beslutningen om at indga i offentlig-privat samarbejde kan vaere af potentiel karakter for kommuner, der ikke
har erfaring med samarbejdsformen, indeholder denne analyse — i modsaetning til analysen af faktorer med betydning
for effekter — ogsa en behandling af kommunernes egne vurderinger af, hvilke faktorer der har betydning for, om de
veelger at anvende offentlig-privat samarbejde.

Efter at kommunerne i spergeskemaet har vurderet tilstedeveerelsen af en raekke vilkar under de overordnede
faktorer, er de blevet bedt om at vurdere betydningen af tilstedevaerelsen af de pageeldende vilkar for, om de
beslutter at lave offentlig-privat samarbejde. Pa det specialiserede socialomrade er kommunerne eksempelvis forst
blevet spurgt om, i hvilket omfang konkursrisiko er en udfordring for leveringssikkerheden ved et potentielt udbud.
Derneest er de blevet bedt om at vurdere betydningen af dette forhold for deres tilbgjelighed til at lave udbud.

Pa baggrund af kommunernes vurdering af tilstedeveerelse og betydning af en raekke vilkar er der pa de enkelte
omrader gennemfgrt sakaldte gap-analyser, der supplerer statistiske modeller i analysen. Som det fremgar af figur
3.25 fra kapitlet om det specialiserede socialomrade, sammenholdes de to typer vurderinger for en raekke konkrete
forhold, hvormed man kan vurdere, hvorvidt de eksisterer som en barriere og/eller som en betydende faktor for
beslutningen. Som figuren viser, er kommunerne gennemsnitligt mindre enige i, at udbud ferer til leverance af
tilstraekkelig kvalitet. Endvidere vurderer de, at dette forhold har starre betydning for beslutningen om offentlig-privat
samarbejde end en raekke andre analyserede forhold.

Figur 3.25. Eksempel pa gap-analyse fra analysen af faktorer med betydning for beslutning om udbud pa det
specialiserede socialomrade

Betydning af forholdet for beslutningen
om at gennemfgre udbud

Meget stor
Stor 1 Konkursrisiko — ikke udfordrirlg
for leveringssikkerhed
Leverance af tilstreekkelig kvalitet ® Tilstraekkelig konk
. ° ilstreekkelig konkurrence
Nogen ®- ° - -
Anbringelsessteder er ikke for sma til stgrre udbud Innovative lesninger
® | et at ga i dialog
Mindre -
Tilstraekkeligt antal leverandarer
Ingen T T
Helt uenig Uenig Hverken enig Enig Helt enig

eller uenig

Vurdering af vilkar

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa det specialiserede socialomrade samt Quartz+Co- og Rambagll-analyse
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4. FACILITY MANAGEMENT

| dette kapitel analyseres det offentlig-private samarbejde, der forekommer i forbindelse med udbud af facility
management-opgaver i kommunerne. Mere specifikt fokuseres der pa omraderne for renhold, indvendigt vedligehold
af bygninger, udvendigt vedligehold af bygninger, vedligehold af terraen og teknisk service. Overordnet giver kapitlet
for facility management-omradet svar pa to af de centrale spgrgsmal for denne analyse:

1) Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2) Huvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence om
opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

Overordnet fremgar det af kapitlet, at der er en relativt hgj grad af offentlig-privat-samarbejde pa omradet, og det
estimeres, at der bliver skabt konkurrence om 50-60 pct. af opgaverne via udbud. Dog lader der til stadig at veere
uprgvede potentialer, fx ved udbud af tekniske serviceopgaver.

Analysen viser i den forbindelse, at kommunerne realiserer store gkonomiske gevinster (pa omkring 10 pct.) som
felge af udbud, samtidig med at de kommunale fagchefer som minimum ikke forventer, at de ikke-gkonomiske
effekter forringes ved udbud — herunder ogsa kvaliteten, medarbejdertilfredsheden og brugertilfredsheden. Dette
understgttes af, at kommunerne generelt forventer positive gkonomiske effekter ved udbud, mens de ligeledes har
moderat positive forventninger til de ikke-gkonomiske effekter.

Samlet set viser analysen saledes, at rammebetingelserne overordnet set er til stede for, at kommunerne kan
realisere gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter. Markedet har generelt en tilstreekkelig stgrrelse og robusthed til at
sikre konkurrence om opgaverne i forbindelse med et udbud og samtidig deekke kommunernes behov bade nationalt
og lokalt. Ligeledes kan kommunerne — ved at skabe konkurrence pa omradet — fremme nye eller innovative
lgsninger i opgavevaretagelsen, hvilket i seerlig grad bidrager til gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter, herunder
faglig/objektiv kvalitet samt en mere specialiseret og fleksibel opgavevaretagelse.

Der er dog ogsé en reekke barrierer for dels at sikre og @ge effekterne ved anvendelse af udbud pa omradet
yderligere og dels @ge anvendelse af udbud. Omradet er eksempelvis preeget af en vis organisatorisk kompleksitet.
Facility management er et tvaergdende opgaveomrade, hvorfor kendskab til opgaver og gkonomi typisk ikke findes
decentralt. Det kan dels betyde, at der ikke gennemfgres tilstraekkeligt store udbud, og dels medfgre, at kommunerne
slet ikke anvender udbud.

Saledes indikerer erfaringer fra andre offentlige organisationer, at kommunerne kan @ge de gkonomiske gevinster
ved at skabe mere volumen i opgaverne. Herunder szerligt ved at samle opgaverne pa tveers af delomraderne inden
for facility management. Analysen viser i den forbindelse, at saerligt organisatoriske forhold opleves som en veesentlig
barriere for at kunne skabe konsoliderede udbud — og dermed kunne tilvejebringe et fyldestggrende
beslutningsgrundlag — pa facility managementomradet. Det skyldes, at omradet gar pa tveers af sektorer og
institutioner, og koordinerede udbud pa omradet forudsaetter sdledes en intern koordination og centralisering pa
tveers af forvaltningerne.

Ligeledes viser analysen, at starre udbud pa omradet forudsaetter, at der er en tilstraekkelig intern konsolidering i
kommunerne, herunder en klar beslutningsstruktur for anvendelse af udbud pa omradet, samt et godt og detaljeret
overblik over kommunens samlede gkonomi og opgaver pa omradet.

Sidst viser analysen, at seerligt lokalpolitiske og erhvervspolitiske hensyn medferer, at nogle kommuner er
tilbageholdende med at anvende udbud, eller at de anvender meget sma udbud. | nogle kommuner er det saledes
vurderingen, at stegrre udbud af facility managementopgaver kan veere til skade for det lokale erhvervsliv, hvorfor
opgaverne enten ikke udbydes eller deles om i sma delaftaler. Analysen viser imidlertid, at udbuddene alligevel
altovervejende vindes af den samme gruppe af sterre spillere, hvorfor den vaesentligste konsekvens af de
lokalpolitiske og erhvervspolitiske hensyn er, at mindre udbud gar det vanskeligere at skabe stordrift og mindske
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administrationsomkostninger. Ligeledes fremhaeves det, at politiske praeferencer kan bevirke, at nogle kommuner
ikke gnsker at anvende udbud som redskab.

4.1. KAPITLETS OPBYGNING
Kapitlet falger strukturen i kausalmodellen, som er beskrevet i kapitel 3, og bestar af fem overordnede afsnit.

e | afsnit 4.2 beskrives og afgreenses facility management-omradet — herunder det private leverandgrmarked.

o | afsnit 4.3 beskrives offentlig-privat samarbejde pa opgaveomradet.

o | afsnit 4.4 analyseres de realiserede effekter ved anvendelse af udbud pa omradet samt kommunernes
generelle forventninger hertil.

o | afsnit 4.5 analyseres det, hvilke faktorer der pavirker kommunernes forventninger til effekterne af udbud.

e | afsnit 4.6 analyseres det, hvilke faktorer der pavirker kommunernes anvendelse af udbud pa omradet.

e | afsnit 4.7 opsummeres kapitlets primaere konklusioner set ift. de centrale analysespargsmal for omradet (se
ovenstaende) samt en raekke anbefalinger baseret pa analysen.

| kapitlet behandles facility management-omradet altovervejende under ét. Der er dog vigtige forskelle mellem
delomraderne; renhold, indvendigt vedligehold af bygninger, udvendigt vedligehold af bygninger, vedligehold af
terraen og teknisk service. Disse forskelle vil blive beskrevet, nar det er relevant, om end hovedformalet med kapitlet
er at se pa facility management-omradet samlet.

4.2. OPGAVER INDEN FOR FACILITY MANAGEMENT

| dette afsnit beskrives og afgreenses opgaveomradet i henhold til analysens fokus inden for facility management. Pa
baggrund af desk research og indledende interviews fokuseres mere preecist pa felgende temaer:

e Afgreensning af facility management-omradet.  Figur 4.1. Afsnittets placering ift. kausalmodellen
e Organisering af opgavevaretagelsen pa facility

management-omradet i kommunerne. f
e Kommunernes udgifter til facility management- — Syt T
omradet.

e Preesentation af det private leverandgrmarked
ud for facility management-opgaver, herunder
forholdet mellem sma og store leverandgrer
og leverandarernes forretningsmaessige og
geografiske fokusomrader.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Boks 4.1. Opsummering vedrgrende facility management-omradet
De dele af facility management-omradet, der medtages i analysen, bestar af fem delomrader, nemlig renhold, indvendigt
vedligehold af bygninger, udvendigt vedligehold af bygninger, vedligehold af terraen og teknisk service.

. Facility management kan beskrives som et lavkomplekst opgaveomrade. Dette i den forstand, at de kommunale
fagchefer vurderer, at det er relativt let at kravspecificere opgaveomradet.

. Facility management er endvidere et relativt investeringslet opgaveomrade. Dette i den forstand, at der er relativt fa
adgangsbarrierer for virksomheder, der vil etablere sig pa omradet, og i den forstand, at de gennemsnitlige
kommunale udbud pa omradet er relativt sma.

. Facility management-opgaver kan bundles og deekke mange organisatoriske enheder og/eller flere
delopgaveomrader. Sker dette, vil sdvel kompleksitetsniveau som investeringstyngden gges.

Kommunernes udgifter til omradet er sveere at opgere, idet de ikke konteres pa selvsteendige poster i den kommunale
kontoplan. Baseret pa nggletal fra Rigspolitiet — som medtages i analysen pa grund af en nylig erfaring med et sterre udbud pa
omradet — og Kebenhavns Kommune kan det Igseligt estimeres, at udgifterne pa omradet ligger pa mellem 7 og 13 mia. kr. om
aret. Dette tal skal tages med meget store forbehold.

Leverandermarkedet pa facility management-omradet er kendetegnet ved at veere meget broget med mange sma og
mellemstore spillere og en mindre gruppe meget store leverandgrer ift. antal ansatte og omseetning.

Der er stor forskel pa, i hvilket omfang de enkelte delomrader er organiseret decentralt og centralt i kommunerne. Udvendigt
vedligehold af bygninger er altovervejende centraliseret, mens szerligt det tekniske serviceomrade er decentralt organiseret.

4.2.1  Afgreensning af omradet

Figur 4.2. Kategorisering af opgaverne pa facility management-

Facility management er en samlet betegnelse for X
omradet

et bredt opgaveomrade, som indeholder sa
forskellige opgaver som renhold,
bygningsvedligehold, kantinedrift og reception. |
litteraturen findes der ikke en entydig definition af
omradet, og det er séledes forskelligt, hvilke
specifikke underomrader som inkluderes i
forskellige analyser af omradet.

Investeringstunge og simpl Ir ingstunge og komplek

—e

Investerings-
tunge opgaver

Pa tveers af de forskellige definitioner kan facility
management-opgaverne dog overordnet
karakteriseres som stgttefunktioner til
kerneopgaver. Samtidig indgar klassiske
administrative stattefunktioner sdsom gkonomi, it,
HR mv. ikke i de gaengse definitioner. En reekke af
de forskellige mader at opggre facility
management-omradet pa er angivet i figur 4.3.
nedenfor.

Investeringslette og simple Ir teringslette og k

—_— —

Facility management

Investerings-
lette opgaver

Omradet kan overordnet beskrives som relativt
investeringslet. Dette i den forstand, at der er
relativt fa adgangsbarrierer for virksomheder, der
vil etablere sig pa omradet, og i den forstand, at de

s . R Simpleopgaver __ . Komplekse opgaver
gennemsnitlige kommunale udbud pa4 omradet er (tekniske opgaver) (blede velfzrdsopgaver)
relativt sma. Dette er indikeret i figuren til hgjre."”

—

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

"7 Det bgr bemaerkes til figuren, at savel investeringstyngde som kompleksitet pa omradet kan stige, jo starre udbud der
gennemfares. Saledes er det markant mere komplekst at gennemfare et samlet udbud af en lang raekke facility management-
opgaver pa tveers af alle forvaltninger og institutioner i en kommune end at gennemfgre et enkelt udbud af rengering i en enkelt
skole.
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Figur 4.3. Definitioner og afgraensninger af facility management i tre tidligere analyser

Kilde Definition Afg g
Integreringen af processer inden for en Kundebehov pa omraderne
organisation for at fastholde og udvikie de = Arealer og infrastruktur (ejendomsdrift)
Udbudsradet (2012) sernvices, som understetter og forbedrer = Mennesker og organisering (services)
effektiviteten af de primaere aktiviteter.

Fx rengering, vinduespolering, planteservice, kantineservice, arealservice,

Baserel pa Markedet for Facilities bygningsvedligehold, reception, postservice, vagtservice, bilservice,
Management | Danmark (2009) af Per Anker kopiering, trykkeri, vicevaertfunktion, handtering af @vrige ressourcer fx
Jensen. medebooking mv.
Integreringen af processer inden for en Ejendomsdrift Services
Per Anker Jensen organisation for at fastholde og udvikle de = Bygninger og = Sundhed = Logistik
(2009) aftalte services, som understatter og lokaler = Sikkerhed og sikring = Virksomhedssupport
forbedrer effektiviteten af de primzere = Terrsen = Catering — akonomi
aktiviteter. * Renhold * Reception = Virksomhedssupport
= Arbejdsplads » Kontakicenter og — personale
Baseret pa europaisk standard fra 2006 » Branchespecifik madelokaler * Ledelsessupport
(dansk oversatielse fra 2008). = |Informations- og — organisationsspecifik
kommunikations- = QOrganisationsspecifik
teknologi
. i Facility management er en profession, som Kernekompetencer
;ﬂemaﬂanal Facility omfatttyer ma:ge discipliner !por at sikre * Kommunikation = Ledelse og strategi
anagement ; : : : :
Association (2014) funktionaliteten af bygninger ved at integrere . Nedbe_redskab_og . Drn‘_L og vedligehold
mennesker, sted, proces og teknologi forretningskontinuitet » Projektledelse
» Miljeforvaltning og baeredygtighed = Kvalitet
* Finans og handel = Fast ejendom
= Menneskelige faktorer = Teknologi

Kilde: Udbudsradet (2012), "Effekterne af konkurrence om kommunal rengering”, 2012; Pr. A. Jensen (2009), "Markedet for Facilities Management i
Danmark", Center for Facilities Management; International Facility Management Association (2014), IFMA.org

Med henblik pa at sikre et tilstraekkeligt afgraenset analytisk omrade har denne analyse fokus pa rengering og
vedligeholdsopgaver, og den inkluderer saledes ikke anlaegsopgaver eller administrative funktioner. Mere specifikt
fokuseres der pa renhold, indvendigt vedligehold af bygninger, udvendigt vedligehold af bygninger, vedligeholdelse af
terraen og teknisk service — se tabel 4.1.

Udveelgelsen er sket med henblik pa at sikre, at store og centrale facility management-opgaver er inkluderet, og
samtidig sikre tilpas ensartethed pa tvaers af delomraderne til at kunne sammenligne pa tvaers. Dermed kan et mere
entydigt leverandgrmarked identificeres.

Feelles for de fem delomrader er, at de hver iseer daekker mere end én facility management-funktion (fx bade
almindelig renggring og specialiseret rengering), som kan vaere placeret mange forskellige steder (fx pa flere

forskellige kommunale folkeskoler). Til gengeeld er omkostninger til fx anleeg, kantinedrift mv. ikke inkluderet.

Tabel 4.1. Analysens fokus inden for facility management

Indvendigt Udvendigt Vedligeholdelse
Renhold vedligehold af vedligehold af Teknisk service
: : af terreen
bygninger bygninger
o Almindelig Lebende Vedligehold af Pleje og renhold af o Pedelfunktioner
renggring vedligeholdelse af facader, tag, udvendige arealer e Mindre
o Specialiseret indendgrsarealer og vinduer, etc. og faciliteter — fx: handvaerker-
rengering -faciliteter, herunder o Parker opgaver
e Vinduespolering gulve, vaegge og ¢ Udendgrs
tekniske idreetsanlaeg
installationer — fx e Haver
o Ventilation e Gardarealer
e Varme
e Vand

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Den tvaergaende karakter af de forskellige opgaver og funktioner, som varetages under feellesbetegnelsen facility
management, betyder ogsa, at opgaverne er af forskellig karakter. Opgaverne har dog det tilfaelles, at varetagelsen
af dem er relativt simpel i modsaetning til eksempelvis udredning og behandling af en anbringelse af et barn med
sociale problemer. Sammenlignet med andre kommunale opgaveomrader er facility management-omradet dermed —
til trods for sin bredde — et homogent omrade, som pga. opgavernes simple karakter samlet set kan defineres som
teknisk/hardt omrade.

422 Udgifter, regulering og styring inden for facility management-omradet

Qua den forskelligartede karakter af opgaverne inden for facility management er de forskellige opgaver ogséa
underlagt forskellige juridiske rammebetingelser. Fokuserer man pa lovmaessige krav til kvaliteten af de udferte
services, fastleegger Byggeloven kommunens ansvar for ngdvendigt vedligehold — dvs. bade indvendigt vedligehold,
udvendigt vedligehold og vedligehold af terreen. Saledes muligggr eksempelvis § 30 bedestraf til kommunen for
manglende vedligehold. Herudover regulerer bygningsreglementet bl.a. kvaliteten af arbejdet. Til gengaeld er der
eksempelvis ingen lovmaessige krav til standarden for renhold, om end der ved svigtende renggring kan udstedes
pabud om bedre renggring af Arbejdstilsynet, embedsleegen m.fl. Med andre ord er der saledes i henhold til
lovgivningen ikke en defineret greense for, hvilket serviceniveau en kommune skal na.

Idet facility management gar pa tvaers af alle forvaltningsomrader, er opgavevaretagelsen ogsa organiseret pa
forskellige mader i de forskellige kommuner. Saledes har omradets kommunale fagchefer skeansmaessigt vurderet,
hvor mange procent af opgaverne, der koordineres af en central enhed i kommunen (fx teknisk forvaltning).

Der er stor forskel pa, i hvilket omfang de enkelte delomrader er organiseret henholdsvis decentralt og centralt, jf.
figur 4.4. Eksempelvis er udvendigt vedligehold af bygninger altovervejende centraliseret, nar man ser pa tveers af
kommunerne, mens seerligt det tekniske serviceomrade er decentralt organiseret.

Figur 4.4. Centraliseringsgraden af kommunernes opgavevaretagelse inden for facility management

100% 100% 100% 100% 100%
43% 38%
55% 51%
83%
7%
0/
e 10%
7%
Renhold Indvendig vedligeholdelse Udvendig vedligeholdelse Vedligeholdelse af Teknisk service
af bygninger af bygninger udvendigt terreen
[] Attovervejende en [BH En central enhed [ Delt ansvar mellem den [l Den enkelte forvaltning Il Altovervejende den
central enhed med inddragelse af den enkelte forvaltning og en med inddragelse af en enkelte forvaltning
enkelte forvaltning central enhed central enhed

Note: De kommunale fagchefer har vurderet centraliseringsgraden i intervaller af 20 pct. begyndende fra 0 pct. 0-20 pct. er kategoriseret som
altovervejende den enkelte forvaltning, 21-40 pct. er kategoriseret som den enkelte forvaltning med inddragelse af en central enhed, 41-60 pct.
er kategoriseret som delt ansvar mellem den enkelte forvaltning og en central enhed, 61-80 pct. er kategoriseret som en central enhed med
inddragelse af den enkelte forvaltning, mens 81-100 pct. er kategoriseret som altovervejende en central enhed.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Bade opgavernes diffuse karakter og den meget varierende organisering betyder imidlertid, at udgifter til facility
management ikke opggres separat i den kommunale kontoplan. | stedet kan de kommunale udgifter til facility
management-opgaver bade konteres i henhold til omrader (skoler, administration, institutioner) og i henhold til selve
opgaverne (renggring, kantine mv.). Af den grund eksisterer der heller ikke nogen praecise opggrelser over
opgavernes omfang eller udgifterne hertil.
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Som en del af spagrgeskemaundersggelsen blandt omradets kommunale fagchefer blev respondenterne derfor bedt
om at fordele deres udgifter pa de fem forskellige delomrader, som er i fokus for denne analyse. Kommunernes
besvarelser vidner om, at kommunerne enten selv har sveert ved at opggre deres egentlige facility management-
udgifter eller ogsa har sveert ved at adskille dem ift. de forskellige delomrader inden for facility management. Saledes
angiver nogle kommuner, at de ingen udgifter har til fx renhold, mens andre kommuner ingen udgifter angiver til
vedligehold.

Tager man imidlertid kommunernes angivelser af deres totale udgifter pa omradet for palydende, sa kan den totale
omkostningsbase pa tveers af de fem delomrader opgeres til ca. 7 mia. kr. Dette er dog sandsynligvis et konservativt
estimat. Hvis man saledes beregner en omkostningsbase med udgangspunkt i Rigspolitiets udbud af alle typer facility
management-opgaver'8, sa vil en kommunal omkostningsbase for alle facility management-opgaver udgere ca. 8,5
mia. kr. Opger man i stedet en omkostningsbase med udgangspunkt i Kebenhavns kommunes forbrug pa facility
management i 2012'°, sa vil omkostningsbasen for alle facility management-opgaver udggre ca. 13 mia. kr. Dermed
er det mere sandsynligt, at den kommunale omkostningsbase for de fem delomrader sandsynligvis ligger et sted
mellem 7 mia. og 13 mia. kr.

Fokuserer man endnu bredere end de kommunale facility management-opgaver, indikerer henholdsvis en rapport fra
DTU (2009), en rapport fra Ernst & Young (2010) og en rapport fra Byens Ejendom (2014), at den totale
konkurrenceegnede del af omkostningsbasen er pa ca. 61 mia. kr. Det vil sige pa tvaers af hele facility management-
sektoren, herunder bade det private og det offentlige marked.

| afsnit 4.1.2 beskrives det private leverandermarked pa omradet for at anskueliggere omradets markedsbetingelser.
4.2.3  Private leverandgrer pa omradet for facility management

| dag er der i alt 9.815 virksomheder pa det brede facility management-omrade. Som det fremgar af figur 4.5., er
disse virksomheder dog af meget forskellig starrelse. Overordnet kan virksomhederne inddeles i fire grupper:

o Meget store virksomheder med mere end 501 ansatte
e  Store virksomheder fra og med 51 til 500 ansatte

e Mellemstore virksomheder fra og med 6 til 50 ansatte
e Sma virksomheder med 5 eller faerre ansatte.

Leverandgrmarkedet pa facility management-omradet er saledes kendetegnet ved at vaere meget broget med mange
sma og mellemstore spillere og en mindre gruppe meget store leverandgrer ift. antal ansatte og omsaetning.

Hvis man alene fokuserer pa de 708 virksomheder, som har opgivet antal ansatte jf. figur 4.5., sa udger de sma
virksomheder lidt under to ud af tre virksomheder, de mellemstore udger lidt under en ud af tre virksomheder, mens
de resterende virksomheder er mellemstore virksomheder og meget store virksomheder. Til gengeeld har de store og
meget store virksomheder tiilsammen markant flere ansatte end de mellemstore og sma virksomheder.

8 Omkostningsbasen medtager alle facility management-opgaver i Rigspolitiet og beregnes for kommunerne ved at dividere de

totale facility managementudgifter med antallet af arsveerk i Rigspolitiet og dernaest opskalere disse med antallet af kommunale

arsvaerk.

® Omkostningsbasen medtager alle facility management-opgaver i Kebenhavns Kommune i 2012 og beregnes for kommunerne
ved at opskalere de totale facility managementudagifter ift. befolkningsantallet pa landsplan.
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Figur 4.5. Starrelsen af de private leverandgrer pad markedet
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Kilde: Greens; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Leverandgrmarkedet er saledes domineret af sméa virksomheder, om end virksomhedsprofilerne generelt daekker
over alt fra sma enkeltmandsvirksomheder til globale virksomheder. Som det fremgar af figur 4.6., sa varetager
seerligt de meget store virksomheder, de store virksomheder og de mellemstore virksomheder flere typer af facility
management-opgaver, mens de store virksomheder varetager stort set alle opgavetyper — herunder ogsa
eksempelvis kantinedrift.

Det illustrerer ogsa, at leveranderlandskabet giver kommunerne mulighed for at samle flere typer af facility
management-opgaver under ét, i det tilfaelde at kommunen vaelger en model, hvor en ekstern akter varetager
opgavelgsningen

Figur 4.6. Syv store og mellemstore leverandgrer inden for facility management
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vedligehold vedligehold af terreen service

Delomrader inden for facility management

a: Kantineservice, vagtservice, receptionistservice, postservice, skadeservice, planteservice, vejservice, viceveertservice m.m.
Kilde: Udbudsradet 2012, "Effekterne af konkurrence om kommunal renggring”; virksomheders respektive hjemmesider; Quartz+Co- og Ramball-
analyse
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Et eksempel pa to af omradets meget store virksomheder er ISS Facility Management og Coor Service Management,
som med omsaetninger pa henholdsvis 2,7 mia. kr. og 0,6 mia. kr. i 2013 daekker facility management-omradet bredt -
se boks 4.2. for uddybning.

Boks 4.2. Omseetning og overskudsgrad i ISS Facility Management og Coor Service Management

ISS Facility Management og Coor Service Management er to af de starste leveranderer pa facility management-omradet i
Danmark. ISS Facility Management er i den forbindelse en del af ISS Group, som i Norden er sterst i Norge. ISS Facility
Management (Danmark) omsatte i 2013 for omkring 2,7 mia. kr., mens Coor Service Management omsatte for omkring 0,6 mia.
kr.i2013.

Over de seneste fem ar har ISS Facility Management oplevet et markant fald i omsaetning pa omkring 0,7 mia. kr., mens
omseetningen i Coor Service Management i samme periode er steget med 0,3 mia. kr. Til gengeeld har ISS Facility Management
haft en relativt stabil overskudsgrad pa omkring de 5 pct., mens overskudsgraden i Coor Service Management har vaeret
faldende og i gennemsnit negativ over de fem ar.

Omseetning og overskudsgrad i ISS Facility Management A/S Omseetning og overskudsgrad i Coor Service Management
Omseetning Overskudsgrad Omseetning Overskudsgrad
Mio. kr. Pct. Mio. kr. Pct.
595
0,60
40001 3443 3425 3302 < 500 !
3.087 500 435 478
3.000 /\\ 2751 L6 0
L~ " — 4007 o0 316 PN
2.000 7 4 300 N L~ \ -1
200 _
1.000 2 \2,21 2
100
0 0 0 -3
2009 2010 2011 2012 2013 2009 2010 2011 2012 2013

Overskudsgrad  [] Omszetning Overskudsgrad [ Omsaetning

Kilde: Greens Erhvervsinformation

Alene 32 pct. af de virksomheder, der har besvaret spgrgeskemaundersggelsen, er aktive i de starre bykommuner.
Dette illustrerer, at der — til trods for en raekke meget store leveranderer pa omradet — stadig er mange virksomheder,
som fokuserer deres serviceleverancer lokalt.

Dette understgttes af, at der samtidig er stor forskel pa, hvor de private leverandgrer er aktive. Af de adspurgte
virksomheder er der saledes en bred daekning pa tveers af de danske kommuner. Til trods for at der séledes er flest
virksomheder i hovedstaden, er der stadig et betydeligt antal virksomheder, der er aktive i yderomraderne.

Af de virksomheder, der har besvaret spargeskemaet, har 89 pct. af virksomhederne en omsaetning pa under 10 mio.
kr., mens kun 5 pct. har en omsaetning pa mere end 50 mio. kr. Samtidig kan virksomhedernes omsaetning kun i
mindre omfang vaere drevet af det kommunale forbrug pa omradet, idet 72 pct. af virksomhederne i
spegrgeskemaundersggelsen far under 25 pct. af deres omsaetning fra det offentlige. Alene 10-15 pct. af
virksomhederne far mere end halvdelen af deres omsaetning fra det offentlige.

Virksomhederne har generelt oplevet en lille omsaetningsvaekst i Iabet af de seneste fem ar, og at denne udvikling
forventes at fortsaette — om end i et sterre omfang. Saledes angiver 55 pct. af virksomhederne i
spgrgeskemaundersg@gelsen, at deres omsaetning i de kommende fem &r vil stige med mere end 10 pct.

Det er i den forbindelse interessant, at en forventet aendring i antallet opgaver bade angives som arsag til
omseaetningsveekst og omsaetningsfald blandt de forskellige virksomheder. Dette understatter saledes billedet af et
fragmenteret leverandarmarked, idet det indikerer, at de forskellige virksomheder ikke har samme mulighed for at
tilpasse sig eendringer i opgaveudbuddet.
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Boks 4.3. Karakteristika ved facility management-leverandgrerne i spgrgeskemaundersggelsen

Om end der er modtaget et begraenset antal svar pa fra leveranderer pa facility managementomradet viser nedenstaende figurer,
at virksomhederne repreesenterer populationen bredt. Overordnet er der tale om et fragmenteret leverandgrmarked domineret af
sma virksomheder, hvor virksomhederne dsekker bredt og sneevert samt lokalt og nationalt.
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Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt private leverandgrer
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4.3. OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE INDEN FOR FACILITY MANAGEMENT

| dette afsnit analyseres omfanget og karakteren af offentlig-privat samarbejde pa facility management-omradet. Der
fokuseres seerligt pa felgende temaer:
Figur 4.7. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

o  Omfanget af konkurrence pa facility management-
omradet.

e Variation i kommunernes anvendelse af udbud pa Opperemriast | - N i beioir ol
tveers af analysens fem delomrader. | _—

e  Forventninger til den fremadrettede udvikling i '

Cwerardneds tacones

anvendelse af konkurrence pa omradet.

o  Kommunernes generelle erfaringer med udbud og
placering af det overordnede ansvar for de
administrative opgaver forbundet med udbud.

e Karakteristika ved kommunernes senest Kilde: Quartz+Co- og Rambagll-analyse
gennemfgrte udbud.

Boks 4.4. Opsummering af analysens pointer vedrgrende anvendelse af offentlig-privat samarbejde pa facility
management-omradet i kommunerne

Facility management-omradet har en estimeret udbudsgrad pa omkring 50-60 pct. Dog lader der til stadig at veere en raekke
upregvede potentialer for udbud p& omradet, idet der szerligt skabes konkurrence om indvendigt og udvendigt vedligehold samt
renhold, mens der i mindre omfang skabes konkurrence om tekniske serviceopgaver.

Det forventes, at de private leveranderers andel af markedet vil fortsaette de seneste fem ars veekst over de kommende ar —
herunder ogsa pa det tekniske serviceomrade.

Mere end tre ud af fire kommuner har erfaringer med udbud pa omradet.
Seerligt tre forhold kan fremhaeves omkring kommunernes senest gennemfgrte udbud:
e  Volumen i de enkelte udbud varierer markant pa tvaers af kommunerne.

. Udbudsmetoder sasom dialog med markedet og tveerkommunalt samarbejde anvendes ikke bredt pa tveers af de
kommunale udbud.

. Kommunerne konsoliderer i et relativt stort omfang opgaverne pa tveers af institutioner, men til gengeeld kun i et
meget lille omfang pa tveers af delomrader.

43.1 Udbud som reglen snarere end undtagelsen pa facility management-omradet

Idet det ikke er muligt at opgere omkostningerne til de enkelte facility management-opgaver i kommunerne, er det
ikke muligt at bruge IKU som indikator for, hvor meget kommunerne skaber konkurrence om facility management-
opgaver. Dette skyldes, at IKU beregnes som andelen af en konteringspost i den kommunale kontoplan, der ma
konkurrenceudseettes, og som rent faktisk bliver konkurrenceudsat.

Ved at estimere andelen af renggringsansatte i de enkelte kommuner, som er privatansatte, er det dog muligt at fa en
indikation af udbudsgraden pa tveers af facility management-opgaverne generelt og pa tveers af renholdsopgaverne
specifikt. Som det saledes fremgar af boks 4.5., sa er lidt under 60 pct. af de renggringsansatte i kommunerne
privatansatte. Samtidig viser boks 4.5., at man har oplevet en markant veekst i antallet af private ansatte i Igbet af de
seneste ar.
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Boks 4.5. Andelen af private renggringsansatte i kommunerne som indikator for udbudsgraden

Som indikation af udbudsgraden pa tveers af facility management-opgaver generelt og pa tveers af renholdsopgaver specifikt kan
man bruge andelen af private renggringsansatte i kommunerne. Idet private leveranderer i de allerfleste tilfaelde saledes vinder
de kommunale udbud, vil antallet af privatansatte i den enkelte kommune alt andet lige indikere, hvor stor en andel af de
kommunale opgaver, kommunerne har skabt konkurrence om.

Dette under antagelse af, at antallet af renggringsansatte tilnaermelsesvist falger kommunernes sterrelse, samt at de private og
de offentliges produktivitet er sammenlignelig.

Veekst i andel af renhold, som varetages af privatansatte Den gennemsnitlige andel af renhold, som varetages af privatansatte
Pct., 2009-13 Pct., 2013
95%
62% 62%
51% 51% 50%
46%
23%
2009 2010 2011 2012 2013 Kommuner Gennemsnitligt Kommuner
med feerrest andel med flest

privatansatte* privatansatte privatansatte*

Note IKU males via en proxy bestemt ved nedgangen i antallet af kommunalt ansatte rengeringsmedarbejdere. Det antages saledes, at
nedgangen afspejler en stigning i privatansatte. Baseret pa 74 kommuner.

* 10 pct. kommuner med henholdsvis feerrest og flest privatansatte malt ift. det totale antal ansatte i kommunerne.

Kilde: Noegletal.dk; Kommunernes og Regionernes Legnstatistik; Quartz+Co- og Rambgll-analyse.

Dette understettes af, at man med udgangspunkt i det tidligere estimat af den konkurrenceegnede omkostningsbase
for hele facility management-markedet pa ca. 60 mia. kr. estimerer, at der skabes konkurrence om 54-63 pct. af
omkostningsbasen.

Dette billede bekreeftes af figur 4.8. Saledes er kommunerne blevet bedt om at vurdere, hvor stor en del af deres
udgifter til de enkelte delomrader, som bliver underlagt konkurrence via udbud. | den forbindelse vurderer de, at der
skabes konkurrence om 55 pct. af udgifterne til renhold, 54 pct. af udgifterne til indvendigt vedligehold, 68 pct. af
udgifterne til udvendigt vedligehold, 36 pct. af terraenvedligehold og 19 pct. af udgifterne til teknisk service. Pa tvaers
af de fem delomrader vurderer kommunerne saledes, at man skaber konkurrence via udbud om mere end 50 pct. af
opgaverne.?°

Figur 4.8. Andelen af udgifterne til de 5 delomrader inden for facility management, som der skabes konkurrence om

(] Andel af udgifter, som ikke er udsat for konkurrence [l Andel af udgifter, som er udsat for konkurrence
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Renhold Indvendig vedlige- Udvendig vedlige- Vedligehold af Teknisk service
hold af bygninger hold af bygninger udvendigt terreen

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

20 |det udgifterne til teknisk service og terreenvedligehold er mindre end eksempelvis til rengaring, veegter de mindre i en samlet
opgerelse af, hvor stor en andel af udgifterne kommunerne skaber konkurrence om.
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76 pct. af kommunerne angiver, at de har gennemfgrt udbud pa et eller flere af de fem delomrader, mens alene 8 pct.
af kommunerne hverken har gennemfgrt udbud eller har planer derom. De resterende 16 pct. af kommunerne har
heller ikke gennemfgrt udbud, men de har til gengzeld allerede besluttet at gennemfare et udbud, offentliggjort et
udbud eller ogsa skal de drgfte muligheden for udbud politisk i Iabet af valgperioden.

Figur 4.9. Kommunernes erfaringer med udbud

76%

7% 7% 5%

2% [ | [ | =
——— —
Har gennemfert udbud Har offentliggjort udbud ~ Har besluttet at udbyde Skal diskutere udbud Ingen udbud og har Ingen udbud og ingen

besluttet ikke at udbyde planer om at diskutere det

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Forventninger til den fremadrettede anvendelse af udbud

Kommunerne forventer overvejende, at de private leverandgrers andel af markedet vil stige over de kommende ar.
Renhold er saledes det eneste delomrade, hvor kommunerne tilsammen forventer, at de private leverandarers andel
vil stige mindre de kommende fem ar, end den har gjort de seneste fem ar. Dog forventer ca. 40 pct. af kommunerne
stadig, at de private leverandgrers andel vil stige, mens kun ca. 10 pct. af kommunerne forventer, at andelen vil falde.

Figur 4.10. Udviklingen i private leverandgrers andel af facility management-markedet
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets fagchefer; Quartz+Co- og Rambell-analyse

Organisering af arbejdet med udbud

De fleste kommuner placerer ansvaret for fastlaeggelsen af en indkgbs- eller udbudsstrategi i den centrale
indkgbsfunktion. Omtrent 40 pct. af kommunerne placerer ansvaret for at tilretteleegge og gennemfere det enkelte
udbud i en central funktion, mens 40 pct. placerer ansvaret i den relevante forvaltning. De resterende kommuner har
delt ansvaret mellem den centrale funktion og den relevante forvaltning. Og endeligt placerer alene omkring hver
tredje kommune leverandgrstyring og opfalgning pa det enkelte udbud i en central funktion, mens omkring halvdelen
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har placeret dette ansvar i den relevante forvaltning. De resterende kommuner har delt ansvaret mellem den centrale
funktion og den relevante forvaltning.

Figur 4.11. Placering af opgave

100% 100% 100%

Fastleeggelse af en indkebs- eller udbudsstrategi Tilretteleeggelse og gennemfgrsel Leveranderstyring og konkret
af det enkelte udbud opfelgning pa det enkelte udbud
E] Altovervejende den - Den enkelte forvaltning med |:| Delt ansvar mellem - Den centrale indkgbsfunktion - Altovervejende hos den
enkelte forvaltning inddragelse af den centrale den enkelte forvaltning og med inddragelse af den centrale indk@bsfunktion
indke@bsfunktion den centrale indk@bsfunktion enkelte forvaltning

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Tilretteleeggelse af senest gennemfgrte udbud

Der ses en vis spredning i, hvordan kommunerne har grebet deres seneste udbud an. | naervaerende analyse er der
seerligt fokuseret pa udbuddenes volumen, de redskaber kommunerne anvendte i forbindelse med udbuddene, samt
graden hvori kommunerne konsoliderede udbuddene pa tvaers af henholdsvis de fem delomrader, administrative
enheder, kommunens forvaltninger og kommunegraenser.

Som det fremgar af figur 4.12. s& er der stor forskel pa, hvor store kommunernes seneste udbud var. Saledes var det
mindste udbud var pa 2 mio. kr. og det stgrste pa 17 mio. kr.

Figur 4.12 Kontraktstgrrelse p4 kommunernes seneste udbud

Kontraktsterrelse p4 kommunernes seneste udbud

Mio. kr.
i 16 16
14
11
10
8
7 6 6
4
3 3
2
[ 1 [ 1
Note: l|kke alle kommuner har angivet kontraktsterrelsen pa deres seneste udbud, hvorfor alene 14 udbud er opgjort
Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Pa samme vis er der jf. figur 4.13. ogsa stor spredning i, hvilke redskaber kommunerne anvendte ved seneste udbud.
Imens 60 pct. af kommunerne udviklede udbuddenes kravspecifikationer i dialog med markedet, sa samarbejdede
alene 22 pct. af kommunerne med andre kommuner omkring gennemfgrelsen af udbuddene. Som det fremgar af
taleboblen i figur 4.13, har alene 16 pct. af kommunerne i det hele taget pa et eller andet tidspunkt deltaget i et
egentligt tveerkommunalt udbud.

Ud over dialogen med markedet i forbindelse med formuleringen af kravspecifikationen var udbuddene desuden
seerligt karakteriseret ved at have lange |gbetider og kontraktliggjorte krav til opfyldelse af branchestandarder (fx
INSTA 800 pa renholdningsomradet). Mere generelt vidner ovenstaende imidlertid ogsa om, at de forskellige
redskaber, som er inkluderet i neerveerende analyse, ikke anvendes bredt pa tveers af de kommunale udbud, idet det
mest anvendte redskab alene anvendtes i 60 pct. af kommunernes seneste udbud.
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Figur 4.13. Anvendte redskaber i forbindelse med kommunernes seneste udbud

Imens 22 pct. af kommunerne
har samarbejdet med en eller
60% 59% o flere andre kommuner om
56% gennemferslen af deres
seneste udbud, har kun 16 pct.
generelt deltaget i egentlige,

45%

tvaerkommunale udbud
31%
24% 22%
Udvikling af Lang lgbetid Branchestandarder Funktionskrav Kort lgbetid Konkurrencepraeget Samarbejde med en
kravspecifikationer i kontrakten i udbudsmaterialet dialog eller flere
i dialog med markedet andre kommuner

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Da kun hver fierde kommune i forbindelse med deres seneste udbud samarbejdede med en eller flere kommuner om
gennemfgrelsen af udbuddet, tyder ovenstaende desuden ikke pa, at omradet er szerligt konsolideret pa tveers af
kommunegraenser.

De gennemfgrte udbud daekker generelt et eller to facility management-omrader. Saledes illustrerer figur 4.14., at
hele 42 pct. af udbuddene alene deekkede ét omrade, at 27 pct. daekkede to omrader, at 16 pct. daekkede tre
omrader, mens alene 11 pct. deekkede fire eller fem af de analyserede delomrader. Det vil med andre ord sige, at
alene hvert fierde af kommunernes seneste udbud deekkede mere end to omrader. Samtidig viser figuren, at kun 16
pct. af kommunerne har deltaget i tvaerkommunalt udbud pa omradet.

Figur 4.14. Konsolidering af delomrader i kommunernes seneste udbud

100%
42%
27%
‘ 16% ‘
s %
"""""""" —; 1/ —
Senest Udbud daekkede Udbud deekkede Udbud deekkede Udbud daekkede Udbud daekkede Ikke angivet
gennemfgrte udbud et omrade to omrader tre omrader fire omrader fem omrader

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Kommunerne har med andre ord ikke seerligt store erfaringer med at udbyde opgaver pa tveers af de forskellige
delomrader inden for facility management. Dette er dog ikke tilfeeldet for alle offentlige organisationer, hvor bl.a.
Rigspolitiet, DR og Forsvaret har konsolideret flere delomrader i samme udbud. Saledes har eksempelvis Forsvaret i
flere omgange udbudt bredt ift. delomraderne inden for facility management, hvilket er uddybet i boks 4.6.
Kommunerne kan derfor med fordel s@ge inspiration hos andre offentlige organisationers handtering af facility
management-udbud, safremt de vil konsolidere delomraderne i stgrre udbud.
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Boks 4.6. Forsvarets udbud af flere delomrader inden for facility management
Forsvarsforliget for 2010-2014 beted, at Forsvaret konkurrenceudsatte etablissementsdriften i to aftaler.

1 2010-2012 blev facility management pa Forsvarets etablissementer i @stdanmark udbudt i 5 ar med mulighed for forleengelse.
Udbuddet bestod af tre delaftaler pa henholdsvis renggring og vinduespolering, kantinedrift samt arealpleje og
bygningsvedligehold.

Efter afgivelsen af bud konstaterede Forsvarskommandoen, at ingen af tilbudsgiverne opfyldte mindstekravene i
udbudsmaterialet. Derfor blev alle tilbud annulleret, og udbuddet overgik til udbud efter forhandling.

Forenede Service A/S vandt det endelige tilbud blandt ni tilbudsgivere. Aftalen blev tildelt pa baggrund af pris, kvalitet,
personaleforhold og modtagelse af virksomhedsoverdragede medarbejdere. Efterfglgende indgik Forsvaret forlig med to andre
tilbudsgivere, som ansa overgangen til udbud efter forhandling som uretmaessig.

1 2012 igangsatte Forsvaret udbuddet i Vestdanmark, som daekkede én samlet aftale pa renggring, kantinedrift, arealpleje og
vintertieneste samt driftsrelaterede opgaver.

ISS Facility Services vandt udbuddet pa fire &r med mulighed for forlaengelse. Fire virksomheder var preekvalificeret til at afgive
tilbud pa aftalen for Vestdanmark.

Kilde: Forsvarsministeriet; diverse danske medier

Kommunerne samler i et relativt stort omfang opgaverne
pa tveers af forskellige enheder i forbindelse med et
udbud. | alt har 30 pct. af kommunerne i forbindelse med
deres seneste udbud inkluderet samtlige kommunale
enheder i udbuddet, mens alene 12 pct. ikke
konsoliderede enhederne. Se figur 4.15.

Figur 4.15. Konsolidering af enheder i kommunernes
seneste udbud

30%

Eksempelvis har en kommune samlet polering af vinduer
pa 120 enheder i ét udbud, mens en anden kommune har
samlet alle opgaver vedrgrende renhold og teknisk
service pa samtlige kommunale ejendomme i ét udbud.

Overordnet viser ovenstaende saledes, at kommunerne i

relativt stort omfang konsoliderer opgaverne pa tveers af ] Fuld konsolidering [ Begraenset konsolidering
deres administrative enheder, men til gengaeld kun i M storre konsolidering Il Ingen konsolidering

meget lille omfang pa tveers af delomrader og

kommunegreenser. Note:  Det har med udgangspunkt i data ikke vaeret muligt at opgere

det preecise antal enheder, hvorfor data er blevet kvalitativt
X kodet med udgangspunkt i kommunernes tekstangivelser
Det fglgende afsnit 4.4 analyserer derfor, hvad effekterne  Kilde:  Spergeskemaundersegelse blandt omradets kommunale

er af udbud pé tvaers af kommunerne. fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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4.4, EFFEKTER AF UDBUD PA FACILITY MANAGEMENT-OMRADET

Dette afsnit analyserer kommunernes realiserede
og forventede effekter i forbindelse med udbud af
facility management-opgaver. | afsnittet fokuseres
pa felgende temaer: |

Figur 4.16. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

Opgrvasaridat .l Cffastlig-privat T Ewm-r:::r:j::on.-n

samarbejde

o Kommunernes realiserede og forventede
effekter ved udbud — bade for sa vidt angar [ e
gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter. s

e  Sammenhaeng mellem kommunernes
forventede og realiserede effekter.

e  Spredning i effekterne pa tveers af
kommunerne.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Boks 4.7. Opsummering af analysens konklusioner vedrarende effekterne ved offentlig-privat samarbejde pa facility
management-omradet i kommunerne

Ved senest gennemferte udbud pa facility management-omradet har kommunerne i gennemsnit opnaet savel gkonomiske som
ikke-gkonomiske effekter. Ved en gennemgang af kommunernes senest gennemfgrte udbud ses det bl.a., at

. Kommunerne reducerer gennemsnitligt udgifterne med 5 pct. ved udbud. Ferstegangsudbud giver i gennemsnit
mindreudgifter pa 7 pct. Genudbud giver mindreudgifter pa 3 pct.

De kommunale fagchefers generelle forventninger er, at anvendelse af udbud kan fare til positive gkonomiske savel som ikke-
okonomiske effekter.

. Pa en skala fra 1 — 5, hvor 5 er hgjest, forventer fagcheferne gkonomiske effekter svarende til 4,1 (positive effekter)
og ikke-gkonomiske effekter svarende til 3,4 (moderate positive effekter).

Analysen har i den forbindelse overordnet tre konklusioner. For det farste medfgrer udbud store gkonomiske
gevinster for kommunerne (omkring 10 pct.), samtidig med at de kommunale fagchefer generelt vurderer, at de ikke-
gkonomiske effekter enten forbliver neutrale eller forbedres ved udbud — herunder ogsa den faglige/objektive kvalitet,
medarbejdertilfredsheden og brugertilfredsheden. Samtidig tyder erfaringer fra andre offentlige organisationer pa, at
iseer de gkonomiske gevinster potentielt kan blive endnu stgrre. Eksempelvis realiserede Rigspolitiet en gkonomisk
gevinst pa 30 pct. ved et udbud af forskellige facility management-omrader.

For det andet realiserer kommunerne i stort omfang de effekter, som de forventede pa tidspunktet for
udbudsmaterialets offentliggerelse. Dette indikerer, at kommunernes forventede effekter generelt er retvisende for
deres realiserede effekter.

For det tredje opleves det pa tveers af kommunerne, at der kan realiseres effekter ved udbud. Saledes er
spredningen i kommunernes forventninger til effekterne af udbud dels lille og dels centreret omkring de samme
veerdier.

Analysen af effekterne ved udbud pa facility management-omradet tager udgangspunkt i to forskellige afsnit. Med
udgangspunkt i spgrgeskemaundersggelsen undersgges det farst i afsnit 4.3.1, hvor store effekter kommunerne har
realiseret i forbindelse med udbud. | den forbindelse sammenlignes de realiserede effekter af kommunernes seneste
udbud med kommunernes forventede effekter af det samme udbud.

Sidst analyseres det i afsnit 4.3.2, hvad kommunerne generelt forventer af effekter ved udbud pa omradet. Afsnittet
tager udgangspunkt i spargeskemaundersggelsen og behandler bade de forventede ikke-gkonomiske og
gkonomiske effekter.

Analyserne af bade de realiserede og de forventede effekter understgattes desuden af de kvalitative data, som er
blevet indsamlet igennem interviews og workshop samt spgrgeskemaundersggelsen blandt viksomhederne pa
omradet. Til gengeeld er det ikke muligt at understgtte konklusionerne med objektive kvalitetsdata, idet der pga.
omradets lidt diffuse afgreensning, sa vidt vides, ikke er nogen centralt tilgeengelige data herpa.
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4.41  Effekter ved senest gennemfgrte udbud pa facility management-omradet

Der er, som boks 4.8. illustrerer, ikke ngdvendigvis enighed om, hvad effekterne er af udbud pa facility management-
omradet. | bestraebelsen pa at kvalificere de eksisterende analyser er de kommunale fagchefer i denne analyse
blevet bedt om at angive bade de forventede og de realiserede effekter ved kommunens seneste udbud.

Boks 4.8. Erfaring med effekterne af konkurrenceudseettelse for kommunal renggring

Udbudsradet offentliggjorde i 2012 en rapport om erfaringer fra elleve kommunale udbud af renggring. Alle udbud gav anledning
til brutto- og nettobesparelser for kommunen. Nettobesparelserne udgjorde mellem 13,6 og 54,4 pct. Samtidig fremgar det af
rapporten, at kvaliteten enten forblev uaendret eller blev lidt bedre i alle elleve udbud, mens medarbejderforholdene til gengaeld
blev forringet i to ud af tre cases. De stgrste besparelser blev opnaet hos kommuner, som udbed rengering for farste gang, om
end det ogsa var disse kommuner, der brugte flest ressourcer pa at gennemfgre udbuddet.

Det skal dog bemaerkes, at der efter analysens offentliggarelse er blevet saet tvivl om szerligt to af de elleve cases fra
henholdsvis Struer Kommune og Aarhus Kommune. Nedenfor preesenteres to af analysens andre cases, hvori pris og kvalitet i
begge cases vaegtede henholdsvis 55 pct. og 45 pct. i tildelingskriterierne.

Egedal (2011): @konomisk nettogevinst ved genudbud pa 27.4 pct.

Egedal Kommune har udbudt renggring for hele kommunen siden 2007. Det har givet erfaring med udbud og en standardisering
af renggringsniveauer. Ved udbuddet i 2011 valgte kommunen at inddrage flere kriterier end renggringsniveau og pris i
udbuddet, da kommunen tidligere havde oplevet utilfredshed med kontraktstyringen og kvaliteten. Derudover blev renggringens
synlighed gget ved at lade aften- og natarbejde overga til dagarbejde. Malet med udbuddet var at hgjne kvaliteten og gere
renggringen mere miljgvenlig. Alligevel opnaede kommunen en nettobesparelse pa 27,4 pct.

Tildelingskriterierne for udbuddet var pris (55 pct.) og kvalitet (45 pct.).

Holstebro (2010): @konomisk nettogevinst pa 13,8 pct. ved genudbud i 2010

Holstebro Kommune har siden 1991 udbudt driften af rengering. | 2010 udb@d kommunen renggringsomradet for sjette gang i
fire delaftaler.

Tildelingskriterierne var pris (55 pct.), kvalitet (40 pct.) og miljg (5 pct.). Genudbuddet gav anledning til en nettobesparelse pa
13,6 pct. Kommunen har reduceret sine omkostninger til rengeringsomradet gentagne gange gennem udbud. Besparelsen
forklares med, at private leverandgrer har en mere forretningsmaessig tilgang til opgaven, hvorfor der altid er fokus pa at optimere
arbejdsgange samt mulighed for at udnytte stordriftsfordele.

Kilde: Udbudsradet "Analyse af effekter af konkurrence om kommunal rengering", 2012

| spgrgeskemaundersggelsen har kommunerne angivet effekterne ved de senest gennemfgrte udbud. Der kan
skelnes mellem de gkonomiske og de ikke-gkonomiske effekter.

@konomiske effekter ved senest gennemfgrte udbud

Kommunerne har angivet savel de oprindeligt forventede effekter pa tidspunktet for udbuddets offentliggerelse som
de faktisk realiserede effekter. Kommunernes svar viser, at de i stort omfang realiserer de gkonomiske gevinster,
som de forventede. Saledes realiserede 16 ud af de 28 kommuner de samme effekter, som de forventede ved
tidspunktet for udbudsmaterialets offentliggerelse. Derudover realiserede seks kommuner storre effekter, end de
havde forventet, mens seks kommuner realiserede mindre effekter, end de havde forventet. Generelt forventede
kommunerne saledes i gennemsnit en gkonomisk gevinst pa ca. 11 pct., mens de i gennemsnit realiserede 10 pct. 2!

2! Det bemeerkes, at kommunerne er blevet bedt om at opggre gevinsterne i 10-procentpointsintervaller, hvorfor tallene er indikative.
Nar der saledes i figuren star, at kommune 3 forventede gevinster pa 15 pct., er dette tal taget som mellempunktet af det interval pa
11-20, som respondenten har valgt. Tages yderpunkterne for hvert svar ift. de realiserede gevinster betyder det séledes, at
kommunernes gennemsnit ligger mellem 4 pct. ([11 pct. + 21 pct. + 11 pct. + 1 pct. + 1 pct. + 0 pet. +-20 pct.]/ 7) og 11 pct. ([20 pct.
+ 30 pct. + 20 pct. + 10 pct. + 10 pct. + 0 pct. +-11 pct.] / 7).
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Figur 4.17. Kommunernes realiserede og forventede effekter ved udbud

A) Ki nes reali ie effekter ved udbud B) Ki nes liserede og forventede effekter ved udbud®
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Note: 28 kommuner har gennemfart udbud og angivet bade forventede og realiserede gkonomiske effekter
a Da nogle har svaret det samme, kan man ikke se alle besvarelser, hvorfor stgrrelsen af boblen angiver maengden af kommuner. Samtidig er
intervallerne omregnet til konstanter, saledes at det har vaeret muligt at sammenligne de realiserede effekter med de forventede effekter. Hvis
man saledes har realiseret en gkonomisk gevinst pa 1-10 pct. er denne angivet som en gkonomisk gevinst pa 5 pct.
Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgill-analyse

Som det saledes fremgar af figuren ovenfor, er der enkelte kommuner, der har naet effekter pa mellem 21 og 30 pct.
Dette er ogsa set andre steder i den offentlige sektor. Eksempelvis har Rigspolitiet realiseret skonomiske gevinster
pa op imod 30 pct. ved et udbud vundet af Coor Service Management. Ifalge Coor skyldes dette bl.a., at man har
opnaet en volumen pa tveers af forskellige delomrader inden for facility management, der har gjort det muligt at
realisere stordriftsfordele. Se boks 4.9. nedenfor.

Boks 4.9. Udbud af facility management-opgaver i Rigspolitiet

Rigspolitiet udb@d i 2011 en reekke serviceopgaver inden for facility management, bl.a. bygningsvedligehold, intern service,
rengering, arealpleje og kantinedrift foruden vognparkservice og hittegods. Opgaverne havde hidtil veeret varetaget internt med et
arligt ressourceforbrug pa 251 mio. kr. Det var desuden et krav i udbuddet, at den del af politiets medarbejdere, der havde
beskaeftiget sig med de pagaeldende omrader, skulle virksomhedsoverdrages.

Coor Service Management vandt udbuddet, hvor fem virksomheder var praekvalificeret til at afgive tilbud, mens tre virksomheder
bgd pa opgaven. Opgaven blev tildelt det skonomisk mest fordelagtige bud vurderet pa grundlag af kriterierne i udbuddet.

Det blev pa forhand anslaet, at der kunne opnas en arlig besparelse pa 31 pct., svarende til 78 mio. kr. ved udlicitering. En
efterfalgende analyse af fire politikredse har vist, at man nar malet om at spare 30 pct.

Kilde: Politiet; diverse danske medier

Det skal papeges, at de opnaede gkonomiske effekter er bruttomindreudgifter. Herfra skal fraregnes
udbudsomkostninger. Kommunerne er blevet spurgt om deres udbudsudgifter, men besvarelserne rummer sa store
datamaessige usikkerheder, at de ikke kan laegges til grund for en samlet beregning. Data fra de andre
opgaveomrader, der er undersggt som led i denne analyse, indikerer, at udbudsudgifterne ligger pa op til 2-3 pct. for
de mindre udbud og omkring 1 pct. for de starre udbud. Dette ma ogsa forventes at veere tilfaeeldet for facility
management-omradet.
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Ikke-gkonomiske effekter ved senest gennemfgrte udbud

30 kommuner har bade gennemfgrt udbud og angivet forventede og realiserede ikke-gkonomiske effekter ved
udbuddet. Kun to kommuner forventede, at deres seneste udbud ville medfare negative ikke-gkonomiske effekter i
form af forringet faglig kvalitet, brugertilfredshed, medarbejdertilfredshed, fleksibilitet i opgavevaretagelsen til
borgerne, innovation i opgavevaretagelsen og/eller lzering mellem den kommunale og den private leverander.
Omkring halvdelen af kommunerne forventede, at udbuddet ville medfgre ikke-gkonomiske gevinster.

Figur 4.18. Kommunernes forventede og realiserede ikke-gkonomiske effekter

A) Kommunernes forventning til ikke-gkonomiske effekter B) Graden i hvilken de ikke-gkonomiske effekter blev indfriet
Antal besvarelser Antal besvarelser for kommuner, som forventede positive effekter
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Steerk 0 (0%) Sletikke I mindre grad Inogengrad | hgjgrad | meget

0 Ay
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negativ effekt

Note: Besvarelser pa de seks ikke-gkonomiske effekter er her aggregeret til gennemsnit for hver kommune, hvor fx gennemsnit pa 2,5-3,5
kategoriseres som ingen effekt, gennemsnit pa 3,5-4,5 kategoriseres som positiv effekt osv.
Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Blandt de 14 kommuner, der forventede positive ikke-gkonomiske effekter, har otte kommuner svaret, at de
forventede effekter i nogen grad blev realiserede, to svarede i hgj grad, en svarede i meget hgj grad, mens tre
svarede i mindre grad.

Kommunerne realiserede i gennemsnit hverken positive ~ Figur 4.19. Gennemsnitlig realisering af forventede
eller negative effekter pa de enkelte effektparametre. effekter

Saledes vurderes alle effektparametrene til omtrent 3,
svarende til at effekterne blev realiseret i nogen grad.

Fagliglobjektiv kvalitet ‘ 3,2

Brugertilfredshed ‘ 31

Innovation i ‘ 31
opgavevaretagelsen '

Medarbejdertifiredshed |30

Fleksibilitet i opgavevaretagelsen ‘ 30
il borgerne '

Leering mellem kommunen og ‘ 29
privat leverander !

Note: Svarkategorier fra 1 = slet ikke til 5 = i meget hgj grad
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt omradets kommunale
fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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442 Kommunernes generelle forventninger til effekter ved udbud pa facility management-omradet

| det falgende vil analysen tage udgangspunkt i kommunernes generelle forventninger til udbud frem for de
realiserede effekter ved seneste udbud. Herved kan alle kommuner inddrages og ikke kun de kommuner, der har
gennemfgrt udbud. Se en naermere beskrivelse af forholdet mellem realiserede og forventede effekter i kapitel 3.

De kommunale fagchefers generelle forventninger er, at anvendelse af udbud kan fgre til positive gkonomiske savel
som ikke-gkonomiske effekter. Som det fremgér af figur 4.20., er de gennemsnitlige scorer pa omraderne saledes pa
henholdsvis 4,1 og 3,4 pa en skala fra 1 til 5 svarende til henholdsvis positive effekter og moderat positive effekter. |
gennemsnit har kommunerne saledes saerligt positive forventninger til, at udbud vil medfere skonomiske gevinster for
kommunen, mens de ligeledes forventer moderat positive forventninger til de ikke-gkonomiske effekter.

Figur 4.20 Forventede effekter ved gennemfgrelse af udbud pa facility management-omradet

@konomiske og ikke-gkonomiske effekter Ikke-gkonomiske effekter

Negativ effekt Positiv effekt
L

I Facility management

r T
[] Gennemsnit pa tvaers af fem analyserede omrader ‘ 35
Faglig/objektiv kvalitet '
L |34
T
Negativ effekt Positiv effekt
r ! " ! 1 34
Bi rtilfredshed
rugertilfredshes } 35
| T
. 4.1 3,2
@konomisk Fleksibilitet i opgavevaretagelsen '
effekt | |
I 37 I
T
[ 3,4
Medarbejdertilfredshed |
3,4 3,4
Ikke-gkonomiske _ | !
effekter I
| 3,4 3,5
' I ti
| | nnovation } 35
A i
3,0
Leering mellem 3.4
kommune og privat } 3,6
|
A
3,0

Note: De kommunale fagchefer pa analysens fire andre analyseomrader er ikke blevet spurgt til fleksibiliteten i opgavevaretagelsen, hvorfor der ikke
er gengivet et gennemsnit af deres besvarelser i figuren
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer

Som det fremgar af figuren er forventningerne til de gkonomiske effekter ved udbud hgjere end effekterne pa andre
opgaveomrader undersggt i denne rapport. Til gengeeld svarer forventningerne til de ikke-gkonomiske effekter af
udbud til de gennemsnitlige forventninger pa tveers af analyseomraderne.

For de ikke-gkonomiske effekter vurderer de kommunale fagchefer, at der er de laveste effekter ift. fleksibilitet i
opgavevaretagelsen. Saledes udtaler en fagchef ogsa pa den gennemfarte workshop:

Udbud risikerer at medfgre, at vores institutioner ikke far samme fleksibilitet i opgavevaretagelsen.
Eksempelvis havde tekniske servicemedarbejdere pa en af vores skoler fleksibilitet til fx at g@re rent om
morgenen. Efter udbuddet er den fleksibilitet raget

Kommunerne er relativt enige om effekterne pa tvaers af kommunerne, hvilket er illustreret ved dels en relativt lille
spredning i kommunernes forventninger til effekterne af udbud, og dels at spredningen er centreret om de samme
veerdier, jf. figur 4.21.
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Figur 4.21. Spredningen i gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter

Spredning péa forventede gkonomiske effekter Spredning pé forventede ikke-gkonomiske effekter
Antal besvarelser Antal besvarelser
25 21
(54%) (46%) 19
(41%)
14
(30%)
4 3 2
2 (9%) 1 7%
(21/13) (4%) (2%) (7%) (4%)
— —]
1: Steerk  2: Negativ  3: Hverken  4: Positiv 5: Steerk 1: Steerk  2: Negativ  3: Hverken  4: Positiv 5: Steerk
negativ effekt positiv effekt positiv effekt negativ effekt positiv effekt positiv effekt
effekt eller negativ effekt eller negativ
effekt effekt

Note: Ved-ikke svar er ikke medtaget
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for plejecenteromradet

Spredningen er mindst for de gkonomiske effekter, hvor mere end halvdelen af de kommunale fagchefer vurderer, at
der er positive effekter, mens omkring 30 pct. forventer steerke positive gkonomiske effekter ved et udbud. Alt i alt
forventer omkring 85 pct. af kommunerne saledes positive effekter af udbud, mens kun omkring 5 pct. forventer
negative effekter.

Spredningen er imidlertid starre for de ikke-gkonomiske Figur 4.22. Forventninger til effekter efter udbudserfaring
effekter. Omkring halvdelen af kommunerne forventer

saledes, at der hverken er positive eller negative ikke- E}‘Lﬂ;’é”mmg til skonomiske effekter

gkonomiske effekter ved udbud, mens en nzesten 4,2 36

tilsvarende andel forventer, at udbud medfgrer positive
ikke-gkonomiske effekter. Alt i alt forventer omkring 90
pct. af kommunerne saledes, at udbud farer til neutrale
eller positive ikke-gkonomiske effekter. Har gennemfart udbud Har ikke gennemfert udbud

Dette billede bekreeftes, hvis man med den generelle
spredning in mente kontrollerer for, hvorvidt kommunerne o )
Forventning til ikke-gkonomiske effekter

har gennemfgrt udbud Indeks
3,4 35

Kommuner, der allerede har gennemfgrt udbud, forventer
saledes noget stgrre positive gkonomiske effekter ved
udbud end kommuner, der ikke har gennemfgrt udbud pa
omradet, jf. figur 4.22. Samtidig er forventningerne til de Har gennemfert udbud Har ikke gennemfart udbud
ikke-gkonomiske effekter af udbud nogenlunde ens,
uanset om kommunerne har gennemfgrt udbud eller ikke Kilde: fSa;;;fl|;]gee}:‘lr<emaundersgelse blandt omradets kommunale
gennemfgrt udbud.

Fortolkes dette i lyset af, at kommuner, der allerede har gennemfart udbud, ma forventes at have starre erfaringer
med udbud, sa bekraefter det den overordnede konklusion om, at kommunerne generelt kan realisere positive
skonomiske effekter ved udbud (skonomiske gevinster pa omkring 10 pct.) uden at pavirke de ikke-gkonomiske
effekttyper negativt. Samtidig indikerer figuren dermed ogsé, at kommuner, der ikke har gennemfgrt udbud, i et vist
omfang undervurderer de gkonomiske gevinster ved udbud.

| forhold til balancen mellem gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter er det interessant, at kommunerne i deres
udbud generelt har sterre fokus pa at realisere gkonomiske gevinster end ikke-gkonomiske effekter. Det kan ses ved
en kortleegning af udbud i TED-databasen, hvor de anvendte tildelingskriterier fremgar. Her viser det sig, at
kommunerne generelt lsegger langt sterre vaegt pa priskriterier i forbindelse med udbud end eksempelvis pa kvalitet.
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Dog skal det bemeerkes, at der i udbuddene kan vaere lagt vaegt pa kvalitet gennem anvendelse af minimumskrav,
hvilket ikke er medtaget i nedenstaende figur.

Figur 4.23. Anvendelse af forskellige tildelingskriterier i udbud pa facility management-omradet

Anvendelse af tildelingskriterier i udbud

(0 = faktoren vaegtes 0%, 100 = faktoren vaegtes 100%, 2009-14) Eksempler pa tildelingskriterier

Pris 69% Pris, kompensation ved mangler

Kvalitet 19% Kvalitet, arbejdets udfarelse

Service D 2% Service, supplerende serviceydelser
Organisering D 6% Leveringssikkerhed, opgavel@sning
Kompetencer D 2% Personalepolitik, medarbejdernes faglighed
Innovation 0% Udvikling, produkt og sortiment

Eksterne forhold D 2% Miljghensyn, socialt engagement

Note: Kortleegningen har kun medtaget udbud, hvor den endelige kontraktpris er fremgaet. Samtidig er kommunerne kun forpligtede til at bekendtgere
storre udbud pa TED-databasen
Kilde: TED-databasen

Veegtningen af de forskellige tildelingskriterier er dermed i god overensstemmelse med, at effektanalyserne samlet
set indikerer, at kommunerne i sterre omfang har formaet at realisere gkonomiske gevinster ved udbud end gevinster
i form af hgjere kvalitet.

4.5. FAKTORER DER PAVIRKER EFFEKTER AF UDBUD AF FACILITY MANAGEMENT-OPGAVER

Som det fremgik ovenfor, vurderer kommunerne Figur 4.24. Afsnittets placering ift. kausalmodellen
generelt, at udbud ferer til store gkonomiske
gevinster, samtidig med at de kommunale r
fagchefer som minimum ikke forventer, at de ikke- ek I Oy I { Emrareg o
gkonomiske effekter forringes — herunder ogsa den

faglige/objektive kvalitet, medarbejdertilfredsheden
og brugertilfredsheden.

| den falgende analyse fokuseres der pa
betydningen af en reekke forhold for kommunernes
generelle forventninger til effekter af offentlig-privat
samarbejde pa facilitymanagement-omradet:
Strategiske forhold, styring og organisatoriske
forhold, politiske og gkonomiske forhold, forhold
ved markedet og strukturelle forhold.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Boks 4.10. Forhold der pavirker kommunernes generelle forventninger til effekter
Der ses en sammenhang mellem tre af de seks overordnede faktorer og to eller flere af de syv effektparametre.

. Forhold ved markedet pavirker seks ud af de syv effekttyper — og for to effekttyper ses savel en statistisk som en
kvalitativt observeret sammenhaeng.

. Styring og organisatoriske forhold pavirker fire ud af de syv effekttyper — for to effekttyper ses savel en statistisk som
en kvalitativt observeret sammenhaeng.

. Politiske og skonomiske forhold pavirker tre ud af de syv effekttyper — i ét tilfeelde er sammenhaengen observeret
savel statistisk som kvalitativt.

Figur 4.25. Forhold der pavirker kommunernes forventede effekter ved udbud pa facilitymanagement-omradet:
Kvalitativ sammenhang:

Statistisk sammenhaeng: D Ingen - Svag - Steerk

Fleksibilitet i Leering mellem
opgave- Innovation kommune og Udgifter
varetagelsen privat

Effekter Faglig/objektiv Bruger- Medarbejder-
Overord- kvalitet tilfredshed tilfredshed
nede faktorer

Forhold ved * *

markedet

Styring og
organisatoriske * *

forhold

Politiske og
okonomiske
forhold

Forhold ved
omradet

Strategiske
forhold

Strukturelle
forhold

Note: Multivariate regressionsmodeller (OLS) med de forskellige effekttyper som afhaengige variable og de overordnede faktorer som uafhaengige
variable. Kontrolleret for en sterre maengde strukturelle forhold via bivariate korrelationsanalyser frem for inklusion i modellerne pga. omfanget
af frihedsgrader. Eksempelvis sociogkonomi, geografi, urbanisering, udgifter til omradet samt forholdet mellem skatteindteegter og
serviceniveau. Steerk statistisk sammenhaeng: p < 0,05 samt en substantiel stor koefficient. Svag statistisk sammenhzeng: p < 0,05 samt en
substantielt lille koefficient eller p < 0,15. Ingen statistisk sammenhaeng: p 2 0,15. Kvalitativ sammenhaeng: Klare menstre i indsamlede data fra
interviews og workshop

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; workshop, interviews og desk research; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Analyserne viser samlet set, at rammebetingelserne er til stede for, at kommunerne kan realisere gkonomiske og
ikke-gkonomiske effekter. Dette kommer til udtryk ved falgende fire konklusioner.

For det farste er rammebetingelserne til stede for at opna yderligere effekter. Saledes har markedet generelt en
tilstraekkelig sterrelse og robusthed til at sikre konkurrence om opgaverne i forbindelse med et udbud og samtidig
deekke kommunernes behov bade nationalt, lokalt og pa tveers af de analyserede delomrader.

For det andet viser analyserne, at kommunerne ved at skabe konkurrence pa omradet fremmer nye eller innovative
lgsninger i opgavevaretagelsen, hvilket i seerlig grad bidrager til gkonomiske og ikke-gkonomiske gevinster —
herunder faglig/objektiv kvalitet samt en mere specialiseret og fleksibel opgavevaretagelse.

For det tredje indikerer erfaringer fra andre offentlige organisationer, at kommunerne isaer kan gge de gkonomiske

gevinster ved at skabe mere volumen i opgaverne. Herunder seerligt ved at samle opgaverne pa tveers af
delomraderne inden for facility management.
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For det fierde viser analyserne, at en klar afdaekning af en opgaves baseline, en forventningsafstemning med bade
leverandgrer og brugere samt klare effektmal for de forventede effekter ved udbuddet er ngdvendige redskaber for,
at kommunerne udnytter det fulde potentiale forbundet med udbud pa omradet.

Med udgangspunkt i de gennemfarte analyser fokuseres der i det falgende pa to af de overordnede faktorer:

e Forhold ved markedet — herunder markedet og innovativ opgavelgsning
e  Styring og organisatoriske forhold — herunder bundling og volumen i opgaver

Det er desuden veerd at bemeerke, at der hverken er en kvalitativ eller statistisk sammenhaeng mellem strukturelle
forhold og de syv forskellige effektparametre. Dette indikerer dermed, at kommunernes forskellige
baggrundskarakteristika ikke umiddelbart udger en barriere for effekterne af udbud.

451 Forhold ved markedet

Som det fremgik af boks 4.10, pavirker kommunernes oplevelse af forhold ved markedet bade kommunernes
forventninger til den faglige/objektive kvalitet, til kommunernes forventninger til udgifterne forbundet med
opgavevaretagelsen, brugertilfredsheden, fleksibiliteten i opgavevaretagelsen, innovationen i opgavelgsningen og
forventningerne til leeringen mellem den kommunale og den private leverander.

| dette afsnit kigges der naermere pa, hvordan de forskellige delelementer af forhold ved markedet pavirker de
forventede effekter ved udbud pa facility management-omradet.

Overordnet viser analysen, at seerligt to forhold ved markedet har betydning for effekterne af udbud pa omradet. For
det fgrste indikerer analyserne, at leverandgrsiden ikke er en hindring for realiseringen af effekter pa facility
management-omradet. Saledes indikerer analysen, at markedet generelt har en tilstreekkelig st@rrelse og robusthed
til at sikre konkurrence om opgaverne i forbindelse med et udbud.

For det andet indikerer analyserne, at der en klar sammenhaeng mellem udbud og innovation samt produktivitet i
opgavelgsningen. Dette farer til bade gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter, idet en effektiv opgavelgsning frigar
ressourcer, som kan investeres i bedre organisering, bedre arbejdsgange, en mere specialiseret og fleksibel
opgavevaretagelse samt en hgjere faglig/objektiv kvalitet.

| det falgende uddybes de ovenstaende to konklusioner med udgangspunkt i de statistiske og kvalitative analyser
under overskrifterne:

e Markedet og leverandgrsiden som rammebetingelse for realisering af effekter ved udbud
¢ Innovativ opgavelgsning og produktivitet blandt leverandgrerne inden for facility management

45.1.1. Markedet og leverandgrsiden som rammebetingelse for realisering af effekter ved udbud

Hvis kommunerne skal kunne realisere de gkonomiske og ikke-gkonomiske potentialer ved at udbyde facility
management-opgaver, kreever det, at der er en velfungerende leverandgrside. Uden en velfungerende
leverandgrside kan der saledes ikke skabes tilstraekkelig konkurrence om et udbud, til at leverandgrerne presses til at
differentiere sig pa pris og kvalitet. Leverandgrsiden synes imidlertid ikke at udgare en hindring for realiseringen af
effekter pa facility management-omradet.

Adspurgt om, hvorvidt der er et tilstreekkeligt antal leverandgrer til at skabe effektiv konkurrence, angiver neesten 75

pct. af kommunerne saledes, at der i forbindelse med deres seneste gennemfgrte udbud eller overvejede udbud var
et tilstraekkeligt antal leverandgrer til at sikre effektiv konkurrence.
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Figur 4.26. Kommunernes vurdering af, om der er et tilstraekkeligt antal leverandgrer til at skabe effektiv konkurrence

"Var der ved det seneste gennemfgrte eller overvejede udbud et
tilstraekkeligt antal leverandagrer til at sikre en effektiv konkurrence?"
48%

0y
25% 23%

4%
0%

Slet ikke | mindre grad | nogen grad | hgj grad | meget hgj grad

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Dette understattes af en kortlaegning af facility management-udbud registreret i TED-databasen?? (se kapitel 3), som
viser, at der pa tvaers af de registrerede udbud i gennemsnit var naesten seks leverandgrer, der bgd pr. udbudt
opgave. Som det fremgar af figur 4.27, sa lader det ikke til, at hverken en stor eller en lille volumen i de enkelte
udbud hindrer et tilstraekkeligt antal bud til at skabe konkurrence om opgaven. Imens der saledes er stor forskel pa,
hvor mange tilbud den enkelte kommune modtager i forbindelse med et udbud, s& modtog alene to af de registrerede
udbud kun ét tilbud.

Figur 4.27 Antal tilbud pr. udbud efter samlet kontraktsum
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Note: Kortleegningen har kun medtaget udbud, hvor den endelige kontraktpris er fremgaet. Samtidig er kommunerne kun forpligtede til at bekendtgere
udbud over 1 mio. kr. pa TED-databasen
Kilde: TED-databasen

Det fremgéar desuden af dataene fra TED-databasen, at sma landkommuner i gennemsnit far de fleste antal tilbud
kontrolleret for kontraktens sum og lgbetid, mens sma bykommuner far feerrest.

Ovenstaende vidner séledes om, at leverandgrmarkedet generelt har en tilstraekkelig sterrelse og robusthed til at
sikre konkurrence om opgaverne i forbindelse med et udbud.

22 Kortlaegningen har kun medtaget udbud, hvor den endelige kontraktpris er fremgéet. Samtidig er kommunerne kun forpligtede til
at bekendtggre udbud over 1 mio. kr. pa TED-databasen
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4.5.1.2. Innovativ opgavelgsning og produktivitet blandt leverandgrerne inden for facility management
Som det fremgik af afsnit 4.4, sa realiserer kommunerne seerligt gkonomiske gevinster ved at udbyde en meget stor
del af deres facility management-opgaver. Kigger man pa tveers af kommunerne, lader det desuden til, at dette er
muligt, uden at kvalitet, brugertilfredshed mv. forringes.

De statistiske analyser viser i den forbindelse, at dette saerligt er et resultat af, at kommunerne ved at skabe
konkurrence pa omradet fremmer nye eller innovative Igsninger i opgavevaretagelsen. Saledes er der en klar
sammenhzaeng mellem kommunernes vurdering af markedets leverandgrers evne til at bidrage med nye eller
innovative Igsninger og alle syv effekttyper.

Dette er ikke overraskende for s& vidt, at formalet med en mere innovativ opgavevaretagelse ngdvendigvis ma veere
at skabe en mere effektiv opgavelgsning. Dermed er selve formalet med en mere innovativ opgavevaretagelse at
kunne Igse opgaverne pa en smartere vis og dermed ggre den enkelte leverandgr mere konkurrencedygtig.

Ved at effektivisere opgavelgsningen friger den enkelte leverandgr ressourcer, som ger det mere interessant for
leverandgren at investere i bedre organisering, bedre arbejdsgange, en mere specialiseret og fleksibel
opgavevaretagelse samt en hgjere faglig/objektiv kvalitet. Dette farer igen til positive effekter pa tveers af de
forskellige effekttyper.

Eksempelvis kan en mere effektiv rengaringsmaskine fare til hgjere kvalitet i rengaringen, den kan ege
produktiviteten og den gkonomiske gevinst, den kan skabe laering mellem de kommunale og de private leverandgrer,
og den kan eventuelt ogsa skabe mere fleksibilitet i opgavevaretagelsen.

Innovative lgsninger i opgavevaretagelsen kraever imidlertid ofte, at den enkelte leverandar gennemfgrer
investeringer i eksempelvis ny teknologi og nye maskiner. Dette kan give god mening, for sa vidt leverandgren
dermed kan hgjne sin produktivitet, men det kraever samtidig, at leverandgren kan tjene sin investering ind igen. En
leverandgr udtalte saledes eksempelvis:

Helt banalt kan det give god mening at investere i renggringsmaskiner frem for mopper og gulvspande, hvis
det medfarer, at en renggringsopgave kan varetages hurtigere og mere effektivt. Det kraever dog, at vi faler
os sikre pa, at investeringen tjener sig ind.

45.2 Styring og organisatoriske forhold — herunder bundling og volumen i opgaver samt rammeaftaler

Som det fremgik af boks 4.10, pavirker kommunernes vurdering af styring og organisatoriske forhold bade
kommunernes generelle forventninger til den faglige/objektive kvalitet, udgifterne forbundet med opgavevaretagelsen,
brugertilfredsheden og fleksibiliteten i opgavevaretagelsen.

Overordnet viser afsnittet, at kommunerne forventer at kunne gge isaer de gkonomiske gevinster ved at skabe mere
volumen i opgaverne. Herved kan leverandgrernes sikkerhed ages for, at deres investeringer kan betale sig. Og
leverandgrerne kan endvidere realisere stordriftsfordele, som kan omseettes til en lavere pris.

Eksempelvis udtalte en stor leverandgr pa omradet i et interview fglgende:
Vores vilje til at byde pa opgaver begreenses af kontraktens starrelse. Vi vil gerne op pa 10 mio. kr. pr. ar, og
helst helt op p& minimum 20 mio. kr. pr. &r, samt en Igbetid pa 4-6 ar, da ferste ar genererer et underskud.
Vi taber séledes penge det farste ar af en kontrakt, gar i nul det andet ar, mens vi sa tjener penge de

resterende ar af kontrakten

| forleengelse heraf fremgar det af den gennemfarte spergeskemaundersggelse, at volumen er den vigtigste faktor for
virksomhederne, nar de skal byde pa de kommunale udbud pa facility management-omradet. Se figur 4.28. nedenfor.
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Figur 4.28. Hovedarsager til at leverandarer byder pa udbud pa facility management-omradet

Hovedéarsager til, at private leverandgrer veelger at byde p& et udbud
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for at vinde

Kilde: Spergeskemaundersggelse gennemfart blandt leveranderer pa facility management-omradet

Volumen kan grundleeggende sikres pa tre mader; ved at flere institutioner omfattes af et udbud (eksempelvis alle
skoler), ved at flere omrader omfattes af et udbud (eksempelvis renggring og kantinedrift) eller ved at udbuddenes
lgbetid forleenges. En kortlaegning af udbud registreret i TED-databasen viser, at seerligt antallet af omfattede
institutioner kan forklare stgrrelsen i de gennemfgrte udbud. Se figuren nedenfor.

Figur 4.29. Sammenhaeng mellem det antal institutioner, et udbud omhandler, og udbuddets stgrrelse
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Note: Kortlaegningen har kun medtaget udbud, hvor den endelige kontraktpris er fremgaet. Samtidig er kommunerne kun forpligtede til at bekendtgere
udbud over 1 mio. kr. pa4 TED-databasen. Henholdsvis 40 mio. kr. og 80 mio. kr. er valgt som cut-off-punkter i figuren, da den store leverander,
der er interviewet, siger, at udbud helst skal vaere mellem 10 og 20 mio. kr. om aret for det er interessant for den pagaseldende virksomhed.

Kilde: TED-databasen.

Mens leverandgrerne fremheaever, at @get volumen kan ggre udbuddene mere attraktive, sa kan der ikke umiddelbart
findes beleeg for dette i data for s vidt angar de skonomiske effekter. Dette kan illustreres ved at se pa effekterne af
bundling. De udbud, hvor der alene blev bundlet to omrader, realiserede nsesten samme gkonomiske effekter som
udbud, hvor der blev bundlet fem opgaveomrader. P4 samme vis realiserede de kommuner, der slet ikke bundlede
opgaver, lidt overraskende starre gevinster end de kommuner, der bundlede tre og fire delomrader. Dette er et
overraskende resultat, da der umiddelbart kan forventes faglige synergieffekter, som kan medfere lavere
omkostninger og mere fordelagtige priser pa facilitymanagement-omradet. En mulig forklaring er, at antal af bundlede
omrader enten ikke i sig selv siger noget om volumen i de gennemfgrte udbud (antallet af omfattede institutioner i de
enkelte udbud kan vaere en vigtigere forklaringsfaktor). En anden mulig forklaring er, at der kan vaere andre forhold
end volumen, der spiller en rolle — seerligt om der er tale om farste eller andengangsudbud, selve
udbudstilrettelaeggelsen, tildelingskriterier mm.

106



Quartz+co

Billedet er dog mere klart, ndr man fokuserer pa de ikke-
gkonomiske effekter, hvor data indikerer, at kommunerne
generelt realiserer stgrre ikke-gkonomiske effekter, jo
flere delomrader de inddrager.

En forklaring pa, at kommunerne ikke oplever ggede
effekter ved samling af opgaveomraderne, kan veere, at
der ikke er stordriftsfordele pa omradet. Baseret pa
Quartz+Co og Rambglls generelle erfaringer med indkgb
af facility management-ydelser, er dette dog ikke tilfaeldet
— det er vores klare vurdering, at der i hgj grad kan
realiseres stordriftsfordele. En anden forklaring kan derfor
veere, at kommunerne ikke har omfattende erfaring med
at gennemfare stgrre udbud. Alene 10 pct. af
kommunernes seneste udbud deekkede saledes fire eller
fem delomrader.

En anden made at skabe mere volumen i opgaverne pa
er at samle udbud pa tveers af kommunegraenser. Det har
dog ikke veeret muligt med udgangspunkt i tilgeengelige
data at tegne samme billede af kommunernes realiserede
effekter ved tvaerkommunale udbud. Saledes reflekterer
det faktum, at kun 16 pct. af kommunerne har deltaget i et
tveerkommunalt udbud pa omradet, ikke, at 16 pct. af
kommunernes seneste udbud var tveerkommunale, men
alene at kommunen pa et tidspunkt har deltaget i et
tvaeerkommunalt udbud.

Figur 4.30. Effekter ved bundling af delomrader

Realiserede gkonomiske effekter i forhold til antal delomrader i udbud
Reduktion af udgifter i pct. i forhold til situationen fer udbuddet
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Delomrader
i udbud 1 2 3 4 5

Realiserede ikke-gkonomiske effekter i forhold til antal delomréder i udbud
Gennemshnitlige ikke-gkonomiske effekter

32 3.3 35

Realiseret

i nogen grad >

Delomrader

i udbud 1 2 3 4 5
Antal udbud 19 16 10 2 3

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale
fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Safremt kommunerne i starre omfang konsoliderer feellesindkagb og administration pa tveers af kommunegraenser for
at skabe volumen, er der dog klare indikationer af, at dette vil kunne medfare starre realiserede effekter.

Saledes afdaekkede en Deloitte-analyse fra 2007 de gkonomiske gevinster ved feellesindkeb og administration af
renggringsfunktioner pa udvalgte uddannelsesinstitutioner og fandt i den forbindelse, at det er muligt at mindske de
gennemsnitlige arlige renggringsomkostninger fra 282 kr. pr. m2 til 155 kr. pr. m2 ved at institutionerne indgar i

administrative faellesskaber.
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4.6. FAKTORER DER PAVIRKER BESLUTNINGEN OM UDBUD AF FACILITY MANAGEMENT-OPGAVER

Som det er vist ovenfor, er der en hyppig
anvendelse af udbud pa facility management-
omradet. | dette afsnit ses pa, om der kan
identificeres forhold, der enten hindrer eller
fremmer anvendelsen af udbud pa omradet.

Figur 4.31. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

| J Offetig-privat | ) Effekier of affentigprivat

Opgaveamrldet ramarhede ramurbejde

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Boks 4.11. Opsummering af nggleresultater vedrgrende analyse af forhold, der pavirker anvendelsen af udbud pa
facility management-omradet

e Analysen indikerer, at barriererne for at gennemfgre udbud pa omradet er sma.

e Dog indikerer analysen ogs3a, at seerligt organisatoriske forhold spiller en betydelig rolle for konsoliderede udbud pa
facility management-omradet — fordi omradet er tvaergaende, kraever koordinerede udbud pa omradet en intern
centralisering pa tveers af forvaltningerne. De kommunale fagchefer oplever dette som en vaesentlig barriere.

. Endelig spiller strategiske og erhvervspolitiske forhold en rolle — i nogle kommuner er det vurderingen, at stgrre
udbud af facility management-opgaver kan veere til skade for det lokale erhvervsliv.

4.6.1 Begraensede generelle barrierer for yderligere anvendelse af udbud pa tveers af facility management-
omradet

Identifikation af faktorer, som har betydning for beslutningen om udbud, er baseret pa workshop- og interviewinput fra
kommuner og virksomheder samt pa de gennemfgrte spargeskemaundersggelser blandt kommunale fagchefer og
virksomheder. Den overordnede analytiske tilgang er at tage afsaet i de kommunale chefers besvarelser af
henholdsvis i) tilstedeveerelsen af en raekke forhold i kommunen og ii) vigtigheden af den pageeldende parameters
betydning for beslutningen om at gennemfare udbud. En sakaldt gap-analyse gennemfgres herefter med henblik pa
at identificere de forhold, som er de starste barrierer for gennemferelsen af udbud. Denne gap-analyse suppleres af
den statistiske analyse.?

Analysen af de generelle barrierer pa tveers af facility management-omradet tager afsaet i de kommunale fagchefers
besvarelser af to spargsmal. P4 den ene side har fagcheferne vurderet tilstedevaerelsen af de forskellige delementer,
som udger de overordnede faktorer. Saledes kan en fagchef eksempelvis have vurderet, at der er tilstrackkelig
konkurrence ift. at gennemfare (forhold ved markedet), eller hvorvidt kommunen har tilstreekkelige
udbudskompetencer (organisatoriske og styringsmeaessige forhold).

Pa den anden side har fagcheferne vurderet betydningen af selvsamme delelementer for beslutningen om at
gennemfere udbud. Séledes kan en fagchef eksempelvis have vurderet, at videndeling mellem kommuner (styring og
organisatoriske forhold) er af mindre betydning for kommunens beslutning om at gennemfgre udbud.

| figur 4.32. er resultaterne af gap-analysen praesenteret pa aggregeret niveau — dvs. med udgangspunkt i de
overordnede faktorer. Den vandrette akse angiver, i hvor hgj grad fagcheferne er enige i, at faktorerne er til stede i
kommunerne, mens den lodrette akse angiver betydningen af faktorerne for beslutningen om at gennemfgre udbud.
En faktor er séledes en stor barriere for gennemfarelsen af udbud i det tilfaelde, at faktoren ikke er til stede i
kommunen og samtidig vurderes at have stor betydning for beslutningen om at gennemfere udbud.

2 Regressionsanalyse mellem tilstedevaerelse af faktorer og erfaring med udbud jf. ovenfor.
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Figur 4.32. Gap-analyse af de overordnede faktorer ift. beslutningen om at anvende udbud
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Note: Placeringen af de forskellige overordnede faktorer pa de to akser er beregnet som gennemsnit af fagchefernes vurdering af de enkelte
delelementer, som tilsammen udger de overordnede faktorer.
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt omradets fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Som det fremgar af figuren, kan der ikke identificeres egentlige gaps mellem tilstedeveerelsen af de enkelte
overordnede faktorer og betydningen af disse. Det vil med andre ord sige, at der pa et aggregeret plan ikke
umiddelbart synes at vaere nogen barrierer for, at man laver udbud pa omradet. Dette understattes af, at der generelt
heller ikke er nogen statistisk sammenhaeng mellem tilstedevaerelsen af de overordnede faktorer og kommunernes
erfaringer med udbud pa omradet.

Samme billede ger sig gaeldende, safremt man analyserer sammenhaengene mellem de enkelte delelementer i de
overordnede faktorer og anvendelsen af udbud pa omradet. Her kan der ligeledes ikke identificeres egentlige gaps
mellem tilstedevaerelsen af de enkelte delelementer og betydningen af disse. Pa samme vis er der generelt heller
ikke nogen statistiske sammenhaenge mellem tilstedeveerelsen af de enkelte delelementer og kommunernes
erfaringer med udbud pa omradet, om end anvendelsen af udbud ikke overraskende pavirkes positivt af eksempelvis
maengden af erfaringsdeling pa tveers af forvaltninger samt dokumentationen af effekter ved et givent udbud.

Generelt indikerer ovenstaende saledes, at barriererne for at anvende udbud generelt er sma. Dermed er den
egentlige hindring for en starre anvendelse af udbud ikke betinget af strukturelle forhold, men derimod af kommunens
egne preeferencer ift. udbud. Eksempelvis har risici forbundet med konkurs en meget lille betydning pa facility
management-omradet i modsaetning til eksempelvis pa blade velfserdsomrader. Saledes udtalte en
workshopdeltager:

Risikoen forbundet med konkurs pa omradet er generelt lav, idet der hurtigt vil veere en anden leverandar,
som vil kunne overtage opgavelgsningen. Dette skyldes bl.a., at der er tale om et relativt simpelt omrade
sammenlignet med fx hjemmepleje.

4.6.2 Organisatorisk konsolidering kan veere en udfordring

Om end de generelle rammevilkar for anvendelse af udbud pa omradet synes at vaere pa plads, laegger flere
kommuner veegt pa, at sterre udbud pa omradet forudseetter, at der er en tilstreekkelig intern konsolidering i
kommunerne. Den manglende interne konsolidering kan dels betyde, at der ikke er en klar beslutningsstruktur for
anvendelse af udbud pa omradet, og dels, at der ikke er et godt overblik over kommunens samlede gkonomi og
opgaver.
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Det er ikke muligt kvantitativt at pege pa en sammenhzeng mellem kommunernes organisering og deres anvendelse
af udbud pa omradet, men | et afsluttende og abent spgrgsmal i den gennemfgrte spergeskemaundersggelse, hvor
de kommunale fagchefer blev spurgt, om de havde yderligere kommentarer, blev dette tema bergrt flere gange. En

chef skriver:

Pga. den decentrale struktur kan spgrgeskemaet ikke give et retvisende billede af situationen i vores
kommune. Der mangler derfor helt generelt overblik over de samlede opgaver, normering og gkonomi.

En anden skriver:

De organisatoriske forhold i en kommune sammenholdt med totalrammeprincip ger, at der ikke skabes et
klart billede af potentialet for at gennemfgre flere udbud pa facility management-omradet. Der er ogsa en
fremherskende holdning hos politikerne pa lokalniveauet, at "small is beautiful". Oplevelse af tab af
suverzenitet hos de sma "konger" som institutions- og skoleledere gear, at det er vanskeligt at fa afdeekket
omradet pa en konstruktiv made. Holdningen om, at der "er hgit til loftet", og at centralisering vil knuse
innovation og virkelyst, er ogsa en barriere

Og en tredje skriver:

Nar udgifter og organisering af omradet ligger decentralt, er det naesten umuligt at besvare store dele af
[sperge]skemaet uden at bruge 100 timer.

Tilsvarende kommer en fierde chef med falgende forslag:

Tilvejebring et validt sammenligningsgrundlag for kommunerne ift. facility management ved at opstille en
model, med hvilken kommunerne kan opggre deres udgifter til bygningsdrift og vedligeholdelse. Der mangler
overblik over facility management-opgaven i mange kommuner, og det gkonomiske potentiale er derfor ikke
synligt som et strategisk fokusomrade for det administrative og politiske niveau.

Det manglende overblik over opgaverne kan veere
en medvirkende arsag til, at opgaveomradet
opleves som et relativt komplekst opgaveomrade

Figur 4.33. Opgaveomradernes kompleksitet

af de kommunale fagchefer sammenlignet med De kommunale udbudschefers vurdering af, om et opgave-
andre tekniske opgaveomrader. omrade er komplekst og derfor sveert at kravspecificere
3.4
Saledes opleves facility management-omradet som 30
25

mere kompliceret end eksempelvis det kommunale :
vejomrade. Dette fremgar af figuren til hgjre, hvor
de kommunale udbudschefer er blevet bedt om at
vurdere, om opgaverne er komplekse og derfor
sveere at beskrive i udbudsmaterialet. Her ses det,
at facility management opleves som betydeligt
mere komplekst end kommunale veje, om end
facility management fortsat er tilsvar?nde mindre Kommunale veje Facility De blade
komplekst en de blade velfaerdsomrader, der er Management  velfaerdsomrader
undersggt i analysen (hjemmepleje, plejecentre og
det specialiserede socialomrade).

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt de kommunale fagchefer
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4.6.3 Politiske hensyn, herunder erhvervspolitiske hensyn

Flere chefer peger pa, at politiske hensyn spiller en rolle. Dels ideologiske hensyn, som kan ggre, at nogle kommuner
ikke gnsker at anvende udbud som |gftestang, og dels erhvervspolitiske hensyn. Begge typer politiske hensyn
fremhaeves i savel interviews som i den gennemfarte workshop og i kommentarer til den gennemfarte
spergeskemaundersggelse. En kommunal fagchef peger pa, at "hensynet til lokale handveerkere/entreprengrer og
den politiske dialog forhindrer, at potentialet kan indhgstes." En anden peger pa "politiske holdninger — skiftende
byrddssammensaetninger — herunder holdninger til at tilgodese sma og mellemstore lokale firmaer", og en tredje
skriver:

Politikerne og lokale erhvervsvirksomheder er skreemte over, at store uden-kommunale virksomheder lgber
med opgaverne (Korsbaek-syndrom). De lokale virksomheder er ikke innovative, de "heenger" i bremsen
frem for at komme forrest "i bussen". Innovation i branchen efterspgrges.

En bekymring for, at store virksomheder uden for kommunerne vinder opgaverne, kan enten fere til, at opgaverne
ikke udbydes, eller til, at udbud deles op i sma delaftaler. Heroverfor star, at de udbud, der gennemfares,
altovervejende vindes af den samme gruppe af stgrre spillere. Eksempelvis har ISS vundet mere end hver femte
udbudte krone i perioden. Se figuren nedenfor.

Figur 4.34. Volumen i de kommunale facility management-opgaver der vindes af de starste leverandgrer

Virksomhed | Vinderandel | Virksomhed | Vinderandel | Virksomhed | Vinderandel | Virksomhed | Vinderandel | Virksomhed | Vinderandel
1SS Facility 32% 1SS Facility 32% ICompass Group 28% Forenede 23% 1SS Facility 21%
Services A/S Services A/S AfS Service AfS Services A/S
Forenede 24% Forenede 24% Forenede 20% 185 Facility 21% Forenede 19%
Service AfS Service A/S Service AfS Services A/S Service AfS
Elite Milja A/S 19% Elite Milj@ A/S 19% Elite Miljg A/S 12% Alliance Plus 13% Elite Miljs A/S 17%
AfS
Flerelokale 13% Flerelokale 13% Midt Vest 8% Elite Miljg A/S 11% ICompass Group| 9%
leverandarer leveranderer Service AfS
ISIKA Rengaring| 9% SIKARenggring| 9% 1SS Facility 7% Rengoering.co 5% Alliance Plus 5%
AfS Afs Services A/S mA/SS Afs
Total 97% 95% 75% 2% 70%

Note: Volumen pa kommunale EU-udbud pa facility management-omradet, der er vundet af de fem sterste leveranderer i perioden 2010-2013. At
totalen for de fem virksomheder over alle arene er lavere end gennemsnittet for de fem sterste virksomheder i de enkelte ar skyldes, at de fem
virksomheder, der er nzevnt til hgjre i figuren, ikke har veeret i top fem i hvert af de forudgéende ar.

Kilde: TED; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

At de fem stgrste leverandarer samlet set har omsat for 7 ud af 10 eksternt anvendte kroner pa facility management-
omradet i perioden 2010 til 2014, kan enten tages som udtryk for, at der allerede sker en betydelig konsolidering,
eller det kan tages som udtryk for, at de sma udbud, der gennemfares, ender med at blive vundet af de samme store
spillere, selv om de deles op i mindre dele. Om end det ikke er muligt at skaffe valide data, der kan belyse dette
preecist, er det Quartz+Co og Rambgills indtryk, at der er en vis sandhed i begge forklaringer. Og det betyder ogsa, at
kommunerne ofte bruger ungdigt mange ressourcer pa at dele udbud op i mindre dele, da udbudsomkostningerne
herved jo — som naevnt ovenfor — ma forventes at stige relativt set.
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4.7. OPSAMLING OG ANBEFALINGER

| dette kapitel er offentlig-privat samarbejde pa facility management-omradet blevet analyseret. Overordnet giver
kapitlet svar pa de to centrale spargsmal for den omradespecifikke analyse:

1) Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2) Huvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence om
opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

4.7.1 Svar pa spgrgsmal 1: Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og
pris, og hvilke forhold og rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

Omradet er generelt karakteriseret ved, at der i udpraeget grad anvendes udbud. Saledes har omkring tre ud af fire
kommuner gennemfgrt udbud pa omradet, imens det estimeres, at kommunerne skaber konkurrence om ca. 50-60
pct. af opgaverne pa omradet.

| den forbindelse viser analysen, at kommunerne realiserer store gkonomiske gevinster (pa omkring 10 pct.) som
felge af udbud, samtidig med at de kommunale fagchefer som minimum ikke forventer, at de ikke-gkonomiske
effekter forringes ved udbud — herunder ogsa kvaliteten, medarbejdertilfredsheden og brugertilfredsheden. Dette
understgttes af, at kommunerne generelt forventer positive gkonomiske effekter ved udbud, mens de ligeledes har
moderat positive forventninger til de ikke-gkonomiske effekter.

Samlet set viser analysen, at rammebetingelserne overordnet set er til stede for, at kommunerne kan realisere
gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter. Markedet har generelt en tilstraekkelig starrelse og robusthed til at sikre
konkurrence om opgaverne i forbindelse med et udbud og samtidig daekke kommunernes behov bade nationalt og
lokalt. Ligeledes kan kommunerne — ved at skabe konkurrence pa omradet — fremme nye eller innovative lgsninger i
opgavevaretagelsen, hvilket i seerlig grad bidrager til gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter, herunder
faglig/objektiv kvalitet samt en mere specialiseret og fleksibel opgavevaretagelse.

Der er dog ogsé en reekke barrierer for dels at sikre og @ge effekterne ved anvendelse af udbud p& omradet
yderligere. Eksempelvis er omradet er praeget af en vis organisatorisk kompleksitet, hvilket kan betyde, at der ikke
gennemfgres tilstraekkeligt store udbud ift. at realisere de potentielle effekter ved udbud fuldt ud. Saledes indikerer
erfaringer fra andre offentlige organisationer, at kommunerne kan gge de gkonomiske gevinster ved at skabe mere
volumen i opgaverne. Herunder szerligt ved at samle opgaverne pa tveers af delomraderne inden for facility
management.

4.7.2 Svar pa spgrgsmal 2: Hvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at gge kvalitet og
omkostningseffektivitet ved konkurrence om opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan
medyvirke til at overkomme barriererne?

Resultaterne indikerer, at barriererne for at gennemfere udbud er sméa péa tveers af facility management-omradet. Der
er et velfungerende leverandgrmarked, og de fleste kommuner har betydelige erfaringer med udbud. Som de
vaesentligste barrierer for at gge anvendelsen af udbud — herunder stgrre udbud - kan seerligt to naevnes.

For det forste forudsaetter sterre udbud pa omradet, at der er en tilstraekkelig intern konsolidering i kommunerne,
herunder en klar beslutningsstruktur for anvendelse af udbud pa omradet, samt et godt og detaljeret overblik over
kommunens samlede gkonomi og opgaver pa omradet. Mens det ikke er muligt kvantitativt at pege pa en
sammenhzaeng mellem kommunernes organisering og deres anvendelse af udbud pa omradet, sa peger en reekke
kvalitative observationer pa, at kommunerne netop ikke har et sadan overblik.

For det andet gar seerligt lokalpolitiske og erhvervspolitiske hensyn, at nogle kommuner er tilbageholdende med at
anvende udbud, eller at de anvender meget sma udbud. | nogle kommuner er det séledes vurderingen, at stgrre
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udbud af facility managementopgaver kan veere til skade for det lokale erhvervsliv, hvorfor opgaverne enten ikke
udbydes eller deles om i sméa delaftaler. Analysen viser imidlertid, at udbuddene alligevel altovervejende vindes af
den samme gruppe af starre spillere, hvorfor den vaesentligste konsekvens af de lokalpolitiske og erhvervspolitiske
hensyn er, at mindre udbud gar det vanskeligere at skabe stordrift og mindske administrationsomkostninger.
Ligeledes fremhzaeves det, at ideologiske hensyn kan bevirke, at nogle kommuner ikke gnsker at anvende udbud som
redskab.

| forlaengelse af de gennemferte analyser kan der saerligt peges pa felgende anbefalinger pa facility management-
omradet

Anbefaling: Fokus pé klare kommunale udbudsstrategier

e Det er Quartz+Co og Rambglls anbefaling, at kommunerne arbejder fokuseret med at udarbejde strategier for
facility management-omradet, og at farste skridt herimod er en opggrelse over kommunernes samlede forbrug
pa omradet. En sadan opggrelse kan enten laves pa tvaers af kommunerne, saledes at den udarbejdes med
feelles metoder og begreber, eller den kan udarbejdes af den enkelte kommune, eventuelt med udgangspunkt i
en feelles skabelon. En tvaergaende analyse og/eller udarbejdelsen af en feelles metode kan eventuelt forankres i
KL eller i SKI.

Anbefaling: Stgrre anvendelse af tvaerkommunale udbud

o Desuden er det Quartz+Co og Rambglls anbefaling, at der gennemfares tvaerkommunale udbud. Som det ses er
det de samme store leverandgarer, der vinder langt stgrstedelen af de samlede udbud. Der kan derfor veere et
potentiale for, at der en eller to gange arligt gennemfares faelles udbud pa facility management-omradet, saledes
at der sikres volumen i udbuddene, og kommunernes udbudsomkostninger reduceres. Udarbejdelsen af feelles
udbud kan formentligt bedst forankres i SKI.

Anbefaling: Dokumentation af effekterne ved at tilgodese erhvervspolitiske hensyn

e Slutteligt er det Quartz+Co og Rambglls anbefaling, at der udarbejdes analyser, der kan belyse de samlede
gkonomiske effekter ved en erhvervspolitik, der tilrettelaegges med henblik pa at give opgaver pa facility
management-omradet til mindre leveranderer, ofte formentligt i ordrer, der gennemfares under
udbudsgraenserne. Det er vores klare vurdering, at det ikke kan betale sig for kommunerne at tillaegge
erhvervspolitiske hensyn en rolle i tilrettelaeggelsen af udbud, og det er endvidere vores oplevelse, at dette sker
ofte — og uden at de samlede gkonomiske konsekvenser herved er belyst.
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5. DET KOMMUNALE VEJOMRADE

| dette kapitel analyseres offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade. Overordnet giver kapitlet for det
kommunale vejomrade svar pa to af de centrale spargsmal for denne analyse:

1) Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2) Huvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence om
opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne og udnytte
mulighederne?

Overodnet fremgar det af kapitlet, at der er en relativt hgj grad af offentlig-privat samarbejde pa omradet, hvor der
bliver skabt konkurrence om ca. 55 pct. af opgaverne via udbud. 82 pct. af kommunerne har erfaring med udbud pa
omradet, og de fleste har lavet udbud inden for det seneste ar. Der er dog spredning pa tveers af omradets
delomrader; beleegning og vejservice, hvor flere opgaver bliver bragt i udbud inden for beleegning end vejservice. Til
gengeeld forventer kommunerne fremadrettet en sterre veekst i udbud inden for vejservice end for belaegning, om end
omfanget af udbud forventes at vokse pa begge delomrader.

Analysen viser i den forbindelse, at kommunerne generelt bade realiserer og forventer positive gkonomiske og ikke-
okonomiske effekter. Saledes reducerede kommunerne ved deres seneste udbud i gennemsnit deres udgifter med 5
pct., mens de fleste kommuner i nogen grad, hgj grad eller meget hgj grad realiserede ikke-gkonomiske effekter —
herunder seerligt i form af faglig/objektiv kvalitet og brugertilfredshed. Dette understattes af, at kommunerne generelt
forventer positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud. Der er dog veesentlig spredning blandt de
realiserede gkonomiske effekter af kommunernes seneste udbud, og der synes generelt stadig at veere potentiale for
gget effektrealisering.

Overordnet set viser analysen imidlertid, at rammebetingelserne for at realisere positive effekter ved udbud er til
stede. Saledes spiller kommunernes strukturelle forhold, sdsom geografi og demografi, ikke en afgarende rolle for de
effekter, der forventes pa tvaers af kommunerne, ligesom kommunerne samlet set har adgang til et velfungerende
leverandgrmarked. De primaere barrierer for at sikre og @ge effekterne ved anvendelse af udbud er derimod knyttet til
kommunernes strategiske valg ift. at udnytte rammebetingelserne, kommunernes organisering og kommunernes
kompetencer.

Seerligt synes kommunerne at kunne gge effekterne ved at gennemfere sterre udbud. Saledes har en meget stor del
af udbuddene pa vejomradet fortsat en begreenset starrelse til trods for, at analysen indikerer, at sterre udbud pa
omradet giver stgrre effekter og mindre udbudsomkostninger. Generelt viser analysen, at en klar udbudsstrategi samt
de rette kompetencer og den rette organisering til at understatte denne forventes at gge effekterne af udbud —
herunder den faglige/objektive kvalitet samt de gkonomiske effekter ved udbud.

Til gengeeld viser analysen, at beslutningen om at gennemfere udbud pa omradet ikke i vaesentlig grad pavirkes af
strategiske forhold — herunder overvejelser om stordrift samt intern videndeling. Derimod er den vaesentligste faktor
for beslutningen om at gennemfgre udbud, ifalge kommunerne, politiske og skonomiske forhold sasom lokale
erhvervs- og beskeeftigelsespolitiske hensyn. Eksempelvis fremhaever nogle kommuner, at beslutningen om at lave
udbud pavirkes af et gnske om at fastholde kommunale arbejdspladser.
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5.1. KAPITLETS OPBYGNING
Kapitlet falger strukturen i kausalmodellen, som er beskrevet i kapitel 3, og bestar af seks overordnede afsnit.

e | afsnit 5.2 beskrives og afgraenses det kommunale vejomrade — herunder det private leverandgrmarked.

o | afsnit 5.3 beskrives offentlig-privat samarbejde pa opgaveomradet.

o | afsnit 5.4 analyseres de realiserede effekter ved anvendelse af udbud pa omradet samt kommunernes
generelle forventninger hertil.

o | afsnit 5.5 analyseres det, hvilke faktorer der pavirker kommunernes forventninger til effekterne af udbud.

o | afsnit 5.6 analyseres det, hvilke faktorer der pavirker kommunernes anvendelse af udbud pa omradet.

e | afsnit 5.7 opsummeres kapitlets primaere konklusioner set ift. de centrale analysespargsmal for omradet (se
ovenstaende) samt en raekke anbefalinger baseret pa analysen.

| kapitlet behandles det kommunale vejomrade altovervejende under ét. Der er dog vigtige forskelle mellem
delomraderne belaegning og vejservice. Disse forskelle vil blive beskrevet, nar det er relevant, om end hovedformalet

med kapitlet er at se pa det kommunale vejomrade samlet.

Figur 5.1. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

5.2. OPGAVER PA DET KOMMUNALE

VEJOMRADE “ onwtig st e at rtg g
G mamange [ 1 sam arbejde

| dette afsnit beskrives og afgreenses det kommunale
vejomrade ift. analysens fokus. Afsnittet bestar af tre
hovedelementer. | afsnit 5.2.1 afgraenses opgaveomradet
samt dets styrings- og reguleringsmaessige rammer.
Afsnit 5.2.2 gennemgar udgiftsudviklingen pa omradet e
samt fordelingen af udgifter pa hovedomraderne og pa
private og offentlige leverandgrer. Afsnit 5.2.3 beskriver
leverandgrmarkedet.

Gvernraneas raorer

Kilde: Quartz+Co og Rambagll
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Boks 5.1. Det kommunale vejomrade
De dele af det kommunale vejomrade, der medtages i analysen, bestar af to hovedomrader: belaegning og vejservice.
. Omraderne har samme kompleksitet og kan overordnet behandles som ét samlet opgaveomrade.

. Der eksisterer dog nogle fa, men vigtige forskelle mellem omraderne. Dette fglger altovervejende af, at
beleegningsomradet er mere kaptital- og investeringsintensivt, mens vejservice er mere Ignintensivt.

Kommunerne anvender arligt ca. 4,8 mia. kr. til beleegnings- og vejserviceopgaver pa vejomradet.
e  Ca. 2,0 mia. kr. anvendes pa belaegning (42 pct.) og ca. 2,8 mia. kr. pa vejservice (58 pct.).

e Af de samlede udgifter til omradet anvendes ca. 2,5 mia. kr., svarende til 52 pct., pa opgavelgsning i privat regi. For
beleegning udger den private opgavelgsning 68 pct., mens den udger 41 pct. for vejservice.

Der er samlet set mange leveranderer pa vejomradet, og markedet synes velfungerende.
. Pa vejservice er der nogle fa store og mange mindre leverandgrer.

e  Pabelaegningsomradet er der faerre og starre leverandgrer.

5.2.1 Afgreensning af omradet

Opgaveportefelien pa det kommunale vejomrade bestar dels af anlsegsopgaver og dels af drift- og
vedligeholdelsesopgaver. Opgaveomradet afgraenses til drift og vedligeholdelse af de kommunale veje, og analysen
behandler saledes ikke anleegsopgaver.

De kommunale veje udger 95 pct. af det danske vejnet, malt pa samlet leengde. Dermed har kommunerne ansvaret
for langt hovedparten af Danmarks veje og vejtrafik. Samtidig udger de kommunale veje bindeleddet mellem den
lokale infrastruktur og de nationale trafikarer: statsvejene.

Konkret har de 98 kommuner tilsammen ansvar for ca. 70.000 km vej. Der er imidlertid veesentlig variation mellem
omfanget af de enkelte kommuners veje, jf. figur 5.2. Fra 60 km i Fang Kommune til 1.974 km i Vejle Kommune. 27
kommuner har mindre end 250 km kommunevej, mens det gennemsnitlige antal km veje pr. kommune er ca. 700
km_24

Figur 5.2. Kommunale veje i km, fordelt pa de enkelte kommuner
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Kilde: Kommuneatlas, Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Styring af vejsektoren er farst og fremmest reguleret af lov om offentlige veje samt af lov om vintervedligeholdelse og
renholdelse af veje. Heraf fremgar det blandt andet, at kommunerne har til ansvar at sikre, at de kommunale veje
eksisterer i et omfang og en stand, s& borgere, virksomheder og myndigheder kan transportere sig effektivt, mens en
gkonomisk sund drift af vejene samtidig sikres. Det fremgéar endvidere, at kommunerne skal sgrge for renholdelse af
offentlige veje og stier.

24 Effekterne af konkurrence pa det kommunale vejomréde, Udbudsradet, 2012.
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Inden for denne afgraensning kan overordnet skelnes mellem to hovedtyper af opgaver; belaegningsopgaver og
vejservice. Belaegning relaterer sig til kvaliteten af vejenes beleegning og skal sikre vejenes fremkommelighed og
trafiksikkerhed (fx vedligeholdelse af kgrebaner). Vejservice bestar af en kombination af opgavetyper, der deekker
grenne arealer langs vejnettet og faerdselsarealer sdsom cykelstier og fortove (fx renhold og beplantning). Under
vejservice sorterer endvidere vintertjeneste, der bestar af snerydning og saltning af veje. Se tabel 5.1.

Tabel 5.1. Oversigt over opgavetyper ift. belaegning og vejservice

Belaegning

riste
e Niveauregulering af rabatter pa trafik- og lokalveje

Ukrudtsbekaempelse
Vintertjeneste (snerydning og saltning af veje)

e Vedligeholdelse af kerebaner e  Opstilling og vedligeholdelse af vejudstyr
* Vedligeholdelse af kerebaneafmaerkning e Renggring og renhold
e  Profilering af rabatter e Mindre belaegningsopgaver
e Oprensning af grefter samt tilhgrerne rarledninger e  Greesslaning
e Tilsyn med reetablering af ledningsgrave e Beplantning og beplantningspleje
e Regulering af brand- og kloakdaeksler samt rendestensbrgnde og e Afspeerring
L]
L]

Kilde: Den autoriserede kontoplan, interviews og workshop med fagchefer pa omradet, ekspertinterviews, virksomhedsinterviews, desk research samt
Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Savel vejbelaegningsopgaverne som
vejserviceopgaverne er umiddelbart simple
opgaver (om end vejbelaegningsopgaverne
formentligt er en anelse mere komplekse end
vejserviceopgaverne). Simple opgaver er
endvidere karakteriseret ved at vaere relativt
homogene opgaver, som ikke i udbredt grad er
kendetegnet ved at veere videntunge.

Figur 5.3. Kategorisering af opgaverne pa det kommunale
vejomrade

og simpl Investeringstunge og komplekse

—s
o
o

i ) Vejbelaegning
Vejbelaegningsopgaverne er mere

investeringstunge end vejserviceopgaverne. Dette
afspejler, at der er brug for et sterre kapitalapparat
for at foretage vejbelaegningsopgaver end

Investerings
tunge opgaver

—9 —

vejserviceopgaver.

X X X . Investeringslette og simple Investeringslette og komplekse
5.2.2 Udgifter til det kommunale vejomrade
De konkurrenceegnede udgifter pa det kommunale |, _
vejomrade udgjorde ca. 4,8 mia. kr. i 2013.% Det o3

. . . . o . . o - i i
samlede udgiftsniveau til vejomradet ligger i dag pa £5 Vejservice
niveau med udgiftsniveauet fra starten af 1970'erne g :3.
og udgiftsniveauet har vaeret nogenlunde stabilt fra ~ ~
slutningen af 1980'erne, jf. figur 5.4. i

Simple opgaver __ o Komplekse opgaver
(tekniske opgaver) (blede velfrdsopgaver)

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

25 Kommunale regnskabstal, Danmarks Statistik.
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Figur 5.4. Udgifter til drift og vedligeholdelse fordelt efter vejtyper, mia. kr.

12.000
11.000
10.000
9.000
8.000

7.031

7.000
6.000 Statslige veje
5.000 -Amtsveje (frem til 2006
4.000
3.000 K | -
ommunale veje
2.000 :
1.000
0
ettt ettt g s L L S NS S D S SRS S SE SR ST S
WOOOOOODOOOOOOODOUOODOVOOOODOOOVOOOLOOOCOODODO0OO0O0D0O0ODO
=J=J~J~J~J~J~J=~J 0000 Q0 00 Q0 Q0 C0 Q00 QW W WWIWOWWOWD OQDC}I?ODODD—‘—K#
Wb o~

Note: 2012-priser
Kilde: Vejdirektoratet

Der er stor forskel pa de enkelte kommuners forbrug pa det kommunale vejomrade. De seks stgrste kommuner —
malt pa indbyggertal — repraesenterer 20 pct. af forbruget, mens de 20 kommuner med lavest forbrug udger 6 pct. af
det samlede forbrug. Se figur 5.5.

Figur 5.5. Kommunernes kumulerede drift- og vedligeholdelsesudgifter pa det kommunale vejomrade, pct.
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Kilde: Danmarks Statistik samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse
Note: Kommunerne er sorteret faldende fra venstre mod hgjre pa indbyggertal

Af de ca. 4,8 mia. kr., som anvendtes pa drift og vedligehold af de kommunale veje i 2013, afholdt kommunerne
udgifter pa beleegningsopgaver for ca. 2,0 mia., svarende til 42 pct. Udgifterne til vejservice udgjorde ca. 2,8 mia. kr.,
svarende til 58 pct., jf. venstre side i figur 5.6. En starre andel af udgifterne til beleegning anvendes blandt private
leverandgrer (68 pct.), end det er tilfaeldet for vejserviceopgaver (41 pct.).
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Figur 5.6. Udgifter pa det kommunale vejomrade i 2013 fordelt pa opgavetype og sektor

Udgifter fordelt pd opgavetype Udgiftsfordeling pa det kommunale vejomrade 2013 [ Privat
i i Mia. kr. (andel i pct.
Mia. kr. (andel i pct.), 2013 ia. kr. ( ipet.) B Kommunal
48
(100%) 4.8 2,0
1,4
! (68%)
Bell
elaegning 25
(52%)
2,8
1,2
(41%)
Vejservice 23
(48%)
Total Belaegning Vejservice

Kilde: Kommunale regnskabstal fra Danmarks Statistik, spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for kommunale veje samt
Quartz+Co- og Rambgll-analyse.

5.2.3  Virksomheder pa det kommunale vejomrade

Der eksisterer et veludbygget marked med professionelle leverandgrer inden for kommunale veje. For belaegning, der
er et investeringstungt omrade, er der primeert tale om store virksomheder. Vejserviceleverandgrfeltet er mere
fragmenteret og preeget savel af en gruppe store, veletablerede virksomheder som af mindre virksomheder.

Flere karakteristika om leverandererne i markedet fremgar af boks 5.2. Overordnet viser boksen fglgende
hovedtendenser:

e Majoriteten af virksomhederne opererer i stgrre by- og landkommuner.

e Leverandgrernes aktiviteter er jeevnt fordelt pa tveers af regioner.

o Flertallet af leverandgrerne har en mindre omsaetning.

e En stor del af virksomhederne henter sterstedelen af deres omsaetning uden for den offentlige sektor.

o Der er vaesentlig spredning i viksomhedernes hidtidige omsaetningsudvikling samt i deres forventede,
fremadrettede omsaetningsudvikling.
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Boks 5.2. Karakteristika ved det private leverandgrmarked for kommunale veje

Virk hed efter | typ Virk
28%
24%
22%
20%
5%
o7
Steme by-  Steérre land- Mindre land- Mindre by- @-kommuner
kommuner  kemmuner

kommuner  kommuner

Note: Andel af adspurgte virksomheder — flere svar mulige
Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt private leverandarer

Note: Andel af adspurgte virksomheder - flere svar mulige
Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt private leverandarer

Virk hed tning Andel af virk hed ing fra den offentlige sektor
Pct. og mio. kr. Pet.
62,0% 62,0%
24,0% 29 0%
13.0% 12,0%
4,0%
1,0%
100+ 50-100 10-50 <10 75-100% 50-75% 25-50% <25%

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt private leverandarer

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt private leverandarer

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt private leverandarer
Udvikling i virksomheders omsaetning fra 2009-2014 Forventet udvikling i vir d ing fra 2014-2019
Pct. Pct.
36,0% 50,0%
42,3%
20,0%
16,0% 16,0%
12,0%
3.8% 3,8%
] 0.0%
>30% vaekst  10-30% +- 10% 10-30% fald  >30% fald >30% veekst 10-30% +I- 10% 10-30% fald  >30% fald
vaekst faldivazkst vaekst faldivazkst

Kilde: Spergeskemaunderssgelse blandt private leverandarer

Note: Baseret pa svar fra virksomheder, der opererer inden for kommunale veje

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt virksomheder samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Som nzevnt er et mindre antal store, private leverandgrer aktive pa omradet for kommunale veje. NCC Roads og Arkil
leser opgaver inden for savel belaegning som vejservice. En raekke virksomheder opererer inden for
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belaegningsopgaver, eksempelvis Colas, Munck, Lemmingkalnen og Pankas. Inden for vejservice er der identificeret
to sterre virksomheder, OKNygaard og LK-Gruppen.

Figur 5.7. Vejomradets sterste private virksomheder og deres forretningsomrader
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Kilde: Virksomhedsinterviews, Greens Erhvervsinformation samt Quartz+Co- & Rambgll-analyse

Betragtes Arkil og NCC som repraesentanter for de store virksomheder pa vejomradet, er omsaetningen for begge
virksomheder vokset fra 2009 til 2013. NCC's omsaetning er steget fra ca. 1,5 mia. kr. til ca. 1,9 mia. kr. svarende til
23 pct. Arkils omsaetning er vokset fra ca. 1,3 mia. kr. til ca. 1,9 mia. kr.

For begge virksomhederne var overskudsgraden positiv i 2013. For NCC Roads var overskuddet saledes pa 3,9 pct.,
mens det var 1,2 pct. for Arkil. Imidlertid har overskudsgraden fluktueret vaesentligt for begge virksomheder i perioden
2009-2013. Samlet set er der tale om nogle store og generelt velkonsoliderede aktarer, som begge har skabt positive
overskud de senere ar.

Figur 5.8. Udvikling i omsaetning og overskudsgrad for NCC Roads A/S og Arkil A/S
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Kilde: Virksomhedsinterviews, Greens Erhvervsinformation samt Quartz+Co- & Rambgll-analyse
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5.3. OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA DET KOMMUNALE VEJOMRADE

| dette afsnit analyseres omfanget og karakteren af offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade. Der
fokuseres seerligt pa felgende temaer:

o Omfanget af konkurrence om opgaverne pa
det kommunale vejomrade.
e  Forventninger til den fremadrettede udvikling i

anvendelse af konkurrence p& omrédet. |
L. . e || - ook Effizer af offentiig-privat
e  Variation i kommunernes anvendelse af udbud | nmac e i

pa tveers af de to delomrader belaegning og
vejservice. [ Sansinisniane

e Kommunernes generelle erfaringer med udbud El i
samt kommunernes organisering af arbejdet
med offentlig-privat samarbejde.

e  Karakteristika ved kommunernes seneste
udbud. Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Figur 5.9. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

Boks 5.3. Offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade

Kommunerne anvender i hgj grad offentlig-privat samarbejde:
. Omkring 55 pct. af de konkurrenceegnede opgaver bliver bragt i konkurrence via udbud.
e 82 pct. af kommunerne har erfaring med udbud. Majoriteten har lavet udbud inden for det seneste ar.
e  Flere opgaver bliver bragt i udbud inden for belaegning end for vejservice.

o  Kommunerne forventer, at omfanget af udbud vil vokse for begge omrader fremadrettet. Der forventes en starre
veekst inden for vejservice end for beleegning.

. Der er en betydelig spredning ift. i hvor hgj grad kommunerne anvender konkurrence pa omradet.

Kommunernes tekniske forvaltninger er altovervejende ansvarlige for offentlig-privat samarbejde pa vejomradet:
e De tekniske forvaltninger er ansvarlige for kommunernes udbudsstrategier pa omradet.

o De tekniske forvaltninger er ligeledes typisk ansvarlige for styring og gennemfarelse af og opfglgning pa de enkelte
udbud.

Oplysninger vedrgrende seneste udbud indikerer, at indkgbspraksis i mange kommuner er relativt moden:
. Mere end halvdelen af kommunerne har anvendt funktionskrav i seneste udbud.
e Godt halvdelen af kommunerne har udviklet kravspecifikation i det seneste udbud i dialog med markedet.

. 32 pct. af kommunerne har udarbejdet et kontrolbud.

5.3.1 Offentlig-privat samarbejde via udbud er ganske udbredt blandt kommunerne

Pa det kommunale vejomrade maler IKU-graden omfanget af opgaver, der er skabt konkurrence om via udbud.

Den gennemsnitlige IKU for kommunale veje i 2013 var 54,8 pct. 82 pct. af kommunerne angiver i den gennemferte i
spgrgeskemaundersggelse, at de har erfaring med udbud pa omradet, men der er saledes fortsat en stor kommunal
opgavevaretagelse blandt kommuner med erfaring med udbud.
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Figur 5.10. Kommunernes erfaringer med udbud
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besluttet ikke at udbyde om at diskutere det

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer inden for kommunale veje samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

At omfanget af konkurrence via udbud generelt er relativt hgjt pa det kommunale vejomrade, bekraeftes af en total-
kortleegning af bekendtgjorte udbud pa den europaeiske udbudsdatabase TED. Kortleegningen viser, at antallet af
udbud pa det kommunale vejomrade i 2013 ligger pa niveau med facility management-omradet og vaesentligt over
analysens tre andre opgaveomrader.?® Konkret er der i denne kortlaegning saledes identificeret 95 bekendtgjorte
udbud pa vejomradet i 2013, mens antallet er 111 for facility management.

18 pct. af kommunerne har omvendt ikke gennemfert et udbud pa vejomradet, og yderligere 9 pct. har ikke
gennemfgrt udbud og har samtidig ingen planer herom, jf. figur 5.10. Dette afspejler sig i variationen i IKU-graderne
pa tveers af kommunerne. IKU-graden har ligget relativt stabilt fra 2009 til 2013. Dog er der en veesentlig variation i de
enkelte kommuners IKU pa samme made som deres udvikling i IKU har varieret betydeligt siden 2009, jf. figur 5.11.

Figur 5.11. IKU for kommunale veje 2009-2013
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Note: X-aksen angiver IKU-graden for de enkelte kommuner, mens y-aksen angiver eendringen i IKU for de enkelte kommuner. Endvidere angiver den
lodrette streg pa x-aksen den gennemsnitlige IKU, ligesom den vandrette streg pa y-aksen angiver den gennemsnitlige udvikling i IKU.
Kilde: KL's IKU-veerktgj, Danmarks Statistik samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse.

Forskel i IKU-grad fra vejbelaegning til vejserviceopgaver

% Gennemgang af alle udbudsbekendtgerelser med tilstreekkelige data fra den europzeiske udbudsdatabase TED, 2010-2013.
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IKU-graden for de to hovedomrader under det kommunale vejomrade varierer, og IKU er saledes ca. 82 pct. for
belaegningsopgaver og ca. 51 pct. for vejserviceopgaver, jf. figur 5.12.

En forklaring pa denne forskel er, at vejbelaegningsomradet som nzevnt er mere kapitalintensivt end
vejserviceomradet. Det skyldes, at kommunerne ikke selv har kapitalapparatet til at handtere en sa investeringstung
maskinpark, som beleegningsopgaver — eksempelvis asfaltudleegning — kraever, og derfor veelger at gare brug af
konkurrence. Dette blev fremhaevet pa den gennemfgrte workshop pad omradet og stemmer ogsa overens med den
eksisterende viden pa omradet, eksempelvis vurderingen af omfanget af offentlig-privat samarbejde pa de to omrader
i Udbudsradets caseundersggelse Effekter af konkurrence pa det kommunale vejomrade fra 2012.

Figur 5.12. IKU i 2013 — totalt samt opdelt p4 hovedomrader

81,5%

Total Belaegning Vejservice

Kilde: KL's IKU-veerktgj, Danmarks Statistik samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Figur 5.13. Udviklingen i anvendelsen af udbud i kommunerne,

| forbindelse med k d '
orbindelse med spargeskemaundersagelsen er o .,

kommunerne blevet bedt om at vurdere udviklingen
i anvendelsen af udbud pa de to hovedomrader. 37
pct. vurderer, at man i dag udbyder belaegnings- I hvilket omfang anvendes konkurrence om
opgaver i starre eller meget starre grad end for fem  opgaverne i 2014 sammenlignet med i 2009?
ar siden. 55 pct. vurderer, at man udbyder
vejserviceopgaver i starre eller meget storre
omfang. Spergeskemadata tegner dermed et
billede af en veekst i anvendelsen af udbud af
vejserviceopgaver, som indebzaerer en de facto-
tilneermelse af anvendelse af konkurrence pa de to
omrader, jf. figur 5.13.

100% 100%

Pa den gennemfarte workshop med kommunale
chefer udtalte en deltager:

Traditionelt har vi isaer udbudt
belaegningsopgaver, mens vores egen
driftsenhed har varetaget opgaverne ift.
Vejservice, men i dag skaber vi i stigende

omfang konkurrence om Beleegning Vejservice
vejserviceopgaverne ved at udbyde dem — [ 11 meget starre omfang I | mindre omfang
herunder ogsa ved at byde pa dem selv via M | storre omfang [ | meget mindre omfang
kontrolbud. B Hverken i starre eller mindre omfang

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa det
kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Organisering af kommunernes arbejde med udbud
Der er en klar tendens til, at kommunerne placerer ansvaret for at gennemfgre udbud i den relevante fagforvaltning,
eksempelvis teknisk forvaltning.
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Saledes placerer 63 pct. af kommunerne ansvaret for at fastlaegge udbudsstrategi pa vejomradet i den relevante
forvaltning, 73 pct. placerer ansvaret for tilrettelaeggelse og gennemfarelse af det enkelte tilbud i fagforvaltningen, og
endelig organiserer 95 pct. af kommunerne ansvaret for leverandgrstyring og opfelgning i den relevante forvaltning,
jf. figur 5.14. Der saledes en tendens til, at de centrale indkgbsafdelingers rolle aftager, jo mere konkret opgaven ift.
udbud og konkurrence bliver.

Figur 5.14. Kommunens organisering af offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade
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relevante forvaltning med inddragelse af den enkelte forvaltning med inddragelse af hos den centrale
den centrale indk@bsfunktion og den centrale indkgbs- den enkelte forvaltning indkebsfunktion
funktion

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Anvendelse af indkgbsveerktgjer i seneste udbud pa vejomradet

Der er en vis spredning i, hvilke vaerktgjer kommunerne har anvendt i deres seneste udbud. Séledes anvendte 54
pct. af kommunerne funktionskrav, mens 47 pct. af kommunerne udviklede kravspecifikationer i dialog med markedet.
32 pct. lavede kontrolbud, mens 31 pct. samarbejdede med en eller flere andre kommuner, jf. figur 5.15.

Anvendelsen af funktionskrav i udbudsmaterialet, kravspecifikationer i dialog med markedet samt den
konkurrencepraegede dialog indikerer, at kommunerne i vaesentligt omfang ger brug af nye eller nyere tilgange til
udbud, som sigter pa en mere innovativ Igsning i dialog med markedet, henholdsvis ved at ga i dialog om
kravspecifikation, ogsa kaldet teknisk dialog eller afklaring, ved brug af konkurrencepreeget dialog som udbudsform
og ved at indleegge funktionsbaserede krav, som skaber spillerum for de private leverandgrer.

Figur 5.15. Anvendte redskaber i forbindelse med det seneste udbud

54%

Funktionskrav Udvikling af Begraenset Kontrolbud Samarbejde med en Konkurrencepraeget
i udbudsmaterialet kravspecifikationer udbud eller flere dialog
i dialog med markedet andre kommuner

Note: Kommunerne har kunnet angive flere svar, hvorfor andelene summer til mere end 100 pct.
Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer inden for kommunale veje samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

5.4. EFFEKTER AF OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA DET KOMMUNALE VEJOMRADE

Dette afsnit analyserer kommunernes realiserede og forventede effekter i forbindelse med udbud af vejopgaver pa
tveers af belaegnings- og vejserviceopgaver. Udgangspunktet for den videre analyse er med afseet i de forrige afsnit,
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at begge opgaveomrader er simple opgave samt at flere leverandearer er til stede pa begge markeder. Derfor
analyseres effekterne af udbud samlet i det fglgende.

| afsnittet fokuseres pa falgende temaer: Figur 5.16. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

o Kommunernes realiserede og forventede
effekter ved udbud — bade for sa vidt angar Opgaveamridet s i e ——— i
gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter. |

e  Sammenhaeng mellem kommunernes
forventede og realiserede effekter.

e Spredning i effekterne pa tveers af
kommunerne.

Ovarsrdnede faktarer

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Boks 5.4. Effekterne ved offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade
Ved senest gennemfarte udbud pa vejomradet har kommunerne i gennemsnit opnaet savel gkonomiske som ikke-gkonomiske
effekter. Ved en gennemgang af kommunernes senest gennemfarte udbud ses blandt andet, at:
. Kommunerne reducerer gennemsnitligt udgifterne med 5 pct. ved udbud. Ferstegangsudbud giver i gennemsnit
mindreudgifter pa 7 pct. Genudbud giver mindreudgifter pa 3 pct.

. Fra mindreudgifterne skal traekkes udbudsudgifter, som i gennemsnit Igber op i 1 pct. Ud over udgifter til udbuddet
vurderes der ikke at veere betydelige meromkostninger ved styring af en ekstern leverandgr sammenlignet med de
styringsudagifter, der ses, nar opgaven varetages af kommunerne selv.

. Der er veesentlig spredning blandt kommunernes gkonomiske effekter. Nogle kommuner opnaede ingen effekt ved
seneste udbud. Andre kommuner har opnaet mindreudgifter pa op til 30 pct. Kommunerne opnar i hgj grad de
effekter, de forventer at opna. Nar kommunerne ikke opnar gkonomiske effekter, skyldes det altovervejende, at
skonomiske effekter ikke var et centralt mal. Nar kommunerne har forventet mindreudgifter, realiseres disse ogsa.

. Majoriteten af kommunerne realiserer i nogen grad, hgj grad eller meget hgj grad ikke-gkonomiske effekter.
. Seerligt realiseres ikke-gkonomiske effekter ift. faglig/objektiv kvalitet og bruger-tilfredshed.

Kommunerne forventer generelt positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud. Dette er tydeligt, nar der
sparges til kommunernes generelle forventninger til udbud og ikke specifikt til senest gennemfegrte udbud.

. Kommunerne forventer hgjere ikke-gkonomiske effekter for faglig/objektiv kvalitet og brugertilfredshed end for andre
ikke-gkonomiske effekter.

e  De generelt forventede effekter for vejomradet er hgjere end for andre opgaveomrader i analysen.

54.1 Realiserede effekter ved senest gennemfarte udbud pa det kommunale vejomrade

En af de seneste undersggelser pa omradet paviser, at udbud af kommunale vejopgaver generelt skaber positive
effekter.?” Analysen er baseret pa et antal udvalgte cases. Caseanalysens konklusion svarer til hovedkonklusionen
fra neervaerende analyse, hvor kommunerne er blevet bedt om at angive deres oprindeligt forventede effekter og
deres realiserede effekter ved senest gennemferte udbud pa vejomradet. De forventede effekter ved senest
gennemfgrte udbud er opgjort som de effekter, der forventedes pa tidspunktet for udbuddets offentliggerelse. De
realiserede gevinster er de gevinster, der for seneste udbud er realiseret eller skannes at ville blive realiseret pa
tidspunktet for spgrgeskemaundersggelsens gennemfarelse.

27 Udbudsradet 2012
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Realiserede gkonomiske effekter ved senest gennemfgrte
udbud pé det kommunale vejomrade

| spagrgeskemaundersagelsen har kommuner med udbuds-
erfaring angivet deres forventninger til de gkonomiske effekter
ved offentliggerelse af deres seneste udbud. Endvidere har de
angivet deres realiserede gkonomiske effekter ved dette
udbud.

De kommuner, som har gennemfart udbud, realiserer
gennemshnitligt 5 pct. gkonomiske gevinster pa deres seneste
udbud pa vejomradet, jf. figur 5.17A. Det stemmer, som
naevnt, overens med fernaevnte caseundersggelses generelle
billede af positive effekter af udbud pa omradet.

Endvidere fremgar det af figuren, at 48 pct. realiserer positive
skonomiske effekter. Blandt disse kommuner, realiseres

Boks 5.5. Effekter ved udbud af kommunale
vejopgaver

| 2012 vurderede Ernst & Young (EY) i en under-
segelse af en raekke cases, at konkurrence via udbud
generelt medfarer positive effekter pa det kommunale
vejomrade. Ift. beleegning fokuserede undersggelsen
pa udbud med funktionskrav og identificerede i den
forbindelse gennemsnitligt nettoomkostningsstigninger
pa 24 pct., men til gengzeld veesentlige positive ikke-
gkonomiske effekter, seerligt ift. innovation og
videndeling.

Det fremgar ikke af rapporten, hvorvidt fraveeret af
okonomiske effekter af udbud med funktionskrav pa
beleegningsomradet er forventede — altsa om
kommunerne har prioriteret hgjere kvalitet frem for
reduktion i udgifter

Kilde: Udbudsradet, 2012

gevinster fra 1 til 30 pct., hvilket ogsa stemmer overens med billedet fra caseundersggelsen, idet de gkonomiske
effekter heri spaender fra 3 til 28 pct. — dog ift. vejserviceopgaver. Udelukkende 15 pct. af kommunerne har realiseret
negative gkonomiske effekter, mens 36 pct. har oplevet neutrale gkonomiske effekter.

Figur 5.17B. sammenholder de enkelte kommuners forventede gkonomiske effekter (x-aksen) med de samme
kommuners realiserede gkonomiske effekter (y-aksen). Figuren viser, at kommunerne forventer gkonomiske effekter
pa forskelligt niveau fra udbud til udbud — og endvidere at kommunerne synes at realisere de gkonomiske effekter,
de forventer. Gennemsnitligt forventer kommunerne en udgiftsreduktion pa 4 pct., mens de realiserer gevinster pa 5

pct.28

Figur 5.17. Realiserede og forventede gkonomiske effekter
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Note: 55 af de 66 deltagende kommuner har gennemfart udbud. Heraf har 32 angivet savel forventet som realiseret gkonomisk effekt ved det seneste

udbud.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomréade samt Quartz+Co- og Rambagll-analyse

2 Intervallerne for de realiserede og forventede effekter er omregnet til konstanter, saledes at det har veeret muligt at sammenligne
de realiserede effekter med de forventede effekter. Hvis en kommune saledes har angivet, at den har realiseret en gkonomisk
gevinst pa 1-10 pct., er denne angivet som en gkonomisk gevinst pa 5 pct.

127



Quartz+co

De gennemgaede realiserede gkonomiske effekter er at betragte som bruttoeffekter af udbud, idet udbuds-
omkostningerne ikke er fraregnet. Imidlertid viser beregninger, at udbudsomkostningerne udger en begraenset del af
fagchefernes angivne bruttoeffekter.

De gennemsnitlige bruttoeffekter ved udbud er
saledes 5,5 pct., mens nettoeffekterne er 4,5 pct.,
jf. figur 5.18. Udbudsomkostningernes andel af
bruttoeffekterne vurderes at vaere begreenset,

Figur 5.18. Realiserede effekter fgr og efter
udbudsomkostninger

hvorfor de resterende analyser af realiserede Realiserede gkonomiske effekter for og efter
ffekter fok . ffek udbudsomkostninger
effekter fokuserer pa bruttoeffekter. Udgiftsreduktion i pct.

55

Realiserede ikke-gkonomiske effekter ved senest
gennemfarte udbud pa& det kommunale vejomrade
| spergeskemaundersggelsen er den enkelte
kommune ligeledes blevet bedt om at vurdere, i
hvilken grad der ved seneste gennemfgrte udbud
blev realiseret ikke-gkonomiske effekter, samt i
hvilken grad effekterne indfriede kommunens
forventninger?®. De ikke-gkonomiske effekter
reflekterer seks forskellige effekttyper, som

kommunerne har vurderet, og som er summet til en
samlet skala for ikke-gkonomiske effekter, der Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade
rapporteres i figur 519 samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

4,5

For udbudsomkostninger Efter udbudsomkostninger

74 pct. af kommunerne forventede positiv eller
steerk positiv ikke-gkonomisk effekt af deres seneste udbud. Heraf realiserede 85 pct. i nogen, hgj eller meget hgj
grad disse positive ikke-gkonomiske effekter, jf. figur 5.19.

Figur 5.19. Realiserede og forventede ikke-gkonomiske effekter

A) Kommunernes forventning til de ikke-gkonomiske B) | hvilken grad de ikke-gkonomiske effekter blev realiseret
effekter ved seneste udbud Antal besvarelser for kommuner som forventede positive effekter
Antal besvarelser

16
0,
Steerk 4(9%) (47%)
positiv effekt N
Positiv effekt 30 (65%)
Ingen effekt 12 (26%)

Negativ effekt |0 (0%)

Steerk

o N o " N
negativ effekt 0 (0%) Sletikke I mindre grad |nogengrad | hgjgrad | meget

hgj grad

Note: 55 af de adspurgte kommuner har gennemfgrt udbud. Heraf har 32 angivet savel forventet som realiseret skonomisk effekt ved det seneste
udbud.
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

2 Forventningen til effekterne ved seneste udbud er blevet malt pa en fempunktskala gaende fra steerk positiv effekt til staerk
negativ effekt.
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Resultaterne danner altsa et billede af, at

Figur 5.20. Realisering af seks typer ikke-gkonomiske effekter

kommuner, der forventer positive ikke-
gkonomiske effekter, i veesentligt omfang
ogsa realiserer dem.

Der er imidlertid forskel pa, i hvilken grad
kommunerne vurderer, at de enkelte effekter
realiseres.

Gennemsnitligt realiserer kommunerne
séledes i hgjere grad faglig/objektiv kvalitet
(3,6) og brugertilfredshed (3,4) end de
resterende ikke-gkonomiske effektparametre.

Leering mellem kommunen og
privat leverander

Sammenhaeng mellem realiserede
gkonomiske og realiserede ikke-gkonomiske
effekter

Det er i forleengelse af ovenstaende
interessant, om der er et trade-off mellem
gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter. For
at undersgge dette er der i figur 5.21. vist de

Innovation i
opgavevaretagelsen

Faglig/objektiv kvalitet

Brugertilfredshed

Medarbejdertilfredshed

Variation i servicetilbuddet
til borgerne
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Svarkategorier fra 1 = slet ikke til 5 = | meget hgj grad

enkelte kommuners gkonomiske og ikke-
skonomiske realiserede effekter. Der er ingen
klar sammenhaeng, men en svag indikation af,
at jo hgjere gkonomiske effekter kommunerne
realiserer, i desto hgjere grad realiserer de ogsa
ikke-gkonomiske effekter.

Som det fremgar af figuren, er der ingen
kommuner, der har oplevet, at bade de
pgkonomiske og ikke-gkonomiske effekter har veeret
negative (red kvadrant). Der er omvendt en del
kommuner — i den grenne kvadrant — der har
opnaet positive skonomiske effekter og ogsa i hgj
grad realiseret ikke-gkonomiske effekter. Og s er
der nogle kommuner (de gule kvadranter), der har
opnaet enten gkonomiske effekter pa bekostning af
ikke-gkonomiske effekter eller omvendt.

Sammenfattende synes resultaterne at
underbygge, at kommunerne er i stand til at
realisere gkonomiske effekter uden samtidigt at
pavirke de ikke-gkonomiske effekter negativt.

| boksene nedenfor er der indsat eksempler pa
kommuner, der har realiseret henholdsvis
pkonomiske og ikke-gkonomiske effekter.

Note: Baseret pa svar fra kommuner, der har gennemfgrt udbud
Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade

samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Figur 5.21. Realiserede gkonomiske og ikke-gkonomiske
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Note: Baseret pa de 30 kommuner, der har angivet savel gkonomiske som ikke-
oskonomiske realiserede effekter. Resultaterne i figuren skal tages med det
forbehold, at der for de ikke-gkonomiske effekter kan vaere forskel pa
kommunernes udgangspunkt — figurens y-akse viser, om kommunerne har
realiseret de forventede effekter, ikke hvad forventningerne var. En
kommune, der har forventet steerkt positive effekter, men realiseret dem i
nogen grad (en score svarende til 3 pa y-aksen) kan saledes ikke direkte
sammenlignes med en anden kommune, der har forventet positive ikke-
oskonomiske effekter og har realiseret disse forventninger i meget hgj grad.

Kilde:

Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade

samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Boks 5.6. dkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud af beleegningsopgaver

Mindre landkommune — gget kvalitet og lavere udgifter: Kommunen har udbudt belaegningsarbejde pa 776 km vej i en 15-arig
kontrakt til en ekstern leverander. Veerdien af kontrakten i hele dens lgbeperiode er 165 mio. kr. og medferer en bruttobesparelse
for kommunen pa over 7,5 mio. kr., hvilket svarer til ca. 4 pct. Desuden er kravene i udbudsmaterialet hgjere end i tidligere
kravspecifikationer, og kommunen har registreret feerre klager og en lille agning i fremkommelighed og trafiksikkerhed.

Mindre yderkommune - ggede udgifter pa funktionskontrakt: Kommunen udbgd i 2004 beleegningsopgaver for ca. 50 mio. kr. pa
en funktionskontrakt. Udbuddet medfarte bruttomeromkostninger pa 16 pct. til trods for et usendret kvalitetsniveau. Desuden har
kommunen oplevet det som en udfordring, at leveranderen prioriterer forpligtelser i andre kommuner, hvor denne ikke er pa
funktionskontrakt, hgjere.

Kilde: Udbudsradet 2012 samt diverse medier

Boks 5.7. @konomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud af vejserviceopgaver

Aabenraa — stordrift og lavere udgifter: Aabenraa udbgd i 2010 vejservice pa 444 km vej i et udbud, der blev vundet af Arkil A/S.
Udbuddet omfattede tre kontrakter til en samlet veerdi af ca. 48 mio. kr. i hele lgbetiden pa ca. tre ar. Arkil havde ogsa
vejserviceopgaver i tilstedende kommuner til Aabenraa, hvorfor det var muligt at realisere stordriftsfordele og en besparelse pa 9
pct., mens kvalitetsniveauet blev fastholdt ift. det forrige udbudsmateriale. Aabenraa havde desuden sikret en st@rre volumen ved
at samle to tidligere amtsudbud i ét.

Billund — sterre udgifter: Billund kommune har udbudt alle vejserviceopgaver i et samlet totaludbud til en vaerdi af ca. 88 mio. kr. i
hele kontraktens Igbetid. Udbuddet blev vundet af kommunens egen driftsenhed og ferte til en meromkostning pa 20 pct.
Meromkostningen skyldtes et politisk prioriteret lgft af serviceniveauet ift. situationen fgr udbuddet, men stammer ogsa fra

udgifter til ekstern radgiver og egede omkostninger forbundet med tilsyn og administration af udbuddet.

Kilde: Udbudsradet 2012 samt diverse medier
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Realiserede effekter ved fgrstegangs- og genudbud

Et andet spgrgsmal i relation til de realiserede effekter er, om der er forskel pa fgrstegangsudbud og genudbud.

Den gennemsnitlige realiserede gkonomiske effekt er stgrre ved fagrstegangsudbud (ca. 7 pct.) end ved genudbud
(ca. 3 pct.), jf. figur 5.22. Imidlertid er der stort set ikke forskel pa de realiserede ikke-gkonomiske effekter, uanset om
der er tale om farstegangs- eller genudbud. Det interessante ved resultaterne er, at selv kommuner, der allerede har
realiseret en gevinst ved et farstegangsudbud, kan forvente at opna en (om end mindre) gevinst ved et genudbud.

Figur 5.22. Realiserede effekter ved fgrstegangs- og genudbud for henholdsvis gkonomiske og ikke-gkonomiske
effekter

Realiserede gkonomiske effekter
Udgiftsreduktion i pct. Realisering af ikke-gkonomiske effekter

7.1 3,0 3,1

3.2

Forstegangsudbud Genudbud Forstegangsudbud Genudbud

Kilde: Spergeskemaunders@ggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Sammenhaeng mellem anvendelse af konkurrence og objektiv kvalitet pa vejomradet

Til at supplere analysens indsamlede data vedrgrende realisering af ikke-gkonomiske effekter inddrages i det
felgende objektive kvalitetsdata, der er registreret pa omradet. Det drejer sig om en faktisk maling af vejenes
serviceniveau — det funktionelle indeks — og deres holdbarhed — det strukturelle indeks, jf. boks 5.8.

Boks 5.8. Objektiv kvalitet pa vejomradet Funktionelt indeks 2011

Pa det kommunale vejomrade males kvaliteten af
vejbeleegningen bl.a. via det sakaldte beleegningsindeks, der
bestar af to underindeks:

8 N amom B

e Det funktionelle indeks maler vejenes serviceniveau S T s
(fx sikkerhed, komfort og slitage pa keretgjet). i

. Det strukturelle indeks maler vejenes evne til at
modsta slitage og deres bzereevne og holdbarhed.

e N am m B

Kilde: SAMKOM 2013

Af figur 5.23. nedenfor fremgar kommunernes gennemsnitlige score pa de to indekser samt et samlet indeks.
Scorerne er fordelt p4 kommuner med henholdsvis hgjere og lavere grad af anvendelse af konkurrence.

Figur 5.23. Objektiv kvalitet pa tveers af erfaring med udbud (IKU)

Type indeks 3 Strukturelt indeks Funktionelt indeks i Kombineret indeks
8,28 7.86 8,60 8,45 8,44 8.15
IKU-grad pr. kommunetype i 3
i IKU-grad  IKU-grad IKU-grad  IKU-grad i IKU-grad  IKU-grad
! over under over under : over under
3 medianen medianen medianen medianen 3 medianen medianen
P-vzerdi ; 0,06 048 : 0,15

Kilde: Belaegningsindekset 2013, KORA, KL's IKU-veerktgj samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse.
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Figuren viser, at den malte kvalitet, hhv. strukturelle og funktionelle, er hgjere for de kommuner, der skaber mere
konkurrence, end for de kommuner, der skaber mindre konkurrence. Sammen med kvalitative data fra interviews og
workshop understgtter resultaterne, at udbud farer til ikke-gkonomiske effekter.

Eksempelvis udtaler en kommunal fagchef i forbindelse med analysen, at:

Vi har udbudt belaegningsopgaver i mange ar, s& der er generelt ikke sa store effektiviseringsgevinster at
hente her. Til gengeeld er det muligt at f& den kvalitet og opgavelgsning, vi ansker, ved at udbyde
belaegningsopgaverne og samtidig sikre teet dialog med markedet.

Resultaterne er i overensstemmelse med den omtalte caseundersggelses billede af, at udbud af iseer beleegnings-
opgaver skaber ikke-gkonomiske resultater. En nzerliggende forklaring pa, at der realiseres forbedret kvalitet som
folge af udbud, er, at det ofte sker pa zeldre og mere misligholdte veje, hvorfor kvalitetsniveauet haeves ved udbud og
i nogen grad sker pa bekostning af de gkonomiske effekter.

Statistisk set er forskellen imidlertid udelukkende klar for det strukturelle indeks.®® Det stemmer overens med udsagn
fra analysens deltagende fagchefer om, at udbud kan fare til en hgjere standard pa vejene, hvilket i gvrigt bidrager til
at skabe en starre forudsigelighed om fremadrettede vedligeholdelses- og vejserviceopgaver.

5.4.2 Kommunernes generelle forventninger til effekter ved udbud

| det falgende vil analysen tage udgangspunkt i kommunernes generelle forventninger til udbud frem for de
realiserede effekter ved seneste udbud. Se en naermere beskrivelse af forholdet mellem realiserede og forventede
effekter i kapitel tre.

Kommunerne under ét forventer positive effekter af udbud pa vejomradet. Det geelder savel gkonomiske som ikke-
pkonomiske effekter. Det stemmer generelt overens med den eksisterende viden om effekter af vejudbud fra
Udbudsradets caseunders@gelse og resultater fra analysens kvalitative data.

Resultaterne viser en tendens til, at kommunerne forventer stgrre gkonomiske effekter end ikke-gkonomiske effekter,
om end forskellen ikke er stor i statistisk sammenhaeng. Det ligger pa linje med resultaterne af gennemgangen af
udbud i TED-databasen, som falger nedenfor og som viser, at kommunerne gennemsnitligt vaegter pris hgjere end
andre tildelingskriterier, nar de udarbejder udbudsmateriale pa omradet. Resultatet stettes endvidere af den
feromtalte caseunders@gelse, hvis konklusion er, at udbud péa vejserviceopgaver i hgjere grad indebeerer
pkonomiske end ikke-gkonomiske effekter.

For beleegningsomradet finder caseunders@gelsen dog ikke stgtte til samme konklusion. Dette kan i en vis
udstraekning forklares ved at kommunerne godt ved, at de far flere udgifter i ar 1 end i ar 0, men ud fra en langsigtet
betragtning vil det ske fgr eller siden, at beleegningen skal opgraderes, og at kommunerne saledes tror, at den
negative pavirkning vil veere mindre ved at skabe konkurrence om opgaven.

Blandt de ikke-gkonomiske effekter forventes sterst effekter ift. faglig/objektiv kvalitet, brugertilfredshed og laering
mellem kommune og leverander. Resultaterne harmonerer med, at den nsevnte caseundersggelse identificerer
kvalitet og brugertilfredshed som de veesentligste effekter af belaegningsudbud.

Endelig er der en tendens til, at stort set alle effekttyper i hgjere grad forventes realiseret pa det kommunale
vejomrade end det er gennemsnittet for de gvrige opgaveomrader i indeveerende analyse. Det understgtter billedet
af, at der generelt er potentialer for effekter pa omradet, og endvidere at vejomradet er et mere modent omrade.

Pa den negative side forventes der lavere medarbejdertilfredshed ved udbud end pa de @vrige analyserede
opgaveomrader, hvilket kan skyldes, at udbud af vejserviceopgaver i mange tilfeelde vil indbefatte en
virksomhedsoverdragelse af medarbejdere fra den kommunale driftsenhed til en privat leverandgr. Nogle kommuner
har papeget, at en oplevet lavere medarbejdertilfredshed kan skyldes forringelse af medarbejdernes vilkar ved en
overdragelse til en privat arbejdsgiver og en deraf fglgende overgang til en privat overenskomst. Modsat denne
opfattelse er de interviewede virksomheder, der udtaler, at deres medarbejdertilfredshed generelt er hgjere end hos

30 Forskellen for det strukturelle indeks er med en p-vaerdi pa 0,06 tilnsermelsesvis statistisk signifikant ift. et alfa-niveau pa 0,05.
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kommunerne. Hvorvidt der faktisk sker en forringelse af medarbejdernes vilkar ved virksomhedsoverdragelse er ikke

pavist i denne analyse.

Figur 5.24. Kommunernes generelle forventninger til effekter ved gennemfarelse af udbud pa det kommunale

vejomrade
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Note: Indeks for attraktivitet for kommuner er beregnet som gennemsnittet af de gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter, hvor de ikke-gkonomiske

effekter igen bestar af gennemsnittet af effekternes elementer

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Der er en relativt begraenset spredning i kommunernes generelle forventninger til effekterne af udbud, jf. figur 5.25.
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Figur 5.25. Spredning i kommunernes generelle forventninger til effekter ved gennemfarelse af udbud pa det
kommunale vejomrade
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

5.5. FAKTORER DER PAVIRKER EFFEKTER VED OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA DET
KOMMUNALE VEJOMRADE

Den overordnede konklusion i forrige afsniter, at  £igyr 526 Afsnittets placering ift. kausalmodellen
offentlig-privat samarbejde — i form af udbud pa det

kommunale vejomrade — giver savel gkonomiske

som ikke-gkonomiske resultater. Dette geelder

bade kommunernes senest gennemfgrte udbud og |
kommunernes generelle forventninger til effekter '
ved udbud pa det kommunale vejomrade.

Oferig-privat

o Effwiter of offentiig privat
samarheide | i

Opgavesmridet

Fokus i naerveerende afsnit er, hvilke faktorer der
pavirker kommunernes generelle forventninger til
effekter ved offentlig-privat samarbejde pa det
kommunale vejomrade.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

| den falgende analyse fokuseres pa en raekke faktorers betydning for kommunernes generelle forventninger til
effekter af offentlig-privat samarbejde pa vejomradet. Det drejer sig om strategiske forhold, styring og organisatoriske
forhold, politiske og gkonomiske forhold, forhold ved markedet og strukturelle forhold. Laes mere om disse faktorer i
kapitel 3, Metode.

Boks 5.9. Forhold der pavirker kommunernes generelle forventninger til effekter ved offentlig-privat samarbejde pa det
kommunale vejomrade

Seerligt tre forhold synes at forklare variationen i kommunernes generelle forventninger til effekter pa det kommunale
vejomrade.

e  Strategiske forhold sasom hvorvidt kommunerne har en klar udbudsstrategi og kommunernes valg omkring
udbudsstarrelsen

o  Sterre udbud giver mindreudgifter pa 8,3 pct., mindre udbud giver mindreudgifter pa 2 pct. Desuden falder
udbudsomkostningerne relativt set med @get volumen i de gennemfgrte udbud.

Der er potentiale for en yderligere konsolidering af udbud.

Strategiske forhold har betydning for kommunernes generelle forventninger til effekterne af at gennemfere
udbud pa faglig/objektiv kvalitet, medarbejdertilfredshed og udgifter.

. Rammevilkar sasom forhold ved markedet og strukturelle forhold.
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o Kommunerne oplever, at forhold ved markedet spiller en central rolle. Dette synes dog ikke at understattes
af data, da kommunerne under ét har adgang til et velfungerende marked.

o  Kommunernes strukturelle forhold sdsom geografi og demografi spiller ikke en afggrende rolle for de
observerede forskelle i de effekter, der forventes pa tvaers af kommunerne.

e  Styring og organisatoriske forhold sasom hvorvidt kommunerne har adgang til de rette kompetencer og sikrer
koordinering og videndeling omkring offentlig-privat samarbejde pa tvaers af de forskellige forvaltninger.

o  Styring og organisatoriske forhold har betydning for kommunernes generelle forventninger til faglig/objektiv
kvalitet samt for kommunernes generelle forventninger til gkonomiske effekter ved udbud.

o Kommuner, der har erfaring med udbud, forventer gennemsnitligt stgrre effekter af udbud end kommuner,
der ikke har udbudserfaring.

Betydningen af de tre forhold for variationen i kommunernes forventninger er identificeret dels gennem statistiske analyser og
dels gennem kvalitative data sasom interviews og workshop, jf. figur 5.27 nedenfor. Se en neermere preesentation af den
anvendte metode i kapitel tre.

Et blat felt illustrerer en staerk statistisk sammenhaeng mellem de kommunale fagchefers vurdering af, om de enkelte faktorer er
til stede i deres kommune, og fagchefernes forventning til, i hvor hgj grad der kan realiseres effekter ved udbud. Et grat felt
illustrerer en svag statistisk sammenhaeng, mens et hvidt felt illustrerer, at der ikke er en statistisk sammenhaeng.

Stjerner illustrerer, at der er fundet menstre i de kvalitativt indsamlede data, der peger p4 en sammenhaeng mellem de
forskellige faktorer og effekter. Det kunne eksempelvis veere, hvis et overvejende flertal af workshopdeltagere eller
interviewpersoner peger pa en bestemt sammenhaeng.

Figur 5.10. Forhold der pavirker kommunernes forventede effekter af offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade
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Note: Multivariate regressionsmodeller (OLS) med de forskellige effekttyper som afhaengige variable og de overordnede faktorer som uafhaengige
variable. Kontrolleret for en stgrre maengde strukturelle forhold via bivariate korrelationsanalyser frem for inklusion i modellerne pga. omfanget
af frihedsgrader, eksempelvis sociogkonomi, geografi, urbanisering, udgifter til omradet samt forholdet mellem skatteindteegter og
serviceniveau. Steerk statistisk sammenhaeng: p < 0,05 samt en substantielt stor koefficient. Svag statistisk sammenhaeng: p < 0,05 samt en
substantielt lille koefficient eller p < 0,15. Ingen statistisk sammenhaeng: p = 0,15. Kvalitativ sammenhaeng: Klare manstre i indsamlede data fra
interviews og workshop.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa omradet; workshop, interviews og desk research; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

551 De strategiske forholds betydning for effekter ved offentlig-privat samarbejde p& det kommunale
vejomrade

Strategiske forhold er den faktor, der gennemgaende har vaesentligst betydning for spredningen i kommunernes

forventede effekter, jf. figur 5.27. ovenfor. Iszer synes strategiske forhold at have betydning for kommunernes

forventninger til effekterne faglig/objektiv kvalitet og reduktion i udgifter.
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Folgende delelementer under strategiske forhold vil i det felgende blive analyseret dybere:

e Kommunernes muligheder for at lave sterre udbud og herigennem opna ggede effekter.

e Udvikling af en langsigtet udbudsstrategi med klare mal.

e  Strategisk fastholdelse af kompetencer inden for kommunen og mulighed for fremadrettet at kunne pavirke
markedet.

5.5.1.1. @get effektrealisering via stgrre udbud
| det falgende behandles betydningen af sterrelsen pa de kommunale vejudbud for opnaelse af gkonomiske og ikke-
gkonomiske effekter.

Sterre gkonomisk effekt af stgrre udbud

Af Udbudsradets caseundersggelse fra 2012 fremgar det, at starrelsen af de kommunale udbud af vejserviceopgaver
har betydning for skonomiske effekter og for kvalitetsmaessige forbedringer. Arsagen er ifalge undersggelsen, at
leverandgrerne opnar gkonomiske stordriftsfordele ved @get volumen, hvilket dels giver lavere omkostninger og dels
giver mulighed for at sikre hgjere kvalitet i opgavelgsningen. Dette skyldes seerligt muligheden for at investere i
innovation og i nye Igsninger. Endvidere fremhaeves i analysen, at konsolidering af kommunernes egne opgaver eller
indgaelse af tvaerkommunale samarbejder kan vaere anvendelige veje til at sikre skala i de gennemfarte udbud. Ift.
samarbejder pa tveers af kommuner vurderes der isaer at vaere effekter, nar kommunerne er geografisk taet placeret.

Analysens resultater understgttes af interviews og workshop med fagchefer i naervaerende analyse. Flere chefer
angiver saledes, at det er afggrende, at kommunen har en strategi for at skabe tilstraekkelige stordriftsfordele i
opgavelgsningen pa det kommunale vejomrade — uanset om kommunens egen driftsenhed skal lase opgaven, eller
om opgaven skal sendes i udbud. Eksempelvis udtaler en fagchef, at ...

... det er interessant at overveje, om vi kan opna bedre gkonomi i vores opgavelgsning ved sammenlaegning af
ansvarsomrader inden for kommunen eller ved at lave starre udbud — selvstaendigt eller via tvaerkommunale
samarbejder.

Endelig bekreeftes billedet af data fra spargeskemaundersggelsen blandt de kommunale fagchefer. Konkret har
cheferne i spgrgeskemaundersggelsen angivet starrelsen pa deres seneste udbud, ligesom de har angivet deres
realisering af gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter herved. De gennemsnitlige realiserede, skonomiske effekter
er starre (8,3 pct.) for de starre udbud, end de er for de mindre udbud (2,0 pct.). Se figur 5.28. Figuren viser
endvidere, at man med stgrre udbud realiserer nogenlunde samme grad af ikke-gkonomiske effekter (2,8 pa
fempunktskala) som ved mindre udbud (2,9 pa fempunktskala).

Figur 5.28. Betydningen af udbudsstgrrelse for realisering af gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter

Realiserede gkonomiske effekter Realisering af ikke-gkonomiske effekter
Gns. udgiftsreduktion i pct. Gns. svar pa fempunktskala
8,3

2,8 29

2,0

Sterre udbud Mindre udbud Sterre udbud Mindre udbud

Note: Baseret pa besvarelser fra kommuner, der har angivet sterrelsen pa deres seneste udbud. 'Sterre udbud' er defineret som udbudssterrelsens
median eller derover. 'Mindre udbud' er defineret som udbud under medianen
Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Faldende udbudsomkostninger med starrelsen pa udbud

Pa samme made som gevinsten synes at gges ved starre udbud, falder kommunernes udbudsudgifter relativt med
starrelsen af udbud. Dette fremgar af figur 5.29.,der viser sammenhangen mellem de enkelte udbuds samlede
udbudssum og hvor stor en del af udbudssummen, udbudsomkostningerne udggr. Den observerede tendens til, at
udbudsomkostningerne falder med starrelsen af udbuddene, stemmer overens med resultaterne fra analysen pa
andre opgaveomrader samt med data indhentet fra Udbudsportalen. Saerligt for mindre udbud — udbud op til 50 mio.
kr. i samlet kontraktsum — kan udbudsudgifterne veere betydningsfulde, givet at der ogsa i gennemsnit realiseres
lavere gevinster ved de mindre udbud.

Figur 5.29. Udbudsomkostninger afhaengigt af udbudssum

35
’

3,0 1
2,510

2,0 4

UsWIWINSSPNQPN J& [8pue SaulabululsoqwWospnNgpn

0,5 1 ‘
®

0,0 e ; ; ;
0 50.000.000 100.000.000 150.000.000 200.000.000 250.000.000

Udbudssum , DKK

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer inden for kommunale veje samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Mulighed for yderligere konsolidering af markedet via starre

udbud Boks 5.10. Totalkortleegning i TED

Da gget volumen synes at fare til hgjere gevinster og lavere | forbindelse med analysen er der gennemfart en

udbudsomkostninger, jf. ovenfor, er det et centralt spargsmal, gennemgang af samtlige danske vejudbud, der er

hvordan den nuvasrende konsolideringsgrad i de kommunale .?‘E'ga?;tggggg‘fgocﬁr? g;‘?\’/’:‘f‘jggu”dd db;:::'zttggaef:e

udbud er. fremgar. Totalt set er kortlagt 67 udbud.
Detaljeniveauet af udbudsbekendtgerelserne i TED

Data vedrgrende udbudssterrelserne pa det kommunale varierer, ligesom en vaesentlig del af

vejomrade er indsamlet via to kilder: 1) ved den gennemfarte bekendtgerelserne ikke indeholder en kontraktsum.

spergeskemaundersggelse blandt de kommunale chefer og 2) Flere detaljer fremgér af metodeafsnittet i kapitel 2.

via den europaiske udbudsdatabase, TED. Kilde: TED samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

De to datakilder giver forskellige svar pa de gennemsnitlige udbudssterrelser. | TED er udbudsstarrelsen i
gennemsnit 27 mio. kr., og i spergeskemaunders@gelsen er gennemsnitsstgrrelsen 39 mio. kr. Desuden fremgar det
af data indhentet fra spergeskemaundersggelsen, at der er en forskel pa sterrelsen af udbud gennemfart
henholdsvis pa beleegningsomradet og pa vejserviceomradet, hvor belaegningsomradet har den stgrste
gennemsnitsveerdi. Dette er dog baseret pa fa observationer.
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Figur 5.30. Udbudsstgrrelser pa det kommunale vejomrade
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Kilde: Totalkortlaegning af vejudbud 2009-2014 (eksklusive udbud af vintertjeneste) i TED-databasen samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Det fremgar af data fra savel TED som fra den gennemfarte spergeskemaunders@gelse, at der er stor spredning i de
gennemfgrte udbud, og der er saledes nogle fa, meget store udbud og en lang raekke mindre udbud. Denne
spredning bekreeftes af figur 5.31. nedenfor, som viser en kumuleret fordeling over kontraktsummen for alle
identificerede vejudbud siden 2009. Omkring halvdelen af udbuddene udger ca. 90 pct. af den samlet udbudte sum,

mens den anden halvdel af udbuddene udger ca. 10 pct.

Pa trods af at gget volumen ferer til sterre gevinster og relativt faerre udbudsomkostninger, viser ovenstédende
saledes, at en meget stor del af udbuddene pa vejomradet fortsat har en begraenset starrelse.

Figur 5.31. Kumuleret fordeling af den samlede vaerdi af udbudte kontrakter, pct., 2009-2014
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Kilde: Totalkortlaegning af vejudbud 2009-2014 (eksklusive udbud af vintertjeneste) i TED-databasen samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Vaesentlig konsolidering af udgifter til vejopgaver pa f& leverandarer

Mens der er stor spredning i volumen pa de kommunale udbud, er der blandt de fleste kommuner en ganske stor
konsolidering af forbruget hos fa leveranderer. Kommunerne anvender saledes i gennemsnit 88 pct. af forbruget pa
beleegningsopgaverne pa de tre sterste leverandgrer. For vejservice er det tilsvarende tal 69 pct.

Figur 5.32. Andelen af udgifter anvendt pa de tre stgrste leverandgrer pa belsegnings- og vejserviceomradet
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer inden for kommunale veje samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Billedet bekreeftes af kommunernes angivelse i spgrgeskemaundersggelsen af antallet af deres leverandgrer pa
belaegnings- og vejserviceomradet. Kommunerne anvender gennemsnitligt 2,4 leveranderer til
beleegningsopgaverne, mens de anvender 3,4 leverandgrer til deres vejserviceopgaver, dvs. et relativt lavt
gennemsnitligt antal leverandgrer pa hvert af omraderne. Imidlertid er antallet lidt hgjere for vejserviceopgaver for
kommunerne samlet set. Men ser man pa de fem kommuner med flest leverandgrer, anvendes gennemsnitligt 6,2
leverandgrer pa beleegningsomradet, mens der anvendes 21 leverandgrer pa vejserviceomradet. Se figur 5.33.

Figur 5.33. Andelen af udgifter anvendt pa de tre sterste leverandgrer pa hhv. belaegnings- og vejserviceopgaver
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer inden for kommunale veje samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Sammenfattende er kommunernes udbud pa vejomradet konsolideret pa relativt fa leveranderer. Det indikerer et
potentiale for sammenlaegning af udbud pa tveers af kommuner med anvendelse af de samme leverandgrer i
markedet. Endvidere indikeres det pa vejserviceomradet, at der — for en mindre del af kommunerne — i sig selv kan
veere potentialer ved internt at sammenlaegge kommunale opgaver. Omvendt kan kommunerne have forskellige
rationaler for at sprede opgaverne ud pa flere leverandgrer. Det kan veere hensyn om at fastholde et hgjere
konkurrencepres ved lgbende at laegge entrepriser ud, fordi kommunerne vurderer, at priserne pa den lange bane vil
blive ringere, hvis de laver ét stort udbud. Det er saledes ikke kun enten-eller; der kan veere hensyn om ikke at blive
for sarbare ift. enkelte leveranderer, som har betydning for kommunerne.

5.5.1.2. Udbudsstrategi med klare mal — et baerende element for effekter af udbud
Nedenfor analyseres kommunernes arbejde med udbudsstrategier.

Overordnet omkring tilstedevaerelsen af udbudsstrategier  Figur 5.34. Betydning af udbudsstrategi for forventede effekter
Den gennemfarte analyse®! viser, at kommuner med

tilstedeveerelse af en udbudsstrategi med klare mal for Gns. skonomisk effekt Gns. fagliglobjektiv kvalitet
vejomradet forventer starre effekter ift. bade udgifter og > %9

kvalitet ved gennemfgrelse af udbud. 34 34
Sammenheengen illustreres i figur 5.34., der viser

fagchefernes gennemsnitlige forventning til skonomiske

effekter samt faglig/objektiv kvalitet — for kommuner med

og uden en udbudsstrategi. For de to rapporterede

effektparametre geelder det, at kommuner med en

udbudsstrategi scorer 3,9, hvilket svarer til vurderingen

"steerk effekt", mens kommuner uden udbudsstrategi Har Har ikke Har Har ikke
scorer 3,4 svarende til moderat positiv. Resultaterne udbudsstrategi  udbudsstrategi udbudsstrategi  udbudsstrategi
indikerer med andre ord, at en klar udbudsstrategi med Note: De beregnede gennemsnit er ens for henholdsvis gkonomisk effekt og
klare mal opleves som betydningsfuld for effektrealisering fagliglobjektiv kvalitet.

i kommunerne. Resultatet understgttes af kvalitative data. Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade
Eksempelvis udtaler en fagchef, at ... samt Quartz+Co- og Rambell-analyse

... hvis man vil opna resultater, er langsigtede
strategier for udvikling af infrastruktur og kvalitet afggrende.

62 pct. af de kommunale fagchefer inden for vejomradet vurderer selv, at kommunen har en strategi med klare mal
for det kommunale vejomrade.

3! Multivariat regressionsanalyse (OLS).
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Imidlertid kan besvarelserne fra spgrgeskema-
undersggelsen blandt udbudschefer bidrage til at
nuancere billedet.

Udbudscheferne tilslutter sig, at det er en god idé
at have en klar og samlet strategi pa vejomradet.
Imidlertid er de mindre enige i, at man rent faktisk
har en sadan strategi pa vejomradet i deres
kommune. Analysen viser saledes, at en
udbudsstrategi har betydning for realisering af
effekter, og at der er potentiale for i stgrre
udstraekning at udbrede tilstedevaerelsen af en
sadan pa vejomradet.

Kommunernes arbejde med tildelingskriterier
Kommunerne arbejder strategisk med vaegtningen
af tildelingskriterier i udbudsmaterialerne med
henblik pa at gge effektrealisering. Pris og
pkonomi vaegter gennemsnitligt 90 pct. i de
forskellige vejudbud, jf. figur 5.36., hvilket kan
understgttes af, at udbud pa omradet synes at
realisere hgjere gkonomiske effekter end ikke-
gkonomiske, ligesom kommunerne forventer
hgjere gkonomiske end ikke-gkonomiske effekter.

Kommunerne opnar altsa langt hen af vejen de effekter, de eftersperger.

Figur 5.36. Tildelingskriterier

Figur 5.35. Udbudschefers vurdering af den kommunale strategi
pa vejomradet og generelt i kommunen

[] Kommunen har en klar og samlet udbudsstrategi
- Det er en fordel at have en klar og samlet udbudsstrategi

Kommunale veje

4,6

4,3

Kommunen generelt

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt udbudschefer samt Quartz+Co- og

Rambgll-analyse
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Kilde: Totalkortleegning af udbudsbekendtgerelse pa TED, 2009-2014 samt Quartz+Co- og Rambgill-analyse

141



Quartz+co

Strategi om fastholdelse af bestillerkompetence pa

vejomradet

Nar kommuner veelger at skabe konkurrence om Figur 5.37. Fastholdelse af kommunale kompetencer pa
opgaver pa vejomradet, synes en vigtig parameter ~ Vejomradet

at veere, at de samtidig @nsker at fasholde 60%
kommunale kompetencer pa omradet. (36)

78 pct. af de adspurgte fagchefer er saledes enige
eller meget enige i, at det er afgerende at fastholde
kommunale kompetencer pa vejomradet for at
bibeholde tilstreekkelig bestillerkompetence ift.

18%
udbud. 13% (11)
7% ®)
Ifglge flere deltagende fagchefer i den afholdte 2% @)
workshop bgr kommunen strategisk overveje, hvor 1) -
p— |

stor en del af opgaverne, man kan udbyde, hvis
man samtidig gnsker at fastholde en faglig
kompetence internt i kommunen, hvormed man
fremadrettet kan skabe tilstraekkelig kvalitet i
udbuddene samt have en tilstreekkelig kvalificeret
dialog med leverandgrerne i markedet fgr udbud
og opfelgning pa indgaede kontrakter.

Helt uenig Uenig Hverken enig Enig Meget enig
eller uenig

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt udbudschefer samt Quartz+Co- og
Rambgill-analyse

552 Forhold ved markedet
| forleengelse af gennemgangen af de strategiske faktorer er det kommunernes vurdering, at forhold ved markedet er
en vaesentlig faktor for, hvorvidt der kan forventes effekter ved udbud pa det kommunale vejomrade.

Pa den ene side er der en betydelig spredning i kommunernes vurdering af, om der er et tilstreekkeligt antal
leverandgrer og tilstreekkelig konkurrence i markedet. P4 den anden side spiller kommunernes vurdering af forhold
ved markedet en betydelig rolle i kommunernes generelle forventninger til seerligt de faglige effekter, der kan opnas
ved udbud.

Nogle kommuners skepsis vedrgrende et velfungerende marked synes ikke i tilstraekkelig grad understattet af data.
Markedet synes objektivt kendetegnet ved velfungerende konkurrence, hvor der modtages et hgjt antal tilbud ved
gennemfgrte udbud, men et feerre antal kommuner vurderer det ikke som veerende tilfaeldet lokalt i deres omrade.
Nedenstaende afsnit folder de modsatrettede opfattelser ud i flere detaljer.

Kommunerne er uenige i deres vurdering af, om der er et velfungerende marked

En lille majoritet pa 57 pct. af kommunerne er enige eller helt enige i, at der er tilstraekkeligt mange leverandgrer i
markedet, jf. figur 5.38. Endvidere fremgar det, at 54 pct. af kommunerne er enige eller helt enige i, at der er
tilstreekkelig konkurrence i markedet. Billedet harmonerer med hovedbudskaberne fra workshoppen samt input fra
kvalitative interviews med savel kommuner som virksomheder.
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Figur 5.38. Kommunernes vurdering af konkurrencen i markedet for kommunale vejopgaver
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Kommunernes vurdering af markedet har stor betydning for deres forventede effekter ved udbud

En statistisk analyse viser, at kommunernes vurdering af antallet af leverandgrer i markedet har veesentlig betydning
for deres forventninger til effekter (objektiv kvalitet). Med andre ord forventer de hgjere kvalitet, jo mere enige de er i,
at der er tilstraekkeligt mange leverandgrer i markedet.

Ligeledes fremgik det pa den gennemfarte workshop, at kommuner, der er skeptiske over for om markedet er
tilstreekkeligt veludviklet, ogsa generelt er mere skeptiske ift. de effekter, der kan opnas. Som én kommunal fagchef
udtrykte det:

Vores oplevelse er, at der ikke er et tilstraekkeligt hgjt antal leverandgrer i markedet. Nar der er for fa
leverandgrer, betyder det, at vi ikke opnar tilstreekkeligt attraktive priser, og at vi ikke far de
kvalitetsmaessige gevinster, vi kunne fa ved et bedre marked.

Kommunerne modtager et hgijt antal tiloud nar de gennemfgrer udbud

Over for den udbredte vurdering blandt flere kommuner, at der ikke er et tilstraekkeligt velfungerende marked, star det
forhold, at de kommuner, der gennemfgrer udbud pa omradet, i gennemsnit far et hgijt antal tilbud. De kommunale
chefer angiver saledes gennemsnitligt at have modtaget seks tilbud pa deres seneste udbud. Dette valideres af, at
nogenlunde samme niveau genfindes i totalkortleegningen af indgaede kontrakter pa TED.

Kortleegningen viser endvidere, at konkurrencen om udbuddene stiger med kontraktstarrelsen, om end tendensen

ikke er markant, jf. figur 5.39. Figuren viser ogsa, at de mindre udbud modtager et veesentligt antal tilbud. En
beregning viser, at udbuddene i figuren med en kontraktsum under medianen har modtaget ca. fire tilbud.
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Figur 5.39. Kontraktsum og antal tilbud pr. udbud
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Kilde: Totalkortlaegning af vejudbud 2009-2014 (eksklusive udbud af vintertjeneste) i TED-databasen samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Endelig understattes billedet af tilstedevaerelsen af tilstrackkelig konkurrence pa vejomradet, at niveauet for de
positive realiserede effekter er paA samme niveau for udbud, der har modtaget relativt feerre henholdsvis flere tilbud
fra leverandgrer, end hvad der gennemsnitlig modtages, jf. figur 5.40. Her er der saledes realiseret positive
pkonomiske gevinster pa ca. 8 pct. for begge grupper, mens de ikke-gkonomiske gevinster ligger i nogenlunde
samme leje omkring en gennemsnitsscore pa 3,0.

Figur 5.40. Betydning af antallet af tilbud for kommunernes realiserede effekter

Realiserede gkonomiske effekter Realisering af ikke-gkonomiske effekter
Udgiftsreduktion i pct.
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bud som median bud som median

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Analysen viser saledes, at kommunerne er uenige i vurderingen af, hvorvidt der er et tilstraekkeligt marked, men at
den skepsis, nogle kommuner udviser, ikke er understgttet af data. Kommunerne modtager saledes et hgijt antal
tilbud, nar de udbyder en opgave — ogsa selvom opgaven er lille. Ligeledes viser analysen, at kommunernes
vurdering af markedet har stor betydning for deres vurdering af effekter.
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5.5.2.1. Konsolideret leverandgrmarked
Analysen af strategiske faktorer viste, at kommunerne Figur 5.41. Veerdien af vundne kontrakter blandt
konsoliderer de fleste udgifter til vejomradet pa relativt fa leverandgrer af kommunale vejopgaver fordelt pa de
leverandgrer. Nedenstaende analyse viser, at relativt fa starste leverandarer, pct., 2009-2014

leverandgrer i markedet varetager stgrstedelen af de

udbudte opgaver. Dermed synes der at veere et

konsolideret leverandgrmarked, der vil kunne byde pa 100 <« 100%
flere stgrre udbud, hvis kommunerne i hgjere grad samler
flere opgaver i ét udbud og i hgjere grad gar sammen om
at gennemfgre tveerkommunale udbud.

En til fem sterste leverandgrer 66,58%
De fem starste leverandgrer varetager 67 pct. af de
udbudte opgaver, jf. figur 5.41.
Markedets evne til at kunne absorbere stgrre udbud
undfarst(attes dgsuden af, at wrksomhederng pa omrade_t Seks il ti starste leverandarer 28.19%
angiver attraktiv volumen som den veesentligste arsag til,
at de finder det attraktivt at afgive tilbud, jf. figur 5.42. Seks mindste leverandarer——

Kilde: Totalkortleegning af vejudbud 2009-2014 (eksklusive udbud af
vintertjeneste) i TED-databasen samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Figur 5.42 Hovedarsager nar virksomheder vaelger at byde pa kommunale vejopgaver

33%

Attraktiv volumen Fordelagtig sandsynlighed Attraktiv pris Attraktivt niveau af Acceptabel markedsstgrrelse
for at vinde driftsomkostninger

Note: Baseret pa svar fra virksomheder, der opererer pa det kommunale vejomrade
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt virksomheder samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

5.5.3 Styring og organisatoriske forhold

Efter gennemgangen af de strategiske faktorer og forhold ved markedet er det kommunernes vurdering, at styring og
organisatoriske forhold er en vaesentlig faktor for, hvorvidt der kan forventes effekter ved udbud pa det kommunale
vejomrade.

Analysen bekraefter konklusionen fra flere undersggelser om effekter af udbud, nemlig at kvaliteten af
udbudsprocessen og udbudsmaterialet har vaesentlig betydning for effekter. Dermed indikerer analysen, at der stadig
er potentiale for at lgfte udbuddene pa seerligt to omrader vedrarende kommunernes organisering og styring af
udbudsprocesser; for det farste manglende dialog med markedet og for det andet begraenset videndeling pa tveers af
kommuner.
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Dialog med markedet

Dialog med markedet har vaesentlig betydning for forskellige effekter, herunder isger for innovation og nye lgsninger i
udbuddene, som igen kan bidrage til hgjere kvalitet. Denne pointe er illustreret i figur 5.43., der viser, at jo mere
enige kommuner er i, at dialogen med markedet er god, desto hgjere forventninger har de til innovationen i de

enkelte udbud.

Endvidere blev det anfgrt pa workshoppen, at
dialog med markedet er afgarende for, at
kommunen kan udarbejde tilbud af tilstraekkelig hgj
kvalitet, men at kommunerne i dag er
tilbageholdende med at have denne dialog fordi de
er usikre pa regelgrundlaget for dialog med
leverandgrer. En betydelig del af kommunerne har
dog i dag dialog om kravspecifikationen, jf. afsnit
1.3.1., sa kommunerne er splittede pa det her
punkt.

Den manglende dialog kan skyldes flere forhold,
herunder at kommunerne er usikre pa
regelgrundlaget for dialog med leverandgrerne.

At kommunerne ikke i tilstraekkelig grad har dialog
med leverandgrerne, indikeres endvidere ved, at
kommunerne har sveert ved at ansla veerdien af de
udbudte kontrakter. Saledes viser gennemgangen i
TED, at under 20 pct. af de udbudte kontrakters
veerdi pa forhand er anslaet med en hgjere
ngjagtighed end 10 pct., jf. figur 5.44, der angiver
den beregnede difference mellem de
kontraktsummer, som er estimeret af kommunerne
i udbudsbekendtggrelserne, og de realiserede
kontraktsummer ved tildelingen af opgaverne.
Rationalet er, at det ma forventes, at kommunerne
ved en teet dialog med leverandgrmarkedet i starre
udstraekning ma veere i stand til at estimere en
kontraktsum, end i det tilfeelde hvor kommunen
ikke har haft en dialog.

Figur 5.43. Sammenhaeng mellem kommunernes vurdering af
dialog i markedet og deres forventninger til innovation i udbud
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade
samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Note: Resultaterne baserer sig pa gennemgang af udbudsbekendtgerelser for
savel vejomradet som for facility management. Imidlertid tegner der sig overordnet
samme meanster for vejopgaver som for facility management, hvorfor det samlede
billede antages ogsa at geelde for vejopgaver separat.

Note: Starrelsen pa 'boblerne' angiver antallet af udbud for hvert datapunkt.
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Figur 5.44. Difference i estimeret og realiseret pris pa den udbudte kontrakt, pct., 2009-2014
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Kilde: Totalkortlaegning af vejudbud 2009-2014 (eksklusive udbud af vintertjeneste) i TED-databasen samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

5.5.4 Andre faktorer

| det falgende unders@ges betydningen af funktionskrav i udbud. Emnet er tidligere behandlet i Udbudsradets
caseundersggelse, der konkluderede, at funktionskrav i forbindelse med belaegningsopgaver generelt realiserer ikke-
gkonomiske effekter. Endvidere fremhaevede fagcheferne pa den afholdte workshop pa omradet, at fokus pa behov,
nye tilgange samt overfarsel af risici fra kommune til leverandgr er nogle af de fordele, der kan veere forbundet med
at anvende funktionskrav.

Neervaerende analyse viser imidlertid, at der ikke er nogen klar sammenhaeng mellem kommunernes anvendelse af
funktionskrav og effekten af udbud — hverken gkonomisk eller ikke-gkonomisk. At der ikke er nogen klar
sammenhzeng mellem anvendelse af udbud med funktionskrav og effekter, understgttes af en gennemgang af
forskellige cases, der viser, at udbud med funktionskrav pa det kommunale vejomrade kan falde ud pa forskellige
mader, jf. boks 5.11. nedenfor.

Boks 5.11. Udbud med funktionskrav — hvad, hvordan og hvorfor?

I udbud med funktionskrav har den offentlige opdragsgiver ikke specificeret, hvordan opgaven skal lgses (proceskrav), men i
stedet opstillet en reekke funktionskrav (mal), for eksempel greesset ma vaere 3 cm hgit i stedet for greesset skal slas en gang
hver anden uge.

Fordele ved udbud med funktionskrav
- Nye tilgange og adgange til farende metoder
- Fokus pa bestillers behov og resultater
- Overdragelse af ansvar og risiko ved valg af udferelsesmetode til leverander
- Slankere bestillerorganisation
- Mere leverandgrejerskab
Udfordringer ved udbud med funktionskrav
- Behov for tilpasning af organisation til ny udbudsmetode
- Balance mellem frihedsgrader og kontrolbehov
- Manglende overblik over baseline
- Kravspecifikation og opfglgning
- Kompleksitet og hensyn til leverancekaede

Kilde: www.kfst.dk og Analyse af Funktionsudbud, 2010, Udbudsradet
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Boks 5.12. Cases med udbud med funktionskrav inden for vejvedligeholdelse

Storstilet udbud med funktionskrav pa vejvedligeholdelse slog fejl

En sterre bykommune forsggte sig i foraret 2013 med et udbud med funktionskrav pa vejvedligeholdelsen til en veerdi af 0,5 mia.
kr. Det storstilede 15-arige udbud med funktionskrav omhandlede bade veje, fortove, stier og pladser, men blev dog aldrig til
noget. Kommunen fik et enkelt tilbud, men valgte at treekke udbuddet tilbage, da vurderingen var, at tilbuddet ikke var
tilstraekkeligt attraktivt. Kommunen vurderede efterfglgende, at udbuddet var for stort, og der var for mange risici forbundet med
udbuddet.

En af de leveranderer, der valgte ikke at byde, begrunder det med lzengden pa kontrakten. Leverandgren vurderede, at der var
for store usikkerheder ved at indga en 15-arig kontrakt.Hovedkritikken af udbuddet var, at der blev reguleret efter KL's indeks for
entreprengr- og handvaerkerydelser og ikke efter asfaltindekset. Endvidere blev ansvaret for vejenes baereevne overdraget til
entreprengren, uden at denne kendte den nuvaerende tilstand.

Udbud med funktionskrav pd landomrader i Sorg Kommune

12013 indgik Sorg Kommune en kontrakt om vedligeholdelse af 500 km veje og 70 km stier for 15 ar. Den samlede veerdi af
kontrakten var ca. 150 mio. kr., og tildelingskriteriet for udbuddet var laveste pris. Kommunen fik tre bud og valgte at indga
kontrakt med NCC Roads.

Kilde: TED.europa.eu samt diverse medier.

Saledes viser analysen vedregrende anvendelsen af funktionskrav, at der pa den ene side er en reekke positive
forventninger, bade politisk og i markedet til effekterne ved anvendelsen heraf, og pa den anden side en analyse,
som viser, at funktionskrav ikke betyder noget.

5.6. FAKTORER DER PAVIRKER BESLUTNINGEN OM OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA DET
KOMMUNALE VEJOMRADE

Det overordnede billede fra afsnit 5.5 er, at der
fortsat eksisterer et potentiale for ggede effekter af
udbud pa vejomradet. Det geelder, uagtet at der er
tale om et meget modent udbudsomrade, at |
rammebetingelserne for udbud synes at veere pa |
plads, og at der er tilstraekkelig konkurrence i e —
markedet blandt private og offentlige leveranderer. Crwacskiads ki o
Seerligt synes der at vaere potentialer for a v
effektrealisering, ved at kommunerne i hgjere grad
treeffer strategiske beslutninger om at gennemfere
starre udbud via samling af opgaver og via
tvaerkommunale samarbejder, fordi man herved Kilde: Quartz+Co- og Rambell-analyse
kan skabe gkonomiske stordriftsfordele og attraktiv

volumen ift. investeringer i kvalitet.

Figur 5.45. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

Offertiig-privat o Effwizer f offentig-privat

Opgaveomridet xamurhajde samarsejie

Men hvilke faktorer har betydning for, om kommunerne laver udbud pa vejomradet — og herunder realiserer effekter
via starre udbud? Det er fokus for naerveerende afsnit. P4 baggrund af desk research og indledende interviews
fokuseres mere konkret pa felgende analysespargsmal om, hvad der enten hindrer eller fremmer udbud pa
vejomradet:

e Huvilke forhold har seerligt betydning for anvendelsen af udbud pa omradet generelt?

e Huvilken betydning har specifikke strategiske forhold for beslutning om vejudbud?

e Huvilke forhold har seerlig betydning for, at virksomhederne vil afgive tilbud i forbindelse med et udbud?

148



Quartz+co

Analysen har fire overordnede konklusioner:

For det farste synes kommunerne ikke at opleve veesentlige barrierer ift. at gennemfgre udbud. Kommunerne
vurderer saledes generelt ikke, at der mangler vilkar eller forudsaetninger for udbud, som samtidig har veesentlig
betydning for deres beslutning om at gennemfare udbud.

Hvis man derimod alene fokuserer pa kommunernes vurdering af betydningen af forskellige forhold for udbud, sa
synes strategiske forhold — for det andet — at have en relativt begraenset betydning. Dette kan forekomme
paradoksalt, idet netop en klar kommunal strategi vurderes at vaere vaesentlig for realisering af effekter, jf. analysen
ovenfor. Endnu mere overraskende er det, at stordriftsfordele samt intern videndeling vurderes af kommunerne til at
veere nogle af de elementer, der har mindst betydning for deres beslutning om at gennemfgre udbud. Det er
overraskende, idet en strategi om stgrre udbud og et samlet internt fokus p& udbud netop er nogle af de konkrete
elementer med starst betydning for kommunernes effekter af udbud.

For det tredje oplever kommunerne politiske forhold som den overordnede faktor, der har starst betydning for
beslutningen om at gennemfare udbud. Herunder optraeder fokus pa afledte effekter af udbud som en af de politiske
faktorer, der er mest afgarende. Konkret er det erhvervs- og beskaeftigelsespolitiske dagsordener, der konkurrer med
effektrealisering, nar der skal traeffes beslutning om udbud.

For det fijerde angiver 81 pct. af virksomhederne, at de altid eller naesten altid afgiver tilbud pa vejopgaver, som de
oplever som relevante. At virksomhederne saledes synes at bidrage aktivt til konkurrencen om de udbudte opgaver,
bidrager til en vurdering af leverandgrmarkedet som velfungerende.

Analysen af ovenstaende bygger pa savel kvantitative som kvalitative datakilder — jf. kapitel tre. | det falgende
praesenteres de analyser, som ligger til grund for ovenstaende konklusioner, under fglgende overskrifter:

e  Generelt begraensede barrierer for beslutningen om udbud i kommunerne
e  Mindre betydning af strategiske forhold

e Starre betydning af politiske forhold

e De fleste virksomheder byder pa relevante opgaver

5.6.1 Generelt begraensede barrierer for beslutningen om udbud i kommunerne

Analysen af de generelle barrierer pa det kommunale vejomrade baserer sig pa de kommunale fagchefers
besvarelse af, dels i hvilket omfang en raekke vilkar eller forudsaetninger for udbud er til stede i kommunen og dels en
vurdering af de selvsamme elementers betydning for beslutningen om at gennemfare udbud. Pa baggrund heraf er
gennemfgrt en sakaldt gap-analyse med henblik pa at identificere de starste barrierer for gennemfgrelsen af udbud. |
kapitel 3 kan ses mere om den anvendte metode.

Som det fremgar af figuren er der ikke nogen af de overordnede vilkar eller forudsaetninger for udbud, der pa den ene
side er begraensede, men pa den anden side har stor betydning for beslutningen. Derimod placerer de forskellige
faktorer sig i et band omkring en diagonal linje, hvilket illustrerer, at de forudsaetninger, som kommunerne oplever
som betydningsfulde for deres beslutning om udbud, ogsa er til stede. Dette understgttes af workshop og kvalitative
interviews med fagchefer pa omradet, som fra et embedsmandsperspektiv generelt ikke oplever vaesentlige barrierer
mod at kommunen kan udbyde vejopgaver. Derimod betoner de typisk, at rammerne for at gennemfare udbud pa
dette modne omrade er pa plads, hvor omfanget af vejudbud dybest set er en kommunal beslutning.
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Pa trods af fraveeret af oplevede barrierer er der vaesentlig spredning i, hvilken betydning kommunerne tilleegger de
forskellige forhold. Eksempelvis viser figuren, at strategiske forhold har mindst betydning og politiske og gkonomiske
forhold starst betydning for beslutningen om at gennemfere udbud, hvilket analysen fokuserer pa i det falgende.

Figur 5.46. Gap-analyse af de overordnede faktorer ift. beslutningen om at anvende vejudbud

Betydning af de overordnede faktorer
for beslutningen om
at gennemfgre udbud

Meget stor o
| @ Strategiske forhold
/' @ Styring og organisatoriske forhold
/" @ Politiske og skonomiske forhold
Stor 1 ’/” @ Forhold ved markedet
R © Forhold ved omradet
@
@
Nogen ” @
’./
Mindre - v
Ingen ’ Tilstedeveerelse af
g overordnede faktorer
Helt uenig Uenig Hverken enig Enig Helt enig
eller uenig

Note: Placeringen af de forskellige overordnede faktorer pa de to akser er beregnet som gennemsnit af fagchefernes vurdering af de enkelte
delelementer, som tilsammen udger de overordnede faktorer. En oversigt over de overordnede faktorer og deres delelementer fremgar i starten
af afsnit 5.5 om faktorer med betydning for effekter. Den vandrette akse angiver, hvor enige eller uenige fagcheferne er i, at faktorerne er til
stede i kommunerne, mens den lodrette akse angiver, hvilken betydning for beslutningen om udbud de tilleegger faktorerne. En faktor er séledes
en stor barriere for gennemfgrelsen af udbud, safremt faktoren ikke er til stede i kommunen og samtidig vurderes at have stor betydning for
beslutningen om at gennemfare udbud, dvs. optreeder i den @vre kvadrant til venstre i figuren.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

5.6.1 Mindre betydning af strategi for vejudbud — iseer ift. stordrift og videndeling

Som naevnt vurderer kommunerne, at strategiske forhold har mindst betydning blandt de forskellige overordnede
faktorer for beslutningen om at gennemfare udbud. Analysen viser, at to vilkar har mindst betydning for beslutningen
om at gennemfgre udbud; det drejer sig om stordriftsaspektet af udbud, der vurderes at vaere det konkrete forhold
med mindst betydning, og endvidere drejer det sig om intern videndeling i kommunen, som ligeledes vurderes at
veere blandt de forhold med mindst betydning.

Fagcheferne vurderer betydningen af stordriftsaspektet til gennemsnitligt 2,3 pa en fempunktskala, hvor 1 svarer til
ingen betydning, og 5 svarer til stor betydning. Intern videndeling vurderes til gennemsnitligt 2,6 pa skalaen. Pa tveers
af alle de forskellige forhold er den gennemsnitlige vurdering af betydningen i gvrigt 3,2 svarende til moderat
betydning.

Denne konklusion harmonerer med resultaterne fra workshoppen, der indikerer, at fravaeret af en strategi om stgrre
udbud er relateret til begraenset videndeling i kommunerne samt — som det fremgar af det felgende afsnit — politisk
baserede beslutninger. Eksempelvis udtaler en fagchef:

Potentielle stordriftsfordele ved at lave store udbud alene eller sammen med andre kommuner er ikke rigtigt
pa dagsordenen i kommunen. Det skyldes maske, at vi ikke har s& meget viden pa omradet — ogsa selvom vi
videndeler internt og med andre kommuner. For som kommunale ledere udveksler vi i hgj grad erfaringer med
hinanden, men vi kan godt have sveert ved at inddrage relevante nye typer cases, som vi kan lzere af.
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Ift. selve videndelingen betoner flere
workshopdeltagere imidlertid ogsa, at de har
udfordringer. Fx betoner en af deltagerne, at det
kan veere sveert at bringe udbudserfaringer fra ét
sted i kommunen i spil i et andet sted i kommunen:  --—-——-— 49232

Figur 5.47. Lav betydning af stordrift og videndeling for
beslutning om udbud — ifglge kommunerne

Det er ofte sveert at finde ud af, hvilke
forvaltninger i kommunen, der har
interessante erfaringer, og nogle gange
teenker man bare ikke over at gare det.

Samlet set synes det ikke at vaere hverken
stordriftshensyn eller videndeling fra andre steder i
kommunen, som bidrager til, at der traeffes
beslutning om udbud pa vejomradet.

Ogsa forhold vedrgrende organisering og styring
spiller ind. Selv i kommuner, som matte gnske at
gennemfgre starre udbud, kan dette begreenses af,

Stordrift Intern videndeling

Note: Kommunerne har pa en fempunktskala angivet betydningen af en raekke
konkrete vilkar for beslutningen om udbud, hvor 1 svarer til ingen

at kommunen i nogle tilfeelde ikke har de rette betydning, og 5 svarer til stor betydning
kompetencer eller den rette organisering. En arsag Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade
er, at der i mange kommuner kun er et begraenset samt Quartz+Co- og Rambell-analyse

samarbejde mellem de tekniske forvaltninger, som
har ansvaret for offentlig-privat samarbejde pa
vejomradet, og kommunernes centrale udbuds- og indk@bsorganisationer.

5.6.2 Starre betydning af politiske forhold —
saerligt beskaeftigelses- og Figur 5.48. Faktorer med betydning for om kommunerne
erhvervsmaessige forhold gennemfgrer udbud

Kommunerne har vurderet en reekke konkrete

vilkar, som har vaesentlig politisk betydning i

kommunen. Disse vilkar vurderes samlet set at

veere den vaesentligste faktor for kommunernes

beslutning om at gennemfgre udbud. Mgnstret i

disse kvantitative data understgttes af to aspekter;

dels anvender flere af respondenterne de abne
tekstfelter i spgrgeskemaundersgagelsen til at
betone betydningen af politiske forhold for
kommunens tilbgjelighed til at gennemfgre udbud,
og dels blev politiske forhold fremheaevet som et
vaesentligt tema af fagcheferne i forbindelse med
den afholdte workshop.

Eksempelvis udtalte en deltager, at ... Afledte effekter

Bekymring for negativ omtale

politikere ofte baserer deres beslutninger Note: Kommunerrleahar paen fer.npunktskala angivet betydnlnge.n .af en raekke
konkrete vilkar for beslutningen om udbud, hvor 1 svarer til ingen

om anvendelsen af udbud pa politiske principper. betydning, og 5 svarer il stor betydning

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade
Ligeledes blev det pa workshoppen samt i samt Quartz+Co- og Rambll-analyse
kvalitative interviews fremheevet, at erhvervs- og
beskeeftigelsespolitiske hensyn "konkurrerer" med de gkonomiske og kvalitetsmaessige mal, nar kommunen
gennemfgrer udbud. Dette billede understattes af svarene fra spgrgeskemaundersggelsen, hvor afledte effekter af
udbud — dvs. beskaeftigelse og erhvervsudvikling — vurderes at have stor betydning for kommunernes tilbgjelighed til
at gennemfere udbud. Saledes vurderer respondenterne gennemsnitligt afledte effekter til 3,9, hvilket svarer til stor

betydning.
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Beskaeftigelsespolitisk kan politikere fx veere tilbageholdende med at prioritere direkte gkonomiske eller ikke-
opkonomiske effekter og beskeeftigelsesudviklingen i kommunen. Eksempelvis kan man i nogle kommuner have en
forventning om, at et udbud med en fglgende virksomhedsoverdragelse af kommunale medarbejdere fra en
driftsenhed farer til effektiviseringer, der gavner gkonomien — men omvendt mindsker antallet af arbejdspladser i
kommunen for medarbejdere med en korterevarende uddannelse.

Erhvervspolitisk kan politikerne eksempelvis veere tilbageholdende med at samle opgaver til store udbud, fordi det
kan medfere, at lokalt baserede virksomheder ikke kan deltage i konkurrencen om opgaverne.

Endvidere viser spgrgeskemaet, at et andet hensyn ogsa vurderes at have vaesentlig betydning for kommunernes
beslutning om udbud. Det drejer sig om politikernes bekymring om negativ omtale som fglge af udbud — og felgelig
udlicitering af vejopgaverne. De fleste virksomheder deltager i udbud med relevante opgaver.

5.6.3 De fleste virksomheder deltager i udbud med relevante opgaver

Virksomheder, der opererer inden for det kommunale vejomrade, har i spergeskemaundersggelsen besvaret en
reekke spgrgsmal om deres tilbgjelighed til at byde pa vejopgaver i kommunerne. Endvidere er de blevet stillet
spargsmal om, hvad der har betydning for, om de byder pa opgaver eller e;.

Det overordnede billede fra spargeskemaundersggelsen blandt virksomheder er, at de fleste virksomheder generelt
byder pa opgaver, som er relevante for netop deres forretning. Det understatter billedet af, at der eksisterer et
velfungerende privat leverandgrmarked pa det kommunale vejomrade.

Nar virksomhederne alligevel afstar fra at byde pa relevante vejopgaver, sa kan det have veesentlig betydning, at en
reekke vilkar ift. tilbudsprocessen, driftsomkostninger og risici i mindre omfang opleves at veere til stede. Det drejer sig
fx om, hvorvidt omkostningerne forbundet med tilbudsskrivningen opleves at veere acceptable.

81 pct. af de deltagende virksomheder har enten i
fa tilfeelde eller slet ikke fravalgt at byde pa
relevante opgaver. 19 pct. har ofte fravalgt at byde
pa relevante vejopgaver.

Figur 5.49. Virksomhedernes tilbgjelighed til at byde pa
relevante opgaver

"Har virksomheden over de seneste to &r oplevet, at der blev udbudt
Billedet harmonerer med de virksomheds- relevante opgaver, men som virksomheden valgte ikke at byde pa?”
interviews, der er gennemfgrt i forbindelse med
analysen. Eksempelvis giver en stgrre dansk 38,0%
koncern, der opererer pa vejomradet, udtryk for

felgende:

Vi byder pé de fleste relevante opgaver ude
i kommunerne — uafhaengigt af geografi. Jaofte Jai fa tilfeelde Nej

) . Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt virksomheder, der opererer pa det
Virksomheden angiver dog ogsa, at der er kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

situationer, hvor de fraveelger at deltage i

konkurrencen om opgaverne. | denne mindre del af tilfeeldene skyldes det typisk faktorer, der relaterer sig til
tilbudsprocessen, eksempelvis at der ikke er tilstraekkelig tid til at skrive tilbuddet, eller at udbudsmaterialet ikke har
tilstreekkelig hgj kvalitet. Det kan ogsa skyldes, at der er vaesentlige usikkerheder forbundet med udbuddet, der
indebeerer vaesentlige risici, som virksomheden ville skulle beere i forbindelse med opgavelgsningen.

Billedet kan genfindes i resultaterne fra spgrgeskemaundersggelsen, idet virksomhederne vurderer alle vilkar i
undersggelsen til at have stor betydning for, om de byder pa givne udbud, jf. figur 5.50. Disse overordnede vilkar
bestar af opstartsomkostninger, tilbudsprocessen, driftsomkostninger, opgavens pris, opgavens volumen,
sandsynlighed for at blive valgt, markedets stgrrelse og risici.
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Imidlertid er der spredning i, hvorvidt virksomhederne vurderer, at de enkelte, overordnede vilkar rent faktisk
optraeder. Virksomhederne er saledes gennemsnitligt mindst enige i, at forudsaetninger vedrgrende tilbudsprocessen
er til stede, hvilket bl.a. handler om, hvorvidt udbudsmaterialet er forstaeligt, hvorvidt omkostninger forbundet med
tilbudsskrivningen er acceptable, og hvorvidt konkurrencen med offentlige leverandgrer opleves som fair. Her
vurderer virksomhederne, at vilkarene med fordel kan forbedres, for at sikre at virksomhederne byder i endnu stgrre

udstraekning.

Efter forudsaetninger vedrgrende tilbudsprocessen, tilkendegiver virksomhederne, at forudsaetningerne vedrgrende
driftsomkostninger ikke er til stede i tilstraekkelig grad. Det gaelder blandt andet, hvorvidt betalingsbetingelserne er
acceptable, hvorvidt omkostninger ved medarbejderoverdragelser er tilfredsstillende for virksomhederne, samt i
hvilken udstreekning kommunen stiller krav i Igbet af opgavelgsningen, som fordyrer driften. Endelig papeger

virksomhederne, at en raekke vilkar vedrgrende risici kan forbedres. Herunder er szerligt risikoen for at
grundlaeggende andringer i opdragsmaterialet ikke acceptabel for virksomhederne.

Figur 5.50. Gap-analyse af de overordnede faktorer ift. virksomhedernes beslutning om at lave tilbud pa vejopgaver
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Note: Placeringen af de forskellige overordnede faktorer pa de to akser er beregnet som gennemsnit af fagchefernes vurdering af de enkelte
delelementer, som tilsammen udger de overordnede faktorer. En oversigt over de overordnede faktorer og deres delelementer fremgar i starten
af afsnit 5.5 om faktorer med betydning for effekter.

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

5.7. OPSAMLING OG ANBEFALINGER

| dette kapitel er offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade blevet analyseret. Overordnet giver kapitlet
svar pa de to centrale spgrgsmal for den omradespecifikke analyse:

1) Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2) Huvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence om

opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?
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5.7.1  Svar paspergsmal 1: Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og
pris, og hvilke forhold og rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

Ift. offentlig-privat samarbejde ma det kommunale vejomrade betegnes som et pioneromrade, hvor der bliver skabt
konkurrence om ca. 55 pct. af opgaverne via udbud. 82 pct. af kommunerne har erfaring med udbud pa omradet, og
de fleste har lavet udbud inden for det seneste ar. Der er dog spredning pa tveers af omradets delomrader;
belaegning og vejservice, hvor flere opgaver bliver bragt i udbud inden for belaegning end vejservice. Til gengeeld
forventer kommunerne fremadrettet en stgrre vaekst i udbud inden for vejservice end for belaegning, om end
omfanget af udbud forventes at vokse pa begge delomrader.

Endvidere synes vejomradet praeget af velfungerende samarbejde mellem kommunerne og de private leverandgrer,
ligesom kommunerne generelt opnar bade positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud pa omradet.
Saledes reducerede kommunerne ved deres seneste udbud i gennemsnit deres udgifter med 5 pct., mens de fleste
kommuner i nogen grad, hgj grad eller meget hgj grad realiserede ikke-gkonomiske effekter — herunder seerligt i form
af faglig/objektiv kvalitet og brugertilfredshed. Dette understettes af, at kommunerne generelt forventer positive
gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud. Der er dog veesentlig spredning blandt de realiserede
ogkonomiske effekter af kommunernes seneste udbud, og der synes generelt stadig at vaere potentiale for gget
effektrealisering.

Den vaesentligste arsag til, at kommunerne i dag ikke realiserer det fulde potentiale pa omradet, synes at veere, at
kommunerne i nogle tilfaelde er tilbageholdende med at lave stgrre udbud. Effekterne ved udbud @ges, nar
udbuddene ggres starre, men der er en meget betydelig spredning i den observerede volumen i de kommunale
vejudbud. Stgrre udbud reducerer desuden kommunernes udbudsomkostninger og giver leverandgrerne mulighed
for at realisere stordriftsfordele. Blandt andet kan stgrre udbud ggre det attraktivt for leverandgrer at investere i nye
og innovative Igsninger, hvilket kan reducere omkostningerne og gge kvaliteten i opgavevaretagelsen.

Der er imidlertid ikke fundet karakteristika ved selve opgaverne pa det kommunale vejomrade, som ger, at
kommunerne ikke kan gge udbudsstgrrelsen, om end Ignintensiteten i seerligt vejserviceopgaverne kan betyde, at
kommunerne kan veelge at ggre udbudsstarrelserne mindre for at opna andre mal end indkebseffekter.

Det betyder ogsa, at det seerligt er interne forhold i kommunerne, der har betydning for de effekter, kommunerne
forventer.

Farst og fremmest synes forhold af strategisk karakter at spille en rolle. Dels fortaeller nogle kommuner, at der pa
vejomradet ikke er taget et klart valg mellem to forskellige mader at bruge offentlig-privat samarbejde pa vejomradet
pa. Enten kan malet med offentlig-privat samarbejde veere at age de gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter. Dette
taler for stgrre udbud.Eller ogsa kan malet med udbud veere erhvervspolitisk, fx at sikre at lokale leverandgrer kan
byde pa en given opgave. Det taler for mindre udbud. De to mal er altsd modsatrettede og kan ikke forfglges samtidig
uden, at effekterne ved hvert mal bliver reduceret. Mange kommuner er imidlertid ikke eksplicitte omkring dette valg.

Dernzest spiller forhold vedrgrende organisering og styring ind. Selv i kommuner, som matte gnske at gennemfere
starre udbud, kan dette begreenses af, at kommunen i nogle tilfaelde ikke har de rette kompetencer eller den rette
organisering. En arsag er, at der i mange kommuner kun er et begreenset samarbejde mellem de tekniske
forvaltninger, som har ansvaret for offentlig-privat samarbejde pa vejomradet, og kommunernes centrale udbuds- og
indkgbsorganisationer. Desuden synes videndelingen pa tveers af kommunerne at vaere begraenset.

Til gengeeld spiller kommunernes strukturelle forhold, sdsom geografi og demografi, ikke en afgarende rolle for de

effekter, der forventes pa tvaers af kommunerne, ligesom kommunerne samlet set adgang har til et velfungerende
leverandgrmarked.
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5.7.2  Svar paspergsmal 2: Hvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at gge kvalitet og
omkostningseffektivitet ved konkurrence om opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan
medvirke til at overkomme barriererne og udnytte mulighederne?

Jf. ovenstaende er rammebetingelserne overordnet til stede ift. at age anvendelsen af udbud samt gge volumen i
udbuddene, om end der eksisterer barrierer i form af kommunernes strategiske fokus samt kommunernes
organisering og kompetencer ift. at gennemfgre storre eller feelleskommunale udbud.

Generelt pavirkes beslutningen om at gennemfare udbud pa omradet imidlertid ikke i vaesentlig grad af strategiske
forhold — herunder overvejelser om stordrift samt intern videndeling. Derimod er den vaesentligste faktor for
beslutningen om at gennemfare udbud, ifglge kommunerne, politiske og gkonomiske forhold sasom lokale erhvervs-
og beskaeftigelsespolitiske hensyn.

Saledes er en central barriere for anvendelsen af udbud kommunernes strategiske prioritering mellem forskellige mal.
Nar kommunerne prioriterer andre hensyn end pris og kvalitet, reducerer dette effekterne og udbredelsen af offentlig-
privat samarbejde. Eksempelvis fremhaever nogle kommuner, at beslutningen om at lave udbud pavirkes af et gnske
om at fastholde kommunale arbejdspladser, mens erhvervspolitiske hensyn pavirker muligheden for at gennemfare
sterre udbud og dermed @ge effekterne ved offentlig-privat samarbejde. Der er dog i sidste ende tale om
lokalpolitiske prioriteringer mere end egentlige barrierer for kommunerne, idet kommunerne selv tager beslutning om
de enkelte udbuds stgrrelse.

| forleengelse af de gennemferte analyser kan der seerligt peges pa felgende anbefalinger pa det kommunale
vejomrade.

Anbefaling: Forbedring af kommunal organisering og kompetencer

o Den enkelte kommune kan lave en plan for tilvejebringelse af de rette kompetencer. Dette kan ske, ved at
kommunerne gennemfgrer en sakaldt gap-fit-analyse af deres samlede udbudskompetenceniveau og
udbudskompetencebehov. Kortlaegningen kan laves pa tveers af forvaltninger. Gennem kortleegningen bliver det
klart, hvilke kompetencer der er ngdvendige i den enkelte kommune, og hvilke kompetencer der er til stede i de
enkelte forvaltninger. Ud fra kortlaegningen laves en plan for en optimeret anvendelse af de eksisterende
kompetencer gennem @get samarbejde pa tvaers af forvaltningerne samt for at tilvejebringe de manglende
kompetencer enten gennem intern efteruddannelse eller gennem rekruttering.

o Desuden kan de enkelte kommuner overveje at ga sammen i kompetencefallesskaber, hvor nabokommuner
samler deres ressourcer med henblik pa at 1&ne ressourcer ud til hinanden i forbindelse med gennemfgrelse af
starre udbud. Dette kan suppleres af andre videndelingsaktiviteter pa tvaers af kommunerne. Et sadan
kompetencefallesskab vil veere et mere vidtgdende samarbejde, end det som kendes i dag i form af
indkgbsfaellesskaber, som mere er et udbudsteknisk samarbejde.

Anbefaling: Oprettelse af rejsehold

e Fra centralt hold kan kommunernes kompetencer understottes ved, at der etableres et rejsehold, som kan
bidrage til spredning af bedste praksis pa tveers af kommunerne. Dette har tidligere vaeret foreslaet af
Produktivitetskommissionen. En mere forpligtende version af et rejsehold er, at der pa centralt niveau etableres
en organisation bestdende af professionelle indkgbsfolk som sa kan lejes ud til kommunerne. Denne model
kendes fra it-omradet i staten, hvor erfarne projektledere fra Digitaliseringsstyrelsen bistar de enkelte ministerier i
at gennemfgre deres it-projekter.

Anbefaling: Starre anvendelse af tvaerkommunale udbud
e Endelig kan fra der centralt hold bidrages til muligheden for at gennemfare tveerkommunale udbud pa
vejomradet. Dette kan geres ved eksempelvis at Statens og Kommunernes Indkgbsservice (SKI) en gang om

aret gennemfarer et tvaerkommunalt udbud pa vejomradet. Alle kommuner, der skal have gennemfart et udbud
pa vejomradet i det pagaeldende ar, kan veelge at deltage i forlgbet.
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Anbefaling: Fokus pa klare kommunale udbudsstrategier

e Den enkelte kommune kan med fordel udarbejde en klar strategi for udbud pa vejomradet. Som det vigtigste bar
strategien som minimum daekke en fuld valgperiode og forholde sig til forholdet mellem @get udbudsvolumen pa
den ene side og erhvervspolitiske hensyn pa den anden side. Strategien kan desuden vaere med til at optegne
kommunens planer og mal pa vejomradet — hvor kommer kommunen fra, hvad er kommunens vurdering af
andre kommuners erfaringer, hvor skal kommunen vaere pa lang sigt, og hvor skal kommunen veere ved
strategiperiodens afslutning? Ideelt set ber strategien udarbejdes som en central del af en samlet strategi for
offentlig-privat samarbejde — en strategi, som daekker alle dele af kommunens opgaveomrader.

e Fra centralt hold kan kommunernes arbejde med strategiske forhold suppleres og understattes ved, at der
udarbejdes faelles skabeloner for etableringen af kommunale strategier. Desuden kan det foreslaede rejsehold
sparre med kommunerne omkring deres strategier for offentligt-privat samarbejde, dels pa vejomradet og dels pa
tveers af opgaveomraderne.
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6. HJEMMEPLEJEOMRADET

| dette kapitel analyseres det offentlig-private samarbejde pa hjemmeplejeomradet. Overordnet giver kapitlet for
hjemmeplejeomradet svar pa denne analyses tre centrale spgrgsmal:

1. Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2. Huvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence
om opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

3. Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med fritvalgsordninger pa
centrale velfeerdsomrader?

| forhold til offentlig-privat samarbejde er hjemmeplejeomradet et fritvalgsomrade. Frit valg pa hjemmeplejeomradet
betyder, at kommunen har pligt til at skabe grundlag for borgerens valgfrihed af leverandgrer af personlig pleje,
praktisk hjeelp samt madservice. Det frie valg indebeerer, at borgerne skal kunne vaelge mellem mindst to
leverandgrer af ydelserne, hvoraf den ene leverandgr kan vaere kommunen. Det frie leverandgrvalg kan etableres
gennem en godkendelse, gennem udbud eller via fritvalgsbeviser. Kapitlet vil seerligt fokusere pa sikring af det frie
valg gennem udbud, da muligheden for at gennemfare udbud og lade kommunen sta uden for et udbud var et
centralt fokus i en aendring af Serviceloven i 2013. Dog beskrives kommunernes vurdering af effekterne ved
anvendelse af godkendelsesmodellen ligeledes, da et valg om at anvende udbudsmodellen samtidig er et fravalg af
godkendelsesmodellen (med mindre kommunerne kombinerer de to modeller i modellen "udbud med godkendelse").

Kommunerne har primeert sikret det frie valg gennem godkendelsesmodellen, som har eksisteret siden 2003%, mens
kun meget f& kommuner tidligere har anvendt udbud til at sikre det frie valg. | 2013 gennemfartes en aendring af
Serviceloven, der fiernede de hidtidige seerregler, og medfgrte, at de kommunale leverandgrer i modsaetning til
tidligere nu kan sta uden for et udbud. Idet de aendrede rammer har betydet, at sikring af frit valg gennem udbud er
blevet et reelt alternativ for kommunerne, fokuserer kapitlet pa erfaringer i relation til sikring af frit valg gennem
udbud.

Analysens viser i den forbindelse, at kommunerne ved deres senest gennemfgrte udbud pa hjemmeplejeomradet i
gennemsnit har opnaet positive gkonomiske savel som ikke-gkonomiske effekter (baseret pa svar fra syv
kommuner). Kommunerne reducerede saledes gennemsnitligt udgifterne med syv pct. ved deres seneste udbud. Til
gengeeld var der en vis spredning i realiseringen af ikke-gkonomiske effekter ved kommunernes seneste udbud,
hvilket dog ikke eendrer billedet af, at udbud ferte til positive skonomiske og ikke-gkonomiske effekter. Dette
understgttes desuden af, at kommunerne under ét generelt forventer positive gkonomiske og ikke-gkonomiske
effekter ved udbud.

Samtidig skal dette ses i lyset af, at kommunerne har negative vurderinger af savel de gkonomiske som de ikke-
pkonomiske effekter ved godkendelsesmodellen. Dette er dog ikke overraskende for sa vidt, at de private
leverandgrer under godkendelsesmodellen skal have en betaling, der svarer til kommunernes egne langsigtede
gennemsnitlige omkostninger. Hertil skal kommunerne afholde en raekke administrative omkostninger ved
godkendelsesmodellen.

Med andre ord forventer kommunerne sterre gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter pa omradet, nar det frie valg
sikres gennem offentlig-privat samarbejde via udbud fremfor via godkendelsesmodellen. Der er dog en raekke
barrierer for dels at sikre og @ge effekterne af udbud pa omradet og dels @ge anvendelse af udbud.

32 Med aendringerne af Serviceloven d. 1. april 2013 blev savel kommunernes muligheder for at gennemfgre udbud, som
kommunernes godkendelse af leverandegrer til frit valg uden anvendelse af udbud, sendret. Dette kapitel fokuserer saerligt pa de nye
muligheder angédende udbud og referer med begreberne "udbud" eller "udbudsmodellen" bredt set til kommunernes anvendelse af
udbud til at sikre det frie valg, uanset om dette er sket far eller efter 1. april 2013. Omvendt anvendes begreberne
"godkendelsesmodellen” eller "godkendelse" til at beskrive en situation, hvor det frie valg sikres ved, at kommunerne sikrer det frie
valg ved godkendelse af private leverandgrer, igen uanset om dette er sket far eller efter 1. april 2013. Hvor det er relevant at
skelne mellem situationen fgr og efter 1. april vil dette eksplicit blive gjort.
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Analysen viser i den forbindelse, at den veesentligste faktor for realiseringen af effekter ved udbud pa omradet
opleves at veere forhold ved markedet — herunder seerligt, hvorvidt kommunerne vurderer, de har adgang til
innovative leverandgrer. Der ses saledes en vis spredning i kommunernes vurdering af, om markedet kan
understgtte udbud. Dog viser data ogsa, at langt de fleste kommuner — nogle mindre g-kommuner undtaget — har
adgang til et velfungerende leverandgrmarked. Dette ikke mindst s&fremt kommunerne udbyder en stgrre del af
deres opgaveportefalje eller pa anden vis gennemfarer stgrre udbud. Dog har flere kommuner argumenteret for, at
volumen i den udbudte opgave bar begraenses, saledes at det lokale erhvervsliv kan beskyttes, om end ingen af
disse kommuner har udarbejdet en samlet business case, der kvantificerer de fordele og ulemper, der ligger i en
sadan strategisk prioritering.

| det hele taget synes strategiske forhold at vaere den faktor, der har stgrst betydning for, om kommunerne beslutter
at gennemfgre udbud — herunder er saerligt kommunernes vurdering af behovet for fastholdelse af kommunal
leveringskapacitet afggrende. Saledes vurderer en stor del af kommunerne, at risikoen for konkurser hos de private
leverandgrer ggr kommunerne tilbageholdende med at gennemfgre udbud. Analysen viser dog, konkursrisikoen ma
vurderes at veere faldende, ikke stigende, med @get anvendelse af udbud, idet udbud farer til en konsolidering pa fa,
storre leverandgrer.

Derudover er fraveeret af klare udbudsstrategier ligeledes en barriere for anvendelse af udbud pa omradet, ligesom
politiske og skonomiske forhold har en veesentlig betydning for kommunernes beslutning om at anvende af udbud.
De interviewede fagchefer fremhaevede eksempelvis samstemmende, at politisk opbakning til offentlig-privat
samarbejde helt centralt for, om den enkelte kommune veelger at gennemfare udbud, mens 35 pct. af kommunernes
fagchefer vurderer, at udbud kan bidrage til at lette det budgetpres, som kommunerne oplever.

6.1. KAPITLETS OPBYGNING
Kapitlet falger strukturen i kausalmodellen, som er beskrevet i kapitel 3, og bestar af seks overordnede afsnit.

e | afsnit 6.2 beskrives og afgreenses hjemmeplejeopgaveomradet — herunder det private leverandgrmarked.

e | afsnit 6.3 beskrives offentlig-privat samarbejde pa opgaveomradet.

o | afsnit 6.4 analyseres de realiserede effekter ved anvendelse af udbud pa omradet samt kommunernes
generelle forventninger til effekterne ved offentlig-privat samarbejde — herunder bade ved anvendelse af
godkendelsesmodellen og ved anvendelse af udbud.

o | afsnit 6.5 analyseres det, hvilke faktorer der pavirker kommunernes forventninger til effekterne af udbud af de to
mader at levere frit valg pa.

e | afsnit 6.6 analyseres det, hvilke faktorer der pavirker kommunernes anvendelse af udbud som middel til at sikre
det frie valg.

e | afsnit 6.7 opsummeres kapitlets primaere konklusioner set ift. de centrale analysespargsmal for omradet (se
ovenstaende) samt en raekke anbefalinger baseret pa analysen.

e | afsnit 6.8 er indsat et appendiks med en naermere praesentation af fem gennemfgrte udbud.

| kapitlet behandles hjemmeplejeomradet altovervejende under ét. Der er vigtige forskelle mellem delomraderne
personlig pleje, praktisk hjaelp og madservice, og nogle af forskellene vil blive beskrevet, men hovedformalet med
kapitlet er at se pa hjiemmeplejeomradet samlet som et eksempel pa offentlig-privat samarbejde pa et centralt
velfeerdsomrade. Hermed bidrager kapitlet snarere til en sammenligning af hjemmeplejeomradet med de andre
opgaveomrader, der behandles i denne rapport (veje, facility management, plejecentre, udsatte barn og unge), end til
en detaljeret belysning af forskelle og ligheder mellem delopgaveomraderne inden for hjiemmeplejeomradet.
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6.2. OPGAVER PA HIEMMEPLEJEOMRADET

Dette afsnit afdaekker hjemmeplejeomradet,
herunder hvilke underopgaveomrader, som
omradet bestar af. Derudover introducerer afsnittet

leverandgrmarkedet og opridser dettes _ Oftentig privat I [ e
C . smarbeide Emarbeide
overordnede karakteristika. "

De samlede kommunale udgifter til . Driaenion
hjemmeplejeomradet udgjorde i 2013 12,4 mia. kr. B s v
Markedet bestar af ca. 400 aktive leverandgrer pa
det danske marked. Leverandgrmarkedet er
generelt karakteriseret ved at vaere ganske
fragmenteret med en stor gruppe af sma
leverandgrer og en mindre gruppe af stgrre
leverandgrer.

Figur 6.1. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Boks 6.1. Opsummering vedrgrende beskrivelse af hjemmeplejeomradet

. Omkring 150.000 danskere modtager i dag hjemmepleje. Begrebet "hjemmepleje" deekker over mange forskellige
former for hjeelp i borgerens eget hjem. Hiemmeplejeomradet reguleres overordnet af Servicelovens § 83, og
opgaveomradet bestar af tre separate ydelser: personlig pleje, praktisk hjaelp og madservice.

. Kommunen visiterer de eeldre til hjemmepleje, og tildeler borgeren hjeelp i forhold til et konkret og individuelt behov.
Herefter har borgeren et lovmaessigt fastlagt frit valg mellem minimum to leverandgrer, hvoraf den ene kan vaere
kommunal (Serviceloven § 91).

. Kommunernes samlede udgifter til hiemmepleje udgjorde i 2013 ~12,4 mia. kr., hvilket repraesenterer et fald fra
~14,0 mia. kr. i 2009 svarende til en 11 pct. reduktion — hvilket er en dobbelt sa stor reduktion som udviklingen i antal
visiterede timer. Af de samlede udgifter i 2013 stod kommunal hjemmepleje for 10,4 mia. kr. og privat hjemmepleje
for 2 mia. kr.

. De 49 stgrste kommuner star for mere end 70 pct. af de samlede udgifter, mens de 20 mindste kommuner star for 7
pct. af udgifterne.

. Der er i dag ca. 400 virksomheder, som leverer personlig pleje, praktisk hjeelp eller madservice eller kombinationer
heraf. Ud af disse virksomheder findes der i dag ca. 20, som har mere end 100 ansatte. De starste virksomheder,
som er aktive pa hjemmeplejeomradet, er svenske. Der er en enkelt starre dansk virksomhed pa omradet. Alle de
store virksomheder pa hjemmeplejeomradet har stgrstedelen af deres omsaetning i Sverige.

6.2.1 Det kommunale hjemmeplejeomrade

Omkring 150.000 danskere modtager i dag hjemmepleje. Nogle far kun en smule hjeelp til renggring en gang om
ugen, mens andre har brug for hjemmepleje degnet rundt. Begrebet hjemmepleje daekker altsd over mange
forskellige former for hjaelp i borgerens eget hjem. Hiemmeplejeomradet reguleres overordnet af Servicelovens § 83,
og opgaveomradet bestar af tre separate ydelser, nemlig personlig pleje, praktisk hjeelp samt madservice.

Personlig pleje omfatter blandt andet hjaelp til personlig hygiejne, hjeelp til at fa tgj pa og andre opgaver, som kraever
et vist uddannelsesniveau, og som typisk udfgres af en social- og sundhedsassistent. Praktisk hjaelp daekker over
opgaver sasom rengaring, hjeelp til indkeb og tejvask. Madservice omfatter madservice med og uden udbringning til
eget hjem.

Overordnet kan hjemmeplejeomradet karakteriseres som et komplekst, men investeringslet opgaveomrade;
komplekst i den forstand, at der er tale om et blgdt velfaerdsopgaveomrade, som er relativt sveert at kravspecificere,
og investeringslet i den forstand, at kommunernes udbud pa opgaveomradet volumenmaessigt er relativt sma i
sammenligning med udbud pa andre opgaveomrader, samt at leveranderer, der vil etablere sig pa omradet, skal
foretage relativt fa investeringer i forbindelse med en virksomhedsetablering.3?

33 Indplaceringen af opgaveomraderne i figuren er kvalitativ og foretaget af Quartz+Co og Rambgill ud fra en samlet vurdering. De
undersggte opgaveomrader kan indikativt indplaceres pé figurens x-akse (kompleksitet) ud fra de kommunale indkgbs- og
udbudschefers vurdering af, hvor simpelt eller sveert et opgaveomrade er at kravspecificere. Hiemmeplejeomradet er det tredjemest
komplekse opgaveomrade at kravspecificere ifalge de kommunale indkgbschefer. Opgaveomraderne kan desuden indplaceres pa
figurens y-akse (investeringstyngde) ud fra den gennemsnitlige udbudssterrelse pa omradet. Her er hjemmeplejeomradet det
opgaveomrade, der har den naeststarste udbudsvolumen af de opgaveomrader, der er undersggt. Dog er hjemmeplejeomradet
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Organisering

Hjemmeplejen administreres under en bestiller-
udfgrer-modtager-model, hvor kommunen bestiller
hjemmepleje til modtageren, som sa udferes af
hjemmeplejere. Kommunen visiterer de eeldre til
hjemmepleje og tildeler den enkelte borger hjeelp i
forhold til en konkret og individuel vurdering.
Herefter har borgeren et lovmeessigt fastlagt frit
valg mellem minimum to leverandgrer, hvoraf den
ene kan vaere kommunal.34

Figur 6.2. Hiemmeplejeomradet er et komplekst og
investeringslet opgaveomrade

Investeringstunge og simpl Investeringstunge og komplekse

—

Investerings-
tunge opgaver

Kravet om det frie valg pa hjemmeplejeomradet
blev indfert i 2003 for at gge kvaliteten for borgerne
igennem gget valgfrihed. P4 omradet praktisk
hjeelp efterkommer stort set alle undtagen nogle fa

— i
[
T
o
-]
k-

@-kommuner kravet om to leverandgrer. Pa Investering og komp
personlig pleje er der flest kommuner, hvor der kun
er en kommunal leverandgr og ingen private, da g
. E® .
der her ikke er nogen Ievgrandejrer, som har sggt % é: Hjemmeplejeomradet
om godkendelse. | dette tilfeelde skal kommunen g
c o

tilbyde borgerne et fritvalgsbevis.

Centrale mal for hiemmeplejeindsatsen

Den personlige og praktiske hjaelp og madservice
skal betragtes som hjeelp til selvhjeelp, dvs. som
supplerende hjaelp til opgaver, som modtageren
midlertidigt eller varigt er ude af stand til, eller kun
meget vanskeligt kan udfgre, pa egen hand.
Hjeelpen skal derfor gives og tilrettelaegges i neert samarbejde med modtageren og stette denne i at vedligeholde
eller genvinde et fysisk eller psykisk funktionsniveau eller afhjeelpe szerlige sociale problemer. Indsatsen bgr have
som primaert mal at gare modtageren i stand til at klare sig selv. Hvis dette ikke er muligt, ber indsatsen sigte mod at
gere modtageren i stand til at klare s& mange opgaver som muligt.

P —

Simple opgaver : Komplekse opgaver
(tekniske opgaver) .= (blade velfardsopgaver)

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

I 2013 var ca. 150.000 personer visiteret til at modtage hjemmepleje, et fald fra ca. 182.000 i 2009. Faldet svarer til
godt 5 pct. pr. ar over perioden. Samtidig faldt antallet af visiterede timer ligeledes med ca. 5 pct. pr. ar. Séledes har
det gennemsnitlige antal visiterede timer pr. borger ligget relativt konstant pa ca. 3,7 timer pr. uge. Figur 6.3.
illustrerer udviklingen i antal borgere visiteret til hjemmepleje og det samlede antal visiterede timer i perioden 2009-
2013.

vaesentligt lavere end plejecenteromradet, som ligger averst i figuren. Det bgr desuden naevnes, at hjiemmeplejeomradet kan
underopdeles i delopgaveomrader, der er henholdsvis mere og mindre komplekse — praktisk hjaelp er saledes mindre komplekst
end personlig pleje. Denne underinddeling er ikke medtaget her, da det er det samlede billede, der er i fokus.

34 Serviceloven § 91
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Figur 6.3. Antal borgere og timer visiteret til hiemmepleje 2009-2013

Antal borgere visiteret til hjemmehjeelp 2009-13
Tusinde borgere

@

182 177

166 157 150

Antal visiterede timer 2009-13
Tusinde timer

668 656

594 565 555

2009 2010 2011 2012 2013

Kilde: Danmarks Statistik

Kommunernes udgifter til hjemmeplejen

Kommunernes samlede udgifter til hjiemmepleje udgjorde i 2013 ca. 12,4 mia. kr, hvilket repraesenterer et fald fra ca.
14,0 mia. kr. i 2009 svarende til en 11 pct. reduktion og altsa en dobbelt sa stor reduktion som i udviklingen i antal
visiterede timer.

De 49 sterste kommuner star for mere end 70 pct. af de samlede udgifter, mens de 20 mindste kommuner star for 7
pct. af udgifterne. Denne udgiftsfordeling felger relativt teet fordelingen af Danmarks indbyggere pa kommunerne,
hvor 74 pct. af indbyggerne er fordelt pa de 49 stgrste kommuner, og de 20 mindste kommuner har 6 pct. af
indbyggerne.

Figur 6.4. Kommunernes kumulerede forbrug pa hjemmeplejeomradet

Kommunernes kumulerede forbrug pa hjemmeplejeomradet
Pct.
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20 4

De seks starste De 26 sterste De 49 storste De 20 mindste
kommuner star for kommuner star for kommuner star for kommuner star for
22% af forbruget 50% af forbruget 71% af forbruget 7% af forbruget

Kilde: KL's IKU-veerktgj, noegletal.dk; Quartz+Co- og Rambagll-analyse
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Tendenser pa hjemmeplejeomradet

Der er i dag en tendens til, at patienter udskrives tidligere fra sygehusene, saledes at sygehusene kan ggre plads til
nyindlagte patienter og herved reducere regionernes omkostninger ved indlaeggelser. En lang raekke af disse
personer er &ldre hjemmeplejemodtagere, og tendensen betyder, sammen med en generelt hgjere levealder, at der
forventeligt vil komme flere og flere syge hjemmeplejemodtagere fremover, og at disse ogsa vil have behov for
sygepleje. Derfor ma det forventes, at det fremadrettet i hgjere grad bliver relevant, at leverandgrer af hjemmepleje
ogsa kan tilbyde hjemmesygepleje.

6.2.2  Virksomheder pa hjemmeplejeomradet

Rettes blikket mod leverandgrmarkedet pa hjemmeplejeomradet, tegner der sig et billede af et meget fragmenteret
marked med ca. 400 virksomheder, som leverer personlig pleje, praktisk hjzelp eller madservice eller kombinationer
heraf. Ud af disse 400 virksomheder findes der dog i dag kun ca. 20 virksomheder, som har mere end 100 ansatte.
Figur 6.5. illustrerer markedssammensaetningen med de fa store virksomheder og de mange meget sma
hjemmeplejevirksomheder.

En forklaring pa dette fragmenterede marked har frem til 2013 vaeret, at et centralt element i loven om frit valg er den
sakaldte godkendelsesmodel. Under de dagaeldende godkendelsesmodel har kommunerne opstillet og offentliggjort
en raekke objektive krav, som potentielle leveranderer skulle efterleve for at deltage i opgavevaretagelsen. Saledes
skulle en virksomhed, som opfylder kravene og som s@gte om godkendelse, principielt godkendes som leverander af
kommunen, uagtet om kommunen i forvejen kunne tilbyde borgerne et frit valg mellem 2, 5 eller endda 20 forskellige
leverandgrer. Dette har frem til 2013 fort til, at private leverandgrer af hjemmeplejeydelser i nogle enkelte tilfaelde
servicerer ned il ti borgere. Efter s&endringerne i Serviceloven i 2013 kan kommunerne veelge en
godkendelsesordning, hvor de begreenser antallet af leverandarer. Det er endnu for tidligt at vurdere effekterne af
aendringerne i Serviceloven pa leverandgrbilledet.

De private leverandgrers meget forskellige starrelser Figur 6.5. Private leverandgrer pa hjemmeplejeomradet
indebaerer, at der er stor variation i, hvilke af de tre . _ ) !

. . i . Ansatte hos leverandgrer til fritvalgordningen for hjemmepleje
delopgaver (personllg pleje, praktlsk hj%|p 0og Antal ansatte pr. leverandgr 2013, kun virksomheder med over 20 ansatte

madservice) de enkelte virksomheder handterer.

Som led i gennemfgrelsen af denne analyse er der blevet
gennemfgrt en spgrgeskemaundersggelse blandt
virksomheder, der er aktive inden for omradet. 69
virksomheder har deltaget i undersggelsen pa
hjemmeplejeomradet. De deltagende virksomheder er
blevet bedt om at indikere, hvilke delopgaver de er aktive
inden for. Svarene fremgar i figur 6.6. nedenfor.
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1.500
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0

Kilde: Fritvalgsdatabasen.dk; Greens; NNMarkedsdata; Quartz+Co- og
Rambgll-analyse
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Figur 6.6. Virksomheders aktivitetsomrade

Virksomhedernes aktivitetsomrade
Antal respondenter i spgrgeskemaundersggelse

69

12¢

3
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Personlig pleje

Praktisk hjaelp
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Praktisk hjaelp
+ madservice

Personlig pleje

Personlig pleje
+ praktisk hjeelp
+ madservice

*

12 virksomheder har ikke angivet et aktivitetsomrade

Kilde: Spergeskemaundersggelser blandt private virksomheder pa hjemmeplejeomradet

Seerligt om de store virksomheder p& omradet

De store virksomheders fokusomrader er praesenteret i figur 6.7. nedenfor. | tilleeg til de opgaver, der er vist nedenfor,
driver Aleris, Attendo og Forenede Care ogsa plejecentre, hvor alle opgaveomrader inden for hjiemmeplejen skal
daekkes. For disse virksomheder udger det offentlige den stgrste andel af omsaetningen. Ud over de brede
plejevirksomheder findes der ogsa firmaer, hvor samarbejdet med kommunerne kun udger en mindre del af

omseetningen.

Figur 6.7. Store private leverandgrer pa hjemmeplejeomradet
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Omrader i hjemmeplejen
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En gruppe af de sterste aktgrer opererer bade inden for hjemmepleje og plejecentre, hvor ydelserne stort set er de
samme, blot ikke lokationen hvor opgaverne udfgres. Attendo og Aleris er de mest internationale virksomheder med
starstedelen af deres omsaetning i de gvrige nordiske lande, hvor markedet for serviceydelser til eldre i videre
udstraekning er praeget af private virksomheder end i Danmark.

Forenede A/S er en familieejet, dansk virksomhed, som har aktiviteter inden for facility management, aeldreomradet
og sundhedsomradet. En praesentation af udvalgte skonomiske nggletal for Forenede A/S findes i boks 6.2.

Boks 6.2. @konomiske nggletal for Forenede A/S

Forenedes omszatning, 2012 - 2013 Forenedes overskudsgrad, eldreomradet, 2012 - 2013
Mio. kr.* Procent

Féreneda Care AB (Sverige)

3,6 35

2.266

Privathospitalet Hamlet7
Forenede Care AIS

Farenada Care AB

Aldre

Férenada Service AB

77

Forenede Service AIS a57 949

Facility Managemert .

Féreneda Care A/S (Danmark)

172
2012 2013
2012 2013

Kilde: Forenedes arsrapport, 2013, http://www.forenede.dk/aarsrapporter/FAS2013/index.html#/18

Note: | &rsrapporten er omszetningen for Féreneda Service og Féreneda Care opgjort i svenske kroner. Veerdien er omregnet til
danske kroner med udgangspunkt i middelkurserne som oplyst af Danske Bank p& baggrund af Danmarks Nationalbanken pa
datoen for arsrapportens offentliggerelse. Se http://www.danskebank.dk/da-
dk/Privat/Valuta/Documents/valutaoversigt2014/Valutaoversigt%20-%20maj%202014.pdf

Forenede A/S er aktiv i Danmark og Sverige. Inden for seldreomradet er Forenede sterst i Sverige, hvor
virksomheden havde 91 pct. af sin omsaetning pa omradet i 2013. Virksomhedens aktiviteter inden for aeldreomradet i
Danmark er vokset betydeligt de seneste ar fra 37 mio. kr. i 2010 til 105 mio. kr. i 2013 — en gennemsnitlig vaekst pa
42 pct. om aret. Iszer fra 2012 til 2013 oplevede den danske virksomhed en stor vaekst inden for aeldreomradet pa
156 pct. | forhold til virksomhedens resultater har virksomhedens svenske datterselskab pa eeldreomradet haft
gennemsnitlige overskudsgrader pa 4 pct. i perioden 2010-2013, mens det danske datterselskab pa seldreomradet i
gennemsnit har haft et underskud pa 8,5 pct. i perioden. Ifglge virksomhedens arsregnskab skyldes underskuddet
blandt andet investeringer i it.

Attendo opererer i dag i Sverige, Finland, Norge og Danmark. Virksomheden er starst i Sverige, som i 2013 stod for
en omseetning pa 4,7 mia. danske kr. eller 56 pct. af deres samlede omsaetning. Attendo har i dag aktiviteter i ca. 100
kommuner i Sverige, Finland, Norge og Danmark. Virksomhedens aktiviteter er organiseret i ca. 450 driftsenheder.
Attendo har veeret etableret i Danmark siden 1996. | Danmark er Attendo pa hjemmeplejeomradet etableret i Furesg,
Greve, Gribskov, Helsinge, Hvidovre, Kolding, Vejle og Aalborg. Attendos overskudsgrad (overskud/total omsaetning)
var pa 8,7 pct. i 2013, en stigning fra 7,5 pct. i 2012 og fra 7,7 pct. i 2011. Dette tal geelder for hele virksomhedens
portefglje, altsd bade omsorg og hospitalsdrift.

| 2014 var Aleris aktiv i otte danske kommuner: Esbjerg, Herning, Kgbenhavn, Alborg, Aarhus, Greve, Gribskov og
Solrgd fordelt pa seldreomradet og sundhedsomradet. | Sverige var Aleris aktiv i 46 kommuner fordelt pa
eeldreomradet, sundhedsomradet og omradet for udsatte unge og voksne. | Norge var Aleris alene aktiv inden for
sundhedsomradet. Siden 2005 er Aleris' omsaetning steget med godt 300 pct. fra 1,75 mia. svenske kroner til godt 7
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mia. svenske kroner. Samtidig er virksomhedens overskudsgrad efter afskrivninger, skatter og afgifter (EBITDA-
margin), faldet fra 13 pct. til 4 pct. Ogsa for Aleris er der tale om tal deekkende hele virksomhedens portefglje.

En praesentation af Attendos og Aleris' gkonomiske nagletal findes i boksen nedenfor.

Boks 6.3. @konomiske nggletal for Aleris og Attendo

Figur 6.11. Aleris' og Attendos omsaetning

Attendos omseetning, SEK millioner Aleris omseetning og overskudsgrad, SEK mio. / procent
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Kilde:

For Forenede og Attendo, hvor der kan foretages en opdeling af omsaetningen pa lande, kan det bemzerkes, at
omsaetningen pa eeldreomradet i Danmark er den mindste af de lande, de to virksomheder er aktive i — for Forenede
Care udgjorde den danske omseetning pa eeldreomradet 9 pct. af virksomhedens totale omsaetning pa seldreomradet
i 2013, og for Attendo udgjorde den danske omsaetning totalt set omkring 1 pct. af virksomhedens samlede
omseetning i 2013.
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6.3. OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA HJIEMMEPLEJEOMRADET

DetFe afsnit praesente.rer c!e to vaesentli.gste Figur 6.8. Afsnittets placering ift. kausalmodellen
muligheder for offentlig-privat samarbejde pa

hjemmeplejeomradet, nemlig anvendelse af

godkendelsesmodellen og gennemfgrelse af | P _ Offentiyrivt A —
F samarbejde I namarbajde
udbud. | : ’

Der fokuseres pa folgende temaer: Overaetnedsfakiarer

e Andelen af borgere, der anvender en privat s
leverandgr pa hjemmeplejeomradet.

e Udviklingen i anvendelse af udbud efter
endringen af Serviceloven i 2013.

e Kommunernes og virksomhedernes
forventninger til den fremadrettede udvikling i
anvendelsen af udbud.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Boks 6.4. Opsummering vedrgrende offentlig-privat samarbejde pa hjemmeplejeomradet
1 2013 benyttede 36 pct. af de borgere, der var visiteret til hjemmepleje, en privat leverander.
. 12008 var tallet 26 pct.

. Der er stor spredning pa tveers af kommunerne. | nogle kommuner er tallet teet pa 100 pct., og i andre kommuner er
tallet under 6 pct.

e  Spredningen findes savel for hjemmepleje overordnet som for de enkelte delopgaveomrader.

Siden aendringen i Serviceloven i 2013, der sikrede, at kommunen kan sta udenfor udbuddet og dermed blive som leverander
uanset udbuddets udfald, er der sket en stor udvikling i anvendelsen af udbud pa omradet, og svar fra kommunerne viser, at
der ma forventes flere udbud over de kommende ar.

. 15 af de 68 kommuner, der har besvaret det udsendte spgrgeskema, angiver, at de har gennemfart et udbud pa
hjemmeplejeomradet.

e  Yderligere 13 kommuner har offentliggjort udbudsmateriale eller har besluttet at gennemfgre et udbud.
e 24 kommuner har planlagt at drgfte anvendelsen af udbud i indeveerende valgperiode.

. 8 kommuner har valgt ikke at gennemfere udbud, og 8 andre kommuner har hverken dreftet eller har planer om at
drofte udbud.

Ogsa virksomhederne forventer, at der vil ske en yderligere udvikling i antallet af udbud de kommende ar.

6.3.1 Andelen af borgere der anvender en privat leverandar.

Af de samlede udgifter i 2013 stod kommunal hjemmepleje for 10,4 mia. kr. og privat hjiemmepleje for 2 mia. kr. Ses
pa andelen af borgere, der er visiteret til frit valg, og som benytter sig af en privat leverandegr, 1a denne i 2013 pa 36
pct. pa tveers af de tre delopgaveomrader.
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Figur 6.9. Andel borgere der benytter privat leverandaer

Modtagere visiteret til hjemmehjeelp, frit valg, der benytter privat leverander efter omrade
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Note: Grafen for personlig pleje og praktisk hjeelp angiver borgere, som er visiteret til begge dele og far mindst den ene ydelse fra en privat leverander

Kilde: Danmarks Statistik. | figurens hgjre side er kun medtaget kommuner, hvor der var tal tilgeengelige for 2013, og som i 2013 ikke havde en
privatleverandgrandel pa 0 pct. Som det fremgar af de enkelte grafer til hgjre, er der pa tvaers af omraderne 7-8 kommuner, hvor data fra 2013
ikke var tilgeengelige, og mellem 2 og 14 kommuner havde i 2013 en privatleverandgrandel pa 0 pct., hgjest for personlig pleje.

For borgere, der udelukkende er visiteret til praktisk hjeelp, anvendte 48 pct. private leverandgrer, mens tallet var 8
pct. for borgere, der udelukkende var visiteret til personlig pleje. Tallene daekker betydelige forskelle pa tveers af
kommunerne.

6.3.2 Udviklingen i anvendelse af udbud efter aendringen af Serviceloven i 2013

Indtil @endringen af Serviceloven i april 2013 har kommunerne ved et udbud imidlertid risikeret ikke at kunne fortsaette
som leverandgrer af hjemmepleje, hvis der kom to tilbud fra private, som var bedre end kommunernes eget bud.
Konkret skulle kommunerne ved gennemfgrelse af udbud selv deltage i udbuddet pa lige vilkar med andre private
leverandgrer, som matte give et tilbud. Baseret pa udbuddets fastsatte kriterier for valg af leveranderer, har det
saledes vaeret en mulighed, at kommunen efterfglgende ville sta i en situation, hvor kommunen i den udbudte
tidsperiode ikke lzengere ville veere leverandgr af hjemmepleje.

Med den omtalte loveendring af Serviceloven i april 2013 er det nu blevet muligt for kommunerne at gennemfgre
udbud uden selv at skulle deltage. Loveendringen medfarer endvidere, at det hidtidige servicebevis, som
kommunerne kunne tilbyde, er erstattet af et sakaldt fritvalgsbevis, hvor borgeren selv kan finde en leverandgr og
indga aftale om at fa udfert den hjeelp, som kommunen har visiteret den pagaeldende borger til.

Resultaterne fra de kommunale fagchefers besvarelserne af spgrgeskemaundersggelsen pa hjemmeplejeomradet,
indikerer, at der pr. juni 2014 — altsa godt et ar efter gennemfarelsen af lovaendringen — er sket en beveegelse mod
anvendelsen af udbud.

Figur 6.10. viser, at 15 ud af 68 respondenter i spgrgeskemaet til kommunerne, svarende til 22 pct., har gennemfort
udbud pa hjemmeplejeomradet. Seks af udbuddene omfatter alene madservice, og det er nogle af de eneste udbud,
som blev foretaget for lovaendringen i 2013. Det er desuden interessant at se, at neesten alle gvrige udbud
indeholder en kombination af underomraderne. Saledes udbydes personlig pleje ikke alene, men typisk i kombination
med praktisk hjeelp og i to tilfeelde endda ogsa med madservice.

167



Quartz+co

Figur 6.10. Udbud pa hjemmeplejeomradet
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praktisk ~ madservice madservice  praktisk

hjeelp* hjeelp +

madservice

* Esbjerg Kommune har lavet et udbud, men siden annulleret det og indgéet kontrakt med én af tilbudsgiverne
Kilde: Spgrgeskemaundersggelser blandt kommunale fagchefer pa hjemmeplejeomradet

Ifelge den europeeiske udbudsdatabase (TED) er der registreret ét gennemfgrt udbud i Danmark i 2011, tre udbud i
2012 og seks udbud i 2013. Det indikerer, at den gennemfarte loveendring har haft stor betydning for kommunernes
beslutning om valg af offentlig-privat samarbejdsmodel, hvilket yderligere understgttes af, hvad de deltagende
kommuner ogsa har tilkendegivet i forbindelse med afholdelse af hjemmeplejeworkshop, og hvilket endvidere er
blevet fremhaevet i interviews med repraesentanter fra kommunerne.

Tabel 6.1. opridser en raekke af de gennemfarte udbud, inklusive overblik over leverandgrvalg.

Tabel 6.1. Udvalgte kommunale udbud pa hjemmeplejeomradet (alfabetisk sorteret efter kommune

Kommune

Arstal for udbud

Antal valgte leverandgrer

Valgte leverandgarer

Allerad Kommune

- Kommunen selv
- Cura Pleje
- Human Care

Esbjerg Kommune

2014

- Kommunen selv
- ABC Renggring og
Hjemmepleje

Furesg Kommune

2013

- Kommunen selv
- Cura Pleje
- Attendo

Greve Kommune

2014

2

- Attendo
- Aleris

Gribskov Kommune

2014

1 hovedleverandegr
6 leverandgrer pa frit valg

- Attendo (hovedleverander)
- Aleris, BM-Pleje,
Bonderosen Pleje og
Rengering, Estrids Pleje og
Hjemmeservice, Kits Service
Kompagni, Helt Rent
Hjemmeservice

Kgbenhavns Kommune

2014

- Kommunen selv
- Hiemmeplejen A/S
- Keerkommen

Odsherred Kommune

2013

- Kommunen selv
- Elite Miljg A/S

Vejle Kommune

2014

- Kommunen selv,
- Luksuspleje A/S
- Attendo

Vesthimmerland Kommune

2014

- Kommunen selv
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Kommune Arstal for udbud Antal valgte leverandgrer Valgte leverandarer
- Dansk Plejeservice

Alborg Kommune 2014 3 - Kommunen selv

- Attendo

- Keerkommen

Stor sjeellandsk kommune* 2013 1 - Forenede Care

- Kommunen selv
Stor landkommune* 2014 2 - Svane Service Aps

- Renggringskeelderen
Stor landkommune* 2013 5 - Kommunen selv

- A.B.C Service ApS

- Aktiv Hverdag
Hjemmeservice ApS,

- IMS Service ApS

- MG Hjemmepleje ApS

Kilde: Diverse hjemmesider, oplysninger fra kommunerne

* Kommuner markeret med en stjerne har ikke bekraeftet oplysningerne, hvorfor de er anonymiserede i tabellen.

Som opfglgning pa den gennemfgrte spargeskemaundersggelse er de ovenstaende kommuner blevet kontaktet med
en raekke detaljerede spgrgsmal omkring det gennemfgrte udbud. Fem kommuner har svaret pa disse spargsmal. De
fem kommuners svar kan findes i et appendiks til dette kapitel (afsnit 6.8).

6.3.3 Kommunernes forventninger til den fremadrettede udvikling i anvendelse af udbud

41 pct. af de kommunale fagchefer har en forventning om, at der vil ske en yderligere stigning i de private
leverandgrers andel af hjemmeplejeopgaverne i perioden 2014-2017. 13 pct. af de kommunale fagchefer siger
endvidere, at de har besluttet at gennemfare et udbud, og hele 35 pct. siger, at anvendelsen af udbud skal diskuteres
politisk inden for indeveerende valgperiode, altsa frem mod det naeste kommunalvalg i november 2017.

Figur 6.11. Kommunernes erfaringer med udbud

Andel af adspurgte kommuners svar fra spergeskema til kommunerne 24

(35%)

15
(22%)

9
8 8
o
(13%) (12%) (12%)
4
(6%)
Har gennemfeart udbud Har offentliggjort udbud Har besluttet at udbyde Skal diskutere Ingen udbud, har Ingen udbud, ingen planer
udbud politisk besluttet ikke at udbyde om at diskutere det

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer

Virksomheder, der er aktive pa hjemmeplejeomradet, forventer — i lighed med de kommunale fagchefer — at der sker
en bevaegelse mod, at en starre del af hjemmeplejeopgaverne flyttes til private leverandgrer. Saledes forventer 53
pct. af viksomhederne en omsaetningsstigning de kommende fem ar. Formelt set kan denne stigning ske enten
gennem kontraktindgaelse eller ved fritvalgsbeviser. Fritvalgsbeviserne anvendes i praksis stort set ikke, sa
stigningen ma forventes at ske gennem kontraktindgaelse. Og her peger interviews pa, at virksomhederne saerligt
forventer at se en stigning i anvendelse af udbud. En udviklingsdirekter fra en af de sterre leveranderer pa
hjemmeplejeomradet udtaler eksempelvis:

Vi har indtil nu stort set kun fokuseret pé at opfylde kriterier for godkendelsesmodellen, men vi er meget
bevidste om den tydelige udvikling, vi ser, hvor kommunerne i langt stgrre grad benytter udbud.
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Tilsvarene fremgar falgende af Forenede Cares arsrapport for 2013:

Markedet [for aeldreomsorg] i Danmark fik et markant gennembrud af udbud af seldreomsorg og sociale
services efter aendringen i Serviceloven, der tradte i kraft 1. april 2013. 10 pct. af de danske kommuner
gennemfgrte efter aendringen et udbud af personlig pleje og praktisk hjeelp, og det sk@nnes, at hovedparten
af de danske kommuner vil fglge trop inden udgangen af 2015.3°

6.4. EFFEKTER AF OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE VED UDBUD PA HJEMMEPLEJEOMRADET

Dette afsnit afdaekker effekterne ved offentlig-privat samarbejde pa hjemmeplejeomradet: De temaer, der bergres, er:

e Kommunernes realiserede og forventede Figur 6.12. Afsnittets placering ift. kausalmodellen
effekter ved udbud og ved
godkendelsesmodellen.

e Sammenhaeng mellem kommunernes pguvean ridet . e et DR e afolfere
forventede og realiserede effekter ved udbud.

e Spredning i effekterne i savel realisering af
effekter ved senest gennemfgrte udbud som
ift. kommunernes generelle forventninger til
effekterne ved udbud.

Cwerordnede faktarer

Boks 6.5. Opsummering af nggleresultater vedrgrende effekterne ved offentlig-privat samarbejde pa
hjemmeplejeomradet

Ved senest gennemfgrte udbud pa hjemmeplejeomradet har kommunerne i gennemsnit opnaet positive gkonomiske savel som
ikke-gkonomiske effekter. Ved en gennemgang af kommunernes senest gennemfgrte udbud ses blandt andet, at:

. Kommunerne reducerer gennemsnitligt udgifterne med 7 pct. ved udbud. Dette er baseret pa en opgerelse foretaget
af syv kommuner.

. Der er en tendens til, at kommunerne realiserer en anelse lavere gkonomiske gevinster end forventet pa tidspunktet
for udbudsmaterialets offentliggerelse.

. Der er en betydelig spredning savel i kommunernes realiserede som i deres forventede gevinster. En enkelt
kommune har realiseret mindreudgifter pa mellem 20 og 30 pct.

e  De fem kommuner, der pa tidspunktet for udbudsmaterialets offentliggerelse forventede at realisere gkonomiske
gevinster, realiserede i gennemsnit mindreudgifter pa 13 pct.

e  Fra mindreudgifterne skal traekkes udbudsudgifter, som i gennemsnit lgber op i 1,7 pct. af udbudssummen.

. Lidt over halvdelen af de kommuner, der har oplyst deres forventninger til ikke-gkonomiske effekter, forventede
positive ikke-gkonomiske effekter ved seneste udbud. Der ses en vis spredning ift. om kommunerne realiserer de
forventede ikke-gkonomiske effekter.

Kommunerne forventer generelt positive skonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud. Dette er tydeligt, nar der
sparges til kommunernes generelle forventninger til udbud og ikke specifikt til senest gennemferte udbud.

. Kommunernes generelle forventninger til de gkonomiske effekter ved udbud pa hjemmeplejeomradet er pa niveau
med de forventede gkonomiske effekter ved offentlig-privat samarbejde pa andre omrader.

. Kommunernes generelle forventninger til de ikke-gkonomiske effekter ved udbud er en anelse hgjere end de
forventede ikke-gkonomiske effekter ved offentlig-privat samarbejde pa andre omrader.

. Kommunerne forventer de hgjeste ikke-gkonomiske effekter for lzering mellem offentlige og private leveranderer.

Kommunernes forventninger til effekterne ved udbud skal ses i lyset af deres vurdering af effekterne ved
godkendelsesmodellen.

. Kommunernes vurdering af effekterne ved kontraktindgaelse via godkendelse er betydeligt mere negative end deres
forventninger til effekterne ved kontraktindgaelse via udbud.

e At kommunerne vurderer, at der er negative gkonomiske effekter ved anvendelse af godkendelse, er ikke
overraskende. Under anvendelse af godkendelse skal de private leveranderer have en betaling, der svarer il
kommunernes egne langsigtede gennemsnitlige omkostninger. Hertil skal kommunerne afholde en raekke
administrative omkostninger ved anvendelse af godkendelse.

. | forhold til de ikke-gkonomiske effekter vurderer kommunerne seerligt, at der er negative effekter ift. den faglige
kvalitet.

35 Kilde: Forenede Cares arsrapport 2013
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6.4.1 Effekter ved senest gennemfgrte udbud pa hjemmeplejeomradet
Kommunerne er blevet spurgt om savel de gkonomiske som ikke-gkonomiske effekter ved deres seneste udbud.

Realiserede gkonomiske effekter ved senest gennemfgrte udbud pd hjemmeplejeomradet

Ved senest gennemfarte udbud har kommunerne i gennemsnit realiseret mindreudgifter pa 7 pct. mod en
gennemsnitlig forventning pa 9 pct. Det fremgar af figuren nedenfor og er baseret pa svar fra syv kommuner.38
Herudover fremgar af figuren, at kommunerne forventer forskellige effekter, nar de igangseetter et udbud. Nogle
kommuner forventer hgj grad af mindreudgifter, andre forventer ggede udgifter.

En enkelt kommune havde pa tidspunktet for offentliggarelsen af udbudsmaterialet forventet en mindreudgift pa
mellem 21 og 30 pct., men realiserede en mindreudgift pa 11-21 pct. En anden kommune forventede merudgifter pa
11-20 pct., som ogsa blev realiseret. Generelt synes kommunerne at realisere de effekter, de forventer. Der er
saledes ingen kommuner, som forventede mindreudgifter, men som endte med at fa merudgifter. De fem kommuner,
som pa tidspunktet for udbudsmaterialets offentligggrelse forventede en mindreudgift, har i gennemsnit realiseret
mindreudgifter pa 13 pct. mod forventede mindreudgifter pa 15 pct.

Figur 6.13. Oprindeligt forventede og faktisk realiserede skonomiske effekter af gennemfarte udbud for hjemmepleje,
pct. mindreudgifter ved udbud

|:| Forventet - Realiseret
25 25

15 15 15 15 15 15

-15 -15
Kommune 1 Kommune 2 Kommune 3 Kommune 4 Kommune 5 Kommune 7 Kommune 6  Gennemsnit Gennemsnit
alle kommuner
med forventet
positive
effekter

Note: Syv kommuner har gennemfart udbud og angivet bade forventede og realiserede gkonomiske effekter. | spargeskemaet er kommunerne blevet
bedt om at angive et intervalsvar for savel de forventede som de realiserede skonomiske effekter. Intervallerne 14 fra mere end 40 pct.
medudgifter, merudgifter pa 31-40 pct., merudgifter pa 2

1-30 pct., merudgifter pa 11-20 pct., merudgifter pa 1-10 pct., ingen aendring i udgiftsniveauet, mindreudgifter pa 11-20 pct., mindreudgifter pa 21-30
pct., mindreudgifter pa 31-40 pct., mindreudgifter pa mindre end 40 pct. Den forventede udgiftsudvikling skulle veere udgiftsudviklingen som den
blev forventet ved tidspunktet for udbuddets offentliggerelse. Den realiserede effekt skulle veere udgiftsudviklingen efter gennemfart udbud. |
figuren er alle tal rundet ned til neermeste hele tal. Selv om midtpunktet mellem 11 og 20 pct.s gevinst for kommune 3 saledes er 15,5 pct., ikke
15 pct., er tallet i figuren vist som 15 pct. Se kapitel 3 for en naermere praesentation af den anvendte metode.

Kilde: Spgrgeskemabesvarelser for kommuner, der har gennemfert udbud

Tallene angivet i figur 6.13. er bruttomindreudgifter. Fire kommuner har svaret pa, savel hvad deres
udbudsomkostninger ved seneste udbud var, som pa hvor stor en samlet opgave, der blev udbudt. Den
gennemsnittelige udbudsomkostning for de fire udbud var 1 mio. kr. eller 1,7 pct. af den samlede udbudssterrelse pa

3% Det bemaerkes, at kommunerne er blevet bedt om at opggare gevinsterne i 10-procentpointsintervaller, hvorfor tallene er indikative.
Nar der saledes i figuren star, at kommune 3 forventede gevinster pa 15 procent, er dette tal taget som mellempunktet af det
interval pa 11-20, som respondenten har valgt. Tages yderpunkterne for hvert svar ift. de realiserede gevinster betyder det saledes,
at kommunernes gennemsnit ligger mellem 4 pct. ([11 pct. + 21 pct. + 11 pct. + 1 pct. + 1 pct. + 0 pet. +-20 pct.] / 7) og 11 pct. ([20
pct. + 30 pct. + 20 pct. + 10 pct. + 10 pct. + 0 pct. +-11 pct.] / 7).
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gennemsnitligt 77 mio. kr. Udgifterne varierede fra 0,1 mio. kr. for en opgave til en veerdi af 4,8 mio. kr. og op til 2
mio. kr. i udbudsudgifter for en opgave til en vaerdi af 60 mio. kr. De gennemsnitligt 1,7 pct. i udbudsudgifter skal
traekkes fra bruttogevinsten.

Realiserede ikke-gkonomiske effekter ved senest gennemfarte udbud pa hjemmeplejeomradet

Kommunerne er ogsa blevet bedt om at vurdere, i hvor hgj grad der ved senest gennemfgrte udbud blev realiseret
ikke-gkonomiske effekter bestdende af faglig/objektiv kvalitet, brugertilfredshed, medarbejdertilfredshed, variation i
servicetilbuddet til borgerne, innovation i opgavevaretagelsen og laering mellem den kommunale og den private
leverandgr. 13 kommuner har svaret pa dette spargsmal.

Figur 6.14. Kommunernes forventede og realiserede ikke-gkonomiske effekter

Kommunernes forventning til de ikke-gkonomiske Graden i hvilken de ikke-gkonomiske effekter blev indfriet
effekter ved seneste udbud Antal besvarelser for kommuner, som forventede positive effekter
Antal besvarelser

Staerk 0
positiv effekt
Ingen effekt 6

Negativ effekt |0

Steerk
negativ effekt

Sletikke I mindre grad I nogengrad |hgjgrad I meget
hgj grad

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer p4 hjemmeplejeomradet

Det kan ses pa venstre side af figur 6.14., at alle 13 kommuner enten forventede, at de ikke-gkonomiske effekter ville
veaere de samme som fer udbuddet, eller, at der ville ske en forbedring. Fire kommuner angiver, at de forventede
effekter i nogen grad blev realiseret, mens to angiver i mindre grad og én i hgj grad.®” Dette tyder alts& pa, at
kommunerne samlet set har positive forventninger til de ikke-gkonomiske effekter, men at disse ikke i alle tilfeelde
realiseres fuldt ud. Selvom de positive forventninger ikke realiseres fuldt ud, ma konklusionen veere, at kommunerne
samlet set opnar positive ikke-gkonomiske effekter.

Af de ikke-gkonomiske effekter vurderer kommunerne saerligt, at de har realiseret effekter vedrgrende
medarbejdertilfredshed og brugertilfredshed. Kommunernes forventninger til den faglige og objektive kvalitet samt til
variationen i servicetilbuddet er realiseret i mindre grad. Se figur 6.15. Det skal bemzerkes, at resultaterne i figuren er
forbundet med den usikkerhed, at svarene er afgivet ift. det forventede udgangspunkt — to kommuner, der begge har
svaret, at de i nogen grad har realiseret de forventede effekter, kan ikke direkte sammenlignes, hvis den ene
kommune havde hgje forventninger og den anden kommune ikke forventede en effekt.

37 Forventningen til effekterne ved seneste udbud males pa en fempunktskala gaende fra steerk negativ effekt til staerk positiv effekt.
Kommunernes realisering af effekterne er malt ved at kommunerne er blevet bedt om at vurdere, i hvor hgj grad de forventede
effekter efterfglgende blev realiseret. Besvarelserne skulle her igen gives pa en fempunktskala reekkende fra slet ikke til i meget hgj
grad.
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Som en illustration af, hvordan kommuner arbejder  gigr .15 Realisering af ikke-gkonomiske effekter
med savel gkonomiske som ikke-gkonomiske
Realisering af kommunernes forventede effekter

effekter, er der i nedenstaende boks fremhaevet et Gennemsnitiig realisering
udbudseksempel fra Kgbenhavns Kommune.

Medarbejdertilfredshed |3,[]
Brugertilfredshed |2_9
Innovation i |2.8

opgavevaretagelsen

Lasring mellem kommunen og |2 3
privat leverander ’

Faglig/objektiv kvalitet |2_5
Variation i servicetilbuddet |2 4
til borgerne B

Svarkategorier fra 1= slet
ikke til 5 =1 meget hej grad

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Boks 6.6. Kgbenhavn realiserer mindreudgifter pa 15 mio. kr. p& udbud af hjemmeplejen og opretholder et hajt
kvalitetsniveau

Kgbenhavns kommune gennemfarte i 2013 et udbud af dele af hjemmeplejen. Ifglge kommunen var formalet med udbuddet dels at
opna mindreudgifter p& minimum 13,2 mio. kr. pr. &r fra 2014 og frem og dels at f& nogle starre og fagligt mere robuste private
leverandgrer, der kunne yde hjeelp af hgj faglig kvalitet til gavn for borgerne. Kommunen udbgd hjemmeplejeopgaver fordelt pa fem
saerskilte distrikter. Efter en udbudsproces, hvor 15 leverandgrer bad pa opgaven, valgte Ksbenhavns Kommune at indga kontrakt
med to private leverandgrer, Keerkommen og Hjemmeplejen A/S. | tillaeg hertil fortsatte kommunen selv som leverandgr. Som led i
udbudsprocessen gik Kabenhavn fra at have 25 leveranderer til at have de tre leveranderer.

Sikring af hgj og gget kvalitet i opgavelgsningen

| udbuddet veegtede pris 50 pct., kvalitet 35 pct. og implementering og samarbejde 15 pct. Det serviceniveau, som de nye
leverandgrer skulle na, fremgik af kommunens borgerrettede kvalitetsstandarder. Kebenhavns Kommune tog desuden fglgende
skridt for at sikre hgj kvalitet i opgavelasningen:

- Der blev stillet krav om 80 pct. uddannet personale hos leverandgrerne.

- Der blev stillet krav om dokumenteret erfaring med praktisk og personlig hjeelp inden for de sidste tre ar.

- | det de nye leverandgrer skulle levere bade personlig pleje og praktisk hjzelp, ville alle private leverandgrer fremadrettet have
sundhedsfagligt personale tilknyttet. Dette ville medfgre, at de private leverandgrer i hgjere grad end tidligere ville blive i stand til at
imgdekomme krav om eksempelvis at yde hverdagsrehabilitering.

- Kommunen forventede endvidere, at borgerne efter udbuddet ville opleve en bedre koordinering mellem sygepleje og
hjemmepleje pga. et lavere antal samarbejdsparter og en teettere relation mellem sygeplejen og leverandarerne.

Sikring af gode medarbejderforhold og hgj faglighed

| udbudsmaterialet blev indbygget en reekke forhold, der skulle sikre medarbejderne.

- Det pahvilede leverandgren at sikre medarbejderne lgn, arbejdstid og andre arbejdsvilkar svarende til dem, der i henhold til
kollektiv overenskomst mv. er gaeldende for arbejder af samme art inden for samme fag.

- | vurderingen af tilbuddene lagde kommunen vaegt pa, hvorledes leverandgrerne ville introducere nye medarbejdere og sikre
medarbejdernes lgbende kompetenceudvikling ift. opgaverne.

- Det fremgik af udbudsmaterialet, at leverandgrerne skulle overholde den til enhver tid geeldende arbejdsmiljglovgivning. Desuden
blev det blandt andet fremhaevet, at leverandgrerne var forpligtet til at udarbejde og lebende felge op pa arbejdspladsvurderinger
og handle derefter.

Andre krav i udbudsmaterialet

- Kgbenhavns Kommune har en uddannelsesforpligtelse inden for social- og sundhedsomradet, som de private leveranderer fgr
udbuddet ikke var forpligtede til at Iafte. For at sikre, at de kommende leverandearer ville |afte denne opgave pa lige fod med den
kommunale hjemmepleje, blev der udarbejdet en social klausul, der beskriver forpligtelsen for de private leverandgrer.

- | udbudsmaterialet blev det beskrevet, hvordan tilbudsgiver foruden at varetage personlig pleje og praktisk hjeelp skulle varetage
delegerede sygeplejeopgaver efter Sundhedsloven.

Kilde: KL og Kgbenhavns Kommune
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6.4.2 Kommunernes generelle forventninger til effekter ved udbud p& hjemmeplejeomradet

| det falgende vil analysen tage udgangspunkt i kommunernes generelle forventninger til udbud frem for de
realiserede effekter ved seneste udbud. Herved kan alle kommuner inddrages og ikke kun de kommuner, der har
gennemfgrt udbud. Se en naermere beskrivelse af forholdet mellem realiserede og forventede effekter i kapitel 3.

Som det fremgar af figur 6.16. har de kommunale fagchefer generelt positive forventninger til effekterne ved udbud
pa hjemmeplejeomradet.

Figur 6.16. Forventede effekter ved gennemferelse af udbud pa hjemmeplejeomradet
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer

Der er dog betydelig spredning i kommunernes besvarelser bade for de gkonomiske effekter og for de ikke-
gkonomiske effekter, jf. figur 6.17. Helt overordnet forventer de fleste kommuner dog bade positive gkonomiske og
ikke-gkonomiske effekter (64 pct. for gkonomiske effekter og 79 pct. for ikke-gkonomiske effekter).

Figur 6.17. Spredning i gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter

Spredning pa forventede gkonomiske effekter Spredning pa forventede ikke-gkonomiske effekter

56% 70%
21%
20%
13%
0,
8% 8%
0,
= % 2
1: Steerk  2: Negativ  3: Hverken  4: Positiv 5: Steerk 1: Steerk 2: Negativ  3: Hverken  4: Positiv 5: Steerk
negativ effekt positiv effekt positiv effekt negativ effekt positiv effekt positiv effekt
effekt eller negativ effekt eller negativ
effekt effekt

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer

Der er generelt en forventning om, at udbud vil kunne bidrage til forbedringer vedrgrende de ikke-gkonomiske
effekter. Seerligt ift. laering mellem kommunale og private leverandgrer, innovation og brugertilfredshed er der positive
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forventninger til effekterne ved udbud. | boksene nedenfor er der indsat resultater fra undersggelser af brugernes
tilfredshed med henholdsvis offentlige og private leverandgrer af hjemmepleje fra Kebenhavns Kommune.

Boks 6.7. Brugertilfredshed med hjemmeplejen i Kgbenhavns Kommune

Kgbenhavns Kommune gennemfarer arlige tilfredshedsundersggelser blandt brugerne af de forskellige leveranderer af
hjemmepleje. Som det ses nedenfor la den gennemsnitlige tilfredshed blandt brugerne af de private leveranderer i 2013 over
gennemsnittet for kommunen, seerligt drevet af, at brugerne af de private leverandearer er tilfredse med antallet af hjeelpere.

Figur 6.19. Tilfredshed med de private leverandgrer i Kebenhavns Kommune

Brugernes samlede tilfredshed med hjemmeplejen Brugernes tilfredshed med antallet af hjeelpere

AMA BIN |21%] VHB VKV Private AMA BIN IBg VHB VKV Private
L ) leverandgrer \ , leverandgrer

i T
Kommunens distrikter Kommunens distrikter

Kilde: Kgbenhavns Kommune
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Boks 6.8. Brugertilfredshed med private og kommunale leverandgrer af hjemmepleje

Pa vegne af Socialministeriet har Epinion gennemfart en brugertilfredshedsundersggelse blandt 985 hjemmeplejemodtagere i hele
Danmark. Borgerne blev blandt andet spurgt om deres tilfredshed med hjemmeplejen ift., om den er kommunal eller privat leveret.
Overordnet er der ingen forskel mellem kommunale og private leveranderer for sa vidt angar den personlige pleje.

Figur 6.20. Tilfredshed med personlig pleje i hjemmeplejen

Brugere med kommunale leverandarer Brugere med private leverandgrer
Andel af besvarelser Andel af besvarelser

"Den personlige pleje er generelt tilfredsstillende”

51%

38%

0%

Helt uenig Uenig Hverken Enig Helt enig Helt uenig Uenig Hverken Enig Helt enig
enig enig
eller uenig eller uenig

Note: Kategorier fra 1 = Helt uenig til 5 = Helt enig
Kilde: Tilfredshedsundersggelse blandt danske hjemmeplejemodtagere af Epinion for Socialministeriet; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Borgere, som modtager praktisk hjeelp fra henholdsvis kommunale og private leverandgrer, blev ogsa bedt om at vurdere
hjemmeplejen. Figur 6.21. viser borgernes generelle tilfredshed med den praktiske hjeelp de modtager.

Figur 6.21. Tilfredshed med praktisk hjeelp i hjemmeplejen

Brugere med kommunale leverandgrer Brugere med private leverandgrer
Andel af besvarelser Andel af besvarelser

"Den praktiske hjeelp er generelt tilfredsstillende"

53%

42% 41%

37%

777777777777777777777777 == —- 4244
6%
2% 3%
Helt uenig Uenig Hverken Enig Helt enig Helt uenig Uenig Hverken Enig Helt enig
enig enig
eller uenig eller uenig

Note: Kategorier fra 1 = Helt uenig til 5 = Helt enig
Kilde: Tilfredshedsundersggelse blandt danske hjemmeplejemodtagere af Epinion for Socialministeriet; Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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6.4.3 Kommunernes vurdering af effekter ved brug af anvendelse af godkendelse til sikring af borgernes
frie valg p& hjemmeplejeomradet

Idet kommunernes valg af udbudsmodellen til sikring af borgernes frie valg samtidig er et fravalg af anvendelse af

godkendelse (med mindre de to modeller kombineres), er kommunernes ogsa blevet spurgt til deres vurdering af

effekterne ved anvendelse af godkendelse. De kommunale fagchefers besvarelser af spgrgeskemaundersggelsen

viser, at fagcheferne vurderer, at savel de gkonomiske som de ikke-gkonomiske effekter ved anvendelse af

godkendelse er neutrale til negative.® Se figuren nedenfor.

Figur 6.18. Kommunernes vurdering af effekterne ved godkendelsesmodellen

Gennemsnitlige effekter for godkendelsesmodellen

Attraktivitet for kommuner @konomiske effekter
Indeks
Incitament til at 3.0
Jo hgjere veerdi, desto mere positiv mindske omkostninger
vurderes effekten at veere @ger ikke udgifter 21
til tilsyn !
@konomiske effekter 2,6 Ikke-gkonomiske effekter
Indeks
Q@get brugertilfredshed ‘ 3,2
Ikke-gkonomiske
2,6 .
effekter Skeerper evne til at ‘3 0
specificere egne ydelser !
Skaerper kompetencer 12 6
pa omradet ’

Dget faglig kvalitet 2,2
Udfordrer ikke 19
styringsmaessigt '

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt fagchefer pa hiemmeplejeomradet samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Sagt pa en anden made er der samlet set ifelge kommunernes svar pa spargeskemaet en vurdering af, at
kommunerne har ekstraomkostninger frem for mindreudgifter som folge af brug af godkendelsesmodellen. For de
ikke-gkonomiske effekter er de kommunale fagchefers forventninger tilsvarende negative, idet cheferne i gennemsnit
har givet en score pa 2,6 pa en skala fra 1 til 5. Det overordnede billede er saledes markant mindre positivt, end nar
det geelder sikring af det frie valg gennem udbud.

@konomiske effekter ved anvendelse af godkendelse til indgaelse af kontrakt

Som det fremgar af figur 6.18. ovenfor, vurderer kommunerne, at der er negative effekter ved anvendelse af
godkendelsesmodellen. Resultaterne indikerer, at de kommunale fagchefers vurdering af effekterne ved
godkendelsesmodellen daekker over to modsatrettede effektforventninger.

For det forste medfgrer anvendelse af godkendelse til indgaelse af kontrakt en reekke administrative omkostninger for
kommunerne; dels i forbindelse med formuleringen af godkendelseskriterier og dels i den efterfelgende behandling af
ansggninger og opfelgning pa de private leverandgrers leverancer mv. Frem til 2013 indeholdt
godkendelsesmodellen ikke mulighed for, at kommunerne kunne begreense antallet af leverandgrer eller pa anden
made regulere antallet af godkendelsesanmodninger fra leverandgrer. Det har betydet, at den administrative byrde
med at holde ordningen kgrende har veeret ganske omfattende. Flere store kommuner forteeller om tilfeelde med
mere end 20 godkendte leverandgrer. Det store antal leverandgrer har indebaret, at kommunerne har skulle afsaettes
flere ressourcer til handteringen af leverandarer.

% | den gennemfarte spgrgeskemaundersggelse er de kommunale fagchefer blevet spurgt til de forventede effekter ved anvendelse
af godkendelsesmodellen til sikring af det frie valg pa hjemmeplejeomradet. Resultaterne af besvarelserne er gengivet i figur 6.22.
Det skal bemzerkes, at da alle kommuner har erfaringer med godkendelsesmodellen, s& ma de forventede effekter antages at vaere
meget teet pa de faktisk realiserede effekter. Dog er der metodisk spurgt til forventede effekter for at sikre sammenlignelighed pa
tveers af omraderne.
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Pa den positive side indebzerer anvendelse af godkendelse, at kommunen i kraft af tilstedeveerelsen af andre
leverandgrer far lejlighed til at sege inspiration og leere ved at samarbejde med de private leveranderer.
Kommunerne fortzeller saledes, at denne leering indebaerer, at kommunerne ofte inspireres til at tilpasse og justere
deres egen opgavevaretagelse og som resultat heraf kan reducere de gennemsnitlige omkostninger per afholdt
hjemmeplejetime. Eftersom takster til de private leverandgrer under anvendelse af godkendelse til indgaelse af
kontrakt beregnes som kommunens egne gennemsnitlige, langsigtede omkostninger, vil en intern effektivisering i
kommunen séaledes ogsa fare til reduceret betaling til de private leverandgrer. Herved er der saledes et indbygget
positivt incitament for kommunerne om at mindske egne omkostninger.

Ikke-gkonomiske effekter ved anvendelse af godkendelse

Billedet for de ikke-gkonomiske effekter ved anvendelse af godkendelse er det samme som for de gkonomiske
effekter: | gennemsnit er der pa tveers af de fem ikke-gkonomiske effektparametre en klar forventning om, at
anvendelsen af anvendelse medfarer negative ikke-gkonomiske effekter. Dog er der ogsa enkelte omrader, hvor
anvendelse af godkendelse medfarer positive forventede ikke-gkonomiske effekter.

Ses forst pa de positive effekter, svarer kommunerne i gennemsnit, at brugertilfredsheden er stigende ved
anvendelse af godkendelse. En forklaring, som blev fremhaevet pa den gennemfgrte workshop, er, at der er en
sammenhzaeng mellem brugernes mulighed for at have flere leverandgrer at vaelge imellem og brugernes tilfredshed
med ydelsen.

En anden klar observation fra den gennemfarte spgrgeskemaundersggelse blandt de kommunale chefer er, at
cheferne vurderer, at den faglige kvalitet opleves som forringet ved anvendelse af godkendelse. Kun 8 pct. af de
adspurgte fagchefer mener, at et stgrre antal leverandgrer under anvendelse af godkendelse bidrager til en hgjere
faglig kvalitet. Som én kommunal chef udtaler i et interview:

Godkendelsesmodellen indeholder ikke et egentligt kvalitetsfilter og indebaerer, at mange og ofte meget
varierende leverandgrtyper godkendes. Heraf ma vi erkende, at der for nogle af dem gaelder, at kvaliteten er
for lav, nar vi ser opgavelgsningen folde sig ud, og langt fra altid lever op til det, som virksomheden
oprindeligt kommunikerede, at den kunne levere.

Den pageeldende chef forklarer endvidere, at lavere kvalitet som ofte skyldes, at der godkendes nogle sma og mindre
professionelle virksomheder. Omvendt peger chefen ogsé p4, at ikke alle sma leverandgrer leverer en mindre
tilfredsstillende kvalitet — nogle mindre leverandgrer opleves som meget professionelle, men i gennemsnit er det
vurderingen, at risikoen for lavere kvalitet @ges, jo mindre leverandarerne er.

6.5. FAKTORER DER PAVIRKER EFFEKTER VED ANVENDELSE AF UDBUD TIL AT SIKRE DET FRIE
VALG PA HIEMMEPLEJEOMRADET

Som det fremgik ovenfor, er kommunernes
forventede effekter ved sikring af det frie valg pa
hjemmeplejeomradet gennem udbud og gennem
anvendelse af godkendelse forskellige, bade hvad
angar gkonomiske og ikke-gkonomiske forhold. |
Dette afsnit vil belyse, hvilke faktorer, som pavirker
kommunernes forventede effekter ved henholdsvis
udbudsmodellen og anvendelse af godkendelse.

Figur 6.19. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

Offentlig-privat | o Effwicter af oMentiig-privat

Opguveam ridet samarejde samarbejde

| den falgende analyse fokuseres pa betydningen
af en raekke forhold for kommunernes generelle
forventninger til effekter af offentlig-privat
samarbejde pa hjemmeplejeomradet: strategiske
forhold, styring og organisatoriske forhold, politiske
og gkonomiske forhold, forhold ved markedet og strukturelle forhold.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Boks 6.9. Forhold der pavirker kommunernes generelle forventninger til effekter
Seerligt tre forhold synes at forklare variationen i kommunernes generelle forventninger til effekter pa hjemmeplejeomradet

. Forhold ved markedet synes at veere den dominerende overordnede faktor, idet der er steerk statistisk savel som
kvalitativt observeret sammenhzeng til tre effektmal, nemlig brugertilfredshed, variationen i servicetilbuddet til
borgerne samt reduktion af kommunernes udgifter.

. Strategiske forhold har en statistisk og kvalitativt observeret sammenhaeng med variationen i det servicetilbud, som
kommunen kan levere til borgerne og en kvalitativt observeret sammenhaeng med udgiftsniveauet pa omradet.

e  Andre faktorer — styring og organisatoriske forhold, politiske og skonomiske forhold, forhold ved omradet og
strukturelle forhold — kan ikke forklare variationen i kommunernes forventninger til effekterne ved anvendelse af
udbud.

Figur 6.20. Forhold der pavirker kommunernes forventede effekter ved udbud pa hjemmeplejeomradet

Kvalitativ sammenhang: ‘j,':(

Statistisk sammenh®ng: [ | Ingen I Svag Bl Sterk

Effekter Faglig/objektiv Bruger- Medarbejder- VELELLL] Innovation k';ﬁ:_::'ugn?:)' Udgifter
Overord- kvalitet tilfredshed tiliredshed tilbuddet s g
nede faktorer DIve

Strategiske
forhold *

Styring og
organisatoriske
forhaold

Politiske og
skonomiske
forhald

Forhold ved
markedet

Forhold ved
omradet

Strukturelle
forhald

Note: Multivariate regressionsmodeller (OLS) med de forskellige effekttyper som afhaengige variable og de overordnede faktorer som uafhaengige
variable. Kontrolleret for en sterre maengde strukturelle forhold via bivariate korrelationsanalyser frem for inklusion i modellerne pga. omfanget
af frihedsgrader. Eksempelvis sociogkonomi, geografi, urbanisering, udgifter til omradet samt forholdet mellem skatteindteegter og
serviceniveau. Steerk statistisk sammenhaeng: p < 0,05 samt en substantiel stor koefficient. Svag statistisk sammenhang: p < 0,05 samt en
substantielt lille koefficient eller p < 0,15. Ingen statistisk sammenhaeng: p 2 0,15. Kvalitativ sammenhzeng: Klare mgnstre i indsamlede data fra
interviews og workshop.

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa omradet; workshop, interviews og desk research; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

6.5.1 Forhold ved markedet

Forhold ved markedet bestar af seks underliggende delelementer, nemlig private leverandarers evne til at bidrage
med innovative lgsninger, antallet af leverandarer i markedet, konkurrencen i markedet, risici for at private
leverandgrer gar konkurs, risici for at private leveranderer ikke leverer ydelser af tilstreekkelig kvalitet samt
muligheden for at ga i dialog med potentielle leveranderer.

Seerligt to forhold ved markedet synes at forklare forskellene i effekter pa tveers af kommunerne:

e Kommunernes vurdering af, om der er innovative leverandgrer, har betydning for deres forventning til
brugertilfredshed ved udbud, deres forventninger til laeringen mellem de kommunale og private leverandgrer
samt deres forventninger til muligheden for at sikre mindreudgifter ved anvendelse af udbud.

e Kommunernes vurdering af konkurrence i markedet har betydning for, om de vurderer, at udbud kan pavirke
deres udgiftsniveauer.
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6.5.1.1. Tilstedeveerelse af innovative leverandgrer

| interviews samt i den gennemfgarte workshop peger flere fagchefer pa, at tilstedevaerelsen af innovative
leverandgrer er central, idet samspil med innovative leverandarer kan fare til, at vaner i den kommunale
opgavetilretteleeggelse udfordres. De kommunale fagchefer fremhaever, at opgavevaretagelsen pa
hjemmeplejeomradet kan vaere karakteriseret ved relativt simple serviceleverancer, og at der ikke altid er fuldt fokus
pa udvikling og innovation i den kommunale drift.

Det er i forlaengelse heraf de kommunale fagchefers vurdering, at brugertilfredsheden lgftes, nar opgaveudferelsen
nyteenkes og forbedres. Et eksempel herpa, som blev fremhaevet i en workshop, kunne vaere, at en privat
hjemmeplejeleverandgr vil kunne vaelge at installere hjselpemidler fx pa toilettet hos en borger, hvor den forbedrede
funktionalitet vil kunne bidrage til, at den pageeldende borger lettere kan klare sit toiletbesag uden assistance.

Rettes blikket mod virksomhederne, er det kommunernes oplevelse, at det saerligt er de st@rre virksomheder, der har
forudseetninger for at levere innovative Igsninger. Dette dels da innovation kan kraeve investeringer, og dels da de
starre virksomheder har erfaringer pa tveers af en lang reekke kommuner og nogle gange pa tveers af lande.

Tilstedeveerelsen af innovative leverandarer kan ogsa fere til lzering mellem de kommunale og private leverandgrer.
Flere interviewede kommuner og virksomheder vurderer, at netop leeringen mellem de kommunale og de private
leverandgrer er en central effekt ved private leverandgrer, da de kommunale leverandgrer kan fa inspiration af de
private, men ogsa da de private leverandgrer kan tilpasse deres metoder og arbejdsgange i lyset af de metoder og
kompetencer, som de kommunale leverandgrer har oparbejdet. Dog er virksomhederne under ét mindre positive i
deres vurdering af samspillet med kommunerne, end kommunerne er, nar de skal beskrive deres samspil med
virksomhederne.

Endelig forventer kommuner, der vurderer, at de har adgang til innovative leverandgrer, i hgjere grad end andre
kommuner, at udbud vil give positive gkonomiske effekter. Kommunale fagchefer har fremheevet, at netop
udbudssituationen ger, at de mest innovative leverandgrer — de, der samlet set kan give det gkonomisk mest
fordelagtige bud — vinder opgaven.

6.5.1.2. Konkurrencesituationen

Det andet forhold, som i hgj grad forklarer forskellene i
kommunernes forventede effekter ved anvendelse af
udbud, er kommunernes vurdering af
konkurrencesituationen i markedet. Sammenhaengen kan
bade konstateres statistisk og blev ogsa bekraeftet ved
den gennemfarte hjemmeplejeworkshop: | jo hgjere grad
en kommunal fagchef vurderer, at der er en
tilfredsstillende konkurrence i markedet, i desto hgjere
grad vil den kommunale fagchef forvente hgje effekter
ved udbud, herunder nar der tages hensyn til andre
forhold, som ogsa spiller ind pad de kommunale fagchefers
forventede effekter.

Figur 6.21. Konkurrencesituation ved seneste udbud

Adspurgte kommuners svar fra spergeskema til kommunerne

Var der ved det seneste gennemfgarte eller overvejede udbud et
tilstreekkeligt antal leverandgrer til at sikre en effektiv konkurrence?

35%

27%

23%

———————————————— e e S H e B [P
8% 8%
Hertil kommer, at de kommuner, der har gennemfgrt eller
overvejet et udbud, ikke er enige om, hvorvidt der ved
seneste udbud eller ved senest overvejede udbud var et
tilstraekkeligt antal leverandgrer til at sikre en effektiv S,j;j';ffde‘ 4:1hojgrad 3:1nogen grad - 2 ';;‘Q"fe - Slet kke

konkurrencesituationen. 35 pct. af kommunerne svarer, at

Note: Besvarelser kunne gives pa en skala fra 1 = Slet ikke til 5 = |

der i nogen grad, i hgj grad eller i meget hgj grad var et
tilstraekkeligt antal leverandgrer. 42 pct. vurderer, at dette
i mindre grad eller slet ikke var tilfaeldet. Baseret pa input

meget hgj grad
Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
hjemmepleje

fra gennemfarte interviews og workshop med kommunale fagchefer og leverandgrer vurderes det, at
leverandgrmarkedet generelt er kendetegnet ved tilstedeveerelsen af en tilfredsstillende konkurrencesituation.
Over for de kommunale fagchefers vurdering star virksomhedernes vurdering. Denne kan opdeles i geografiske

forhold og @vrige forhold.
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Geografiske forhold i virksomhedernes vurdering af hvorvidt et udbud er attraktivt

| figur 6.22. nedenfor fremgar virksomhedernes interesse i at deltage i udbud pa tveers af geografiske omrader. Om
end der er flest virksomheder, der er interesserede i at betjene bykommuner, sa indikerer virksomhedernes svar, at
der i udgangspunktet er mange virksomheder, der er interesserede i at deltage i udbud i de fleste geografiske
omrader, hvis de rette betingelser for leverandgrerne er til stede for at deltage (de sma @-kommuner dog undtaget).

Figur 6.22. Virksomhedernes interesse for opgavevaretagelse i forskellige geografiske omrader

Andel af adspurgte virksomheder fordelt pa interesse Andel, som er interesserede, fordelt pa virksomhedens sterrelse
E] Interesseret - Sma virksomheder
- Ikke interesseret - Starre virksomheder

Landkommuner Bykommuner @-kommuner Landkommuner Bykommuner @-kommuner

Note: Sterre virksomheder defineres her som virksomheder med en omsaetning pa over 5 mio. kr.
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for hjemmepleje

Af hgjre side af figur 6.22. fremgar det, hvilken starrelse af viksomheder, som er interesserede i at deltage pa tveers
af kommunetyperne. Som ventet er de sterre virksomheder — med en arlig omsaetning pa over

over 5 mio. kr. — i sterre udstraekning interesserede i deltagelse pa tveers af kommunetyperne, mens de mindre
virksomheder synes mere lokalt forankret. Dette understattes af et interview gennemfert med en af de starste
virksomheder pa omradet:

For os er geografien ikke afggrende, men betingelserne skal afspejle den geografi, vi har med at gare.
Effektiv drift pA hjemmeplejeomradet er teet bundet op pa, at man kan reducere transporttiderne mellem
borgernes hjem, og derfor er det afggrende for os, at vi kan fa en tilstreekkelig stor volumen, gerne i et
koncentreret omrade.
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Figur 6.23. viser, at kun henholdsvis 17 pct. og 14 pct. af virksomhederne ofte har valgt ikke at afgive tilbud, hvilket
kan tolkes som, at en interesse for et omrade ofte ogsa resulterer i et bud.

Som det ses af figur 6.24. nedenfor er der en betydelig Figur 6.23. Virksomheders fravalg af at byde pa opgaver
geografisk spredning i hvilke kommuner, der enten har
gennemfert eller overvejer udbud. Alle udbud er blevet
gennemfert, og der er indgaet kontrakt med flere [ Ja, ofte [ Ja, i a titfeeide [ Nej
leverandgrer i alle kommuner pa neer i Esbjerg, hvor der
mod forventning kun blev indgaet kontrakt med en enkelt
privat leverandar. Dette skete efter, at Esbjerg valgte at
annullere en udbudsrunde og indga kontrakt med ABC
Rengering og Hiemmepleje, som dermed over en firearig
periode bliver eneleverandgr af den del af
hjemmeplejeydelserne, der leveres af private
leverandgrer.

"Har virksomheden i de seneste to ar fravalgt at byde pa en opgave?"

100% 100%

Et tilsvarende billede ger sig geeldende, hvis blikket rettes
mod Sverige og de fire starste leverandarer pa
hjemmeplejeomradet: Forenede Care, Aleris, Attendo og Virksomheder over Virksomheder under 5
Carema. Virksomhedernes aktiviteter er, jf. figur 6.24. 5 mio. kr. i omszetning mio. kr. i omsaetning
spredt rundt i Sverige, hvilket yderligere indikerer, at
geografi spiller en begraenset rolle i virksomheders valg
om, hvilke kommuner de skal veere aktive i.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt virksomheder inden for
hjemmepleje

Figur 6.24. Geografisk spredning i gennemfgrte udbud i Danmark og geografisk spredning i de private aktarers
aktiviteter pa eeldreomradet i Sverige

Gennemfgrte udbud i Danmark De fire stgrste private akterers aktiviteter i Sverige
fordelt pa geografi, 2011
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for hiemmepleje.
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Som det ogsa fremgar af tabellen nedenfor, er der i 11 kommuner, for hvilke data er tilgaengelige, i gennemsnit
modtaget 6 bud. Dog varierer antallet af modtagne bud fra under 3 til 12 kommunerne imellem, men der er ikke
nogen klar sammenhaeng mellem kommunetype og antallet af modtagne bud.

Volumen og andre forhold, der pavirker virksomhedernes  Tapel 6.2. Antal modtagne tilbud
vurdering af, hvor attraktivt et udbud er
Ud over geografi, som ser ud til at spille en begraenset Kommunetype Antal bud
rolle for virksomhedernes beslutning om at byde, er en

raekke faktorer af betydning for, hvorvidt virksomhederne Bykommune 2.5

oplever det som attraktivt at deltage i et givet udbud. Den Bykommune 3,5

mest afgerende faktor for, om en virksomhed veelger at Bykommune 5

byde i et udbud, er en attraktiv volumen. Herefter

kommer, at sandsynligheden for at vinde udbuddet oplev Bykommune 5

es fordelagtig, en tiltalende markedssterrelse samt et Bykommune 9

acceptabelt samlet risikobillede. | den modsatte ende Bykommune 10

nzaevner kun 4 pct. af virksomhederne, at

. . e Bykommune 12

opstartsomkostninger og udgifter til tilbudsprocessen er

vigtige i deres beslutning for at byde i et udbud. Se ogsa Mellem-kommune 5

figur 6.25. nedenfor. Mellem-kommune 7
Landkommune 3
Landkommune 5
Gennemsnit 6

Note: Hvor der eksempelvis star 2,5 bud deekker dette over et
gennemsnit over flere delaftaler. Kommunetypologi er taget fra
Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter, som inddeler landets
kommuner i by-, mellem-, land- og yderkommuner (dog indgar
ingen yderkommuner i tabellen).

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
hjemmepleje

Figur 6.25. Hovedarsager til at private leveranderer veelger at byde i et udbud

32%

18%
14% 14%

7% 7%
4% 4%
Attraktiv volumen Fordelagtig Acceptabel Acceptabelt Attraktiv pris Attraktivt niveau af Acceptable Acceptable udgifter
sandsynlighed markedssterrelse risikobillede driftsomkostninger opstarts- til tilbudsproces
for at vinde omkostninger

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt virksomheder inden for hiemmepleje

6.5.2 Strategiske forhold
Strategiske forhold handler om, hvad kommunerne gerne vil opna med udbud pa hjemmeplejeomradet, altsd om der
er en klar retning og nogle klare mal for kommunernes arbejde med (eller valg om ikke at arbejde med) udbud.

Den made, hvorpa en strategi om at gennemfgre udbud slar klarest igennem i de gennemfgrte analyser, er, at en

strategi om at gennemfare udbud farer til en reduktion i variation i servicetilbuddet for borgerne. Denne
sammenhaeng er klar og giver intuitivt god mening, idet en strategi om at gennemfgre udbud pa hjemmeplejeomradet
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indebeerer, at antallet af leverandgrer reduceres sammenholdt med den typiske situation med anvendelse af
godkendelse, hvor en stgrre gruppe leverandgrer typisk er godkendt.

Pa workshoppen og i interviews med savel kommuner som virksomheder har et andet tema vaeret stgrrelsen i de
gennemfgrte udbud, jf. ovenfor. | den gennemfarte workshop var der flere kommuner, der argumenterede for, at
volumen i den udbudte opgave bgr begreenses, saledes at det lokale erhvervsliv kan beskyttes. Disse kommuner ser
saledes udbud som et erhvervspolitisk instrument, hvor malet er at statte de sma og mellemstore virksomheder i
kommunen frem for at samarbejde med starre og ofte internationale virksomheder. Kommunerne angav, at en sadan
strategi med en opdeling af opgaverne i mindre volumen formentligt vil indebeere, at de store leverandgrer pa
omradet ikke byder pa opgaverne, og at de stordriftsfordele, som kan sikres gennem samarbejde med store
leverandgrer, hermed ikke opnas. Men kommunerne angav samtidig, at dette samlet set ses som et attraktivt trade-
off. Omvendt var der ingen af de kommuner, der fremfarte dette synspunkt, der havde udarbejdet en samlet business
case, der kvantificerede de fordele og ulemper, der ligger i en sadan strategisk prioritering.

6.6. FAKTORER DER PAVIRKER BESLUTNINGEN OM UDBUD PA HIEMMEPLEJEOMRADET

Da anvendelse af udbud pa hjiemmeplejeomradet seerligt har taget fart efter 2endringen af Serviceloven i 2013,
undersgges det i dette afsnit, hvilke faktorer der har betydning for, om kommunerne gennemfgrer udbud pa omradet.

Folgende temaer undersgges:
e Huvilke forhold har szerligt betydning for Figur 6.26: Afsnittets placering ift. kausalmodellen

anvendelsen af udbud pa omradet?
e  Huvilken betydning har henholdsvis politiske |

preeferencer og strategiske forhold for | Opn bk 1 i 5 T

kommunernes beslutning om at gennemfgre

udbud pa hjemmeplejeomradet?

Cwarsrdnads faktorar

Identifikation af faktorer, som har betydning for
beslutningen om udbud, er baseret pa workshop-
og interviewinput fra kommuner og virksomheder
samt pa de gennemfarte Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse
spgrgeskemaundersggelser blandt kommunale

fagchefer og virksomheder.

Den overordnede analytiske tilgang er at tage afsaet i de kommunale chefers besvarelser af henholdsvis i)
tilstedeveerelsen af en raekke forhold i kommunen samt ii) vigtigheden af den pagaeldende parameters betydning for
beslutningen om at gennemfgre udbud. En sakaldt gap-analyse gennemfares herefter med henblik pa at identificere
de forhold, som er de sterste barrierer for gennemfarelsen af udbud. Denne gap-analyse suppleres af den statistiske
analyse.®

Boks 6.10. Opsummering af nggleresultater vedrgrende analyse af forhold, der pavirker anvendelsen af udbud pa
hjemmeplejeomradet

Strategiske forhold er den faktor, der har den sterste betydning for, om kommunerne gennemfgrer udbud.
e  Seerligt kommunernes vurdering af behovet for fastholdelse af kommunal leveringskapacitet er afggrende:

o 79 pct. af de kommunale fagchefer er enige eller helt enige i, at fastholdelse af kommunal
opgavevaretagelse er afggrende for, at kommunen kan leve op til forsyningspligten pa omradet.

o 74 pct. af kommunerne er enige eller helt enige i, at risikoen for, at private leverandgrer af hjiemmepleje
gar konkurs eller treekker sig fra opgaven, udger en vaesentlig udfordring for leveringssikkerheden.

o  Andringen af Serviceloven i 2013 har gjort det muligt for kommunerne at sta uden for udbud. 64 pct. af
fagcheferne er enige i, at muligheden for at sta uden for et udbud har gget incitamentet til at udbyde
hjemmeplejeopgaver. Ogsa leverandgrerne vurderer, at lovaendringen vil fare til eget anvendelse af
udbud.

o Patrods af effekterne ved sendringen af Serviceloven er bekymring for konkurser blandt de private
leverandgrer fortsat en central barriere for anvendelse af udbud. Denne bekymring synes dog ikke at veere

3% Regressionsanalyse mellem tilstedeveerelse af faktorer og erfaring med udbud, jf. ovenfor
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begrundet. For det farste overtager kommunerne historisk meget hurtigt borgere fra leveranderer, der er
gaet konkurs. For det andet er antallet af konkurser relativt begreenset. For det tredje er konkursrisikoen

starst blandt mindre leverandgrer, da udbud ferer til en konsolidering pa fa, sterre leverandgrer, ma
konkursrisikoen vurderes at veere faldende, ikke stigende, med @get anvendelse af udbud.

. Fraveeret af klare udbudsstrategier er en anden barriere for anvendelse af udbud som instrument.

o0 57 pct. af cheferne mener ikke, at de har en klar udbudsstrategi. Ingen af de kommuner, som har fravalgt

udbud, er helt enige i, at kommunen har en udbudsstrategi for hjiemmeplejeomradet.

Politiske og skonomiske forhold spiller ogsa en betydelig rolle for kommunernes anvendelse af udbud.

. De interviewede fagchefer fremhaever samstemmende, at politisk tilsagn om offentlig-privat samarbejde er helt
centralt for, om den enkelte kommune veelger at gennemfgre udbud. For nogle kommuner synes udbud pa

eeldreomradet ikke gangbart af politiske arsager. Politiske preeferencer er dog ikke en barriere i den forstand, at der

er eksterne rammevilkar som ger, at kommunerne ikke kan gennemfare udbud, hvis de gnsker. Langt de fleste
kommuner, som i dag af politiske arsager ikke @nsker at gennemfgre et udbud pa hjemmeplejeomradet, har
rammebetingelserne pa plads til at gennemfgre udbud, safremt det matte blive aktuelt.

. 35 pct. af kommunernes fagchefer vurderer, at udbud kan bidrage til at lette det budgetpres, som kommunerne

oplever. Fagchefer i kommuner, der har gennemfart eller overvejer at gennemfare udbud, vurderer i hgjere grad, at
dette er tilfeldet, end fagchefer i kommuner, der ikke har gennemfart eller ikke overvejer at gennemfgre et udbud.

. 78 pct. af de kommunale fagchefer vurderer, at der mangler dokumentation for, at der er positive effekter ved udbud.
| interviews og pa den afholdte workshop angiver fagcheferne, at det er sveert at overfgre erfaringer fra andre

kommuner. De enkelte kommuner oplever, at de er ngdt til at anvende udbud i mindre skala og haste erfaringer

herved. Det betyder, at en fuld udbredelse af udbud pa hjemmeplejeomradet kan tage ganske lang tid.

Analyseresultaterne vedrgrende tilstedevaerelsen af forholdene ift. deres betydning for gennemfarelsen af udbud er
vist i figur 6.27. Den vandrette akse angiver, i hvor hgj grad fagcheferne er enige i, at faktorerne er til stede i
kommunerne, mens den lodrette akse angiver betydningen af faktorerne for beslutningen om at gennemfgre udbud.
En faktor er séledes en stor barriere for gennemfgrelsen af udbud i det tilfaelde, at faktoren ikke er til stede i
kommunen og samtidig vurderes at have stor betydning for beslutningen om at gennemfgre udbud. Det vil sige i det
tilfeelde, at forholdet befinder sig i gverste venstre hjgrne i figur 6.27.

Som det ses i figuren, er der ikke faktorer, som er placeret i gverste venstre hjgrne. Det indikerer, at der ikke er store
barrierer tilstede, som hindrer kommunerne i at gennemfgre udbud. Med den nuveerende begraensede anvendelse af
udbud in mente, er det en umiddelbart interessant observation.

| nederste venstre hjgrne af figuren findes de
naeststarste barrierer. Disse er karakteriseret ved,
at kommunerne angiver, at de kun i begreenset
omfang er til stede i kommunerne, men ogsa at de
har mindre betydning for beslutningen om at
gennemfgre udbud. Strategiske forhold og forhold
ved markedet kan ses som de to faktorer, som i
lavest grad er til stede hos kommunerne. Pa den
anden side geelder det samtidig, at de to faktorer
har mindst betydning for, hvorvidt en kommune vil
gennemfgre udbud. Samlet set ma strategiske
forhold og forhold ved markedet derfor
kategoriseres som mindre barrierer, som bar
overvejes, men som ikke har karakter af at vaere
egentlige stopklodser for, hvorvidt en kommune
beslutter at gennemfgre udbud.

Figur 6.27. Faktorer som pavirker beslutningen om at

gennemfgre udbud

® Gennemsnitsveerdi af spargsmal
pr. faktor

Betydning af forholdet for beslutningen
om at gennemfgre udbud

Meget stor
Stor 1
Politisk og gkonomisk ®
N ® Omradet
ogen ] ® Styring og organisatorisk
Markedat
® Strategisk forhold
Mindre -
Ingen T
Helt uenig Uenig Hverken enig Enig Helt enig

eller uenig

Tilstedeveerelse af faktor

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
hjemmepleje. Quartz+Co- og Rambgll-analyse

185



Quartz+co

6.6.1 Strategiske forhold

Under strategiske forhold synes to forhold at have betydelig indflydelse pad kommunernes beslutning om at
gennemfgre udbud. P& den ene side hvorvidt kommunen gnsker at fastholde den kommunale leverancekapacitet og
pa den anden side tilstedeveerelsen af en udbudsstrategi. Nedenfor foldes de to forhold mere detaljeret ud.

6.6.1.1. Fastholdelse af kommunal leverance af hjemmepleje

Kommunerne tilkendegiver i vid udstraekning i spgrgeskemaundersggelsen, at den kommunale leverance af
hjemmepleje skal bibeholdes, for at kommunerne kan leve op til deres forsyningspligt pa omradet. Saledes er 79 pct.
af de adspurgte fagchefer helt enige eller enige i, at fastholdelsen af den kommunale hjemmepleje er afgerende for,
at kommunen kan leve op til forsyningspligten. Se figur 6.28.

Denne holdning reflekterer det forhold, at langt de fleste udbud, som hidtil har vaeret gennemfgrt pa
hjemmeplejeomradet, har vaeret begraenset i starrelse. Eller ogsa har kommunen bragt udvalgte geografiske omrader
(distrikter) i kommunerne i udbud. Kun Gribskov Kommune har til dato haft hele hjemmeplejen bragt i udbud.

Figur 6.28. Kommunernes holdning til den kommunale hjemmeplejes betydning for opretholdelse af forsyningspligten

"Fastholdelse af kommunal opgavevaretagelse er afggrende for, at kommunen kan leve op til forsyningspligten p& omrédet”
Andel af besvarelser

65%

11%

5% 5%

Helt enig Enig Hverken enig eller uenig Uenig Helt uenig

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for hjemmepleje

Flere af workshopdeltagerne delte holdningen om, at den kommunale leverance af hjemmeplejen er vigtig, fordi
kommunen pa denne made kan falge med i, hvilke tendenser der sker pa omradet, men ogsa for at kommunen kan
overtage hjemmeplejeopgaverne i tilfeelde af, at en privat leverandgr skulle ga konkurs (kommunernes syn pa
konkursrisikoen gennemgas naermere nedenfor). En kommune udtaler saledes:

Vi veegter den kommunale hjemmepleje hgijt, s& den ma ikke demmes ude ved et udbud

Andre kommuner har langvarige og gode erfaringer med private leverandgrer af hjiemmepleje og argumenterer
saledes for, at store private virksomheder vil have kapaciteten til at kunne overtage leverancen i tilfaelde af en
konkurs, og at kommunen ad den vej vil kunne efterkomme forsyningspligten. Desuden har nogle kommuner den
holdning, at det ikke er afgarende for, at kommunen kan specificere udbud, at kommunen selv er leverandgr af
hjemmepleje. En kommune mener:

Det har ikke veeret sa stor en bekymring for os at miste kompetencerne pa hjemmeplejen, da vi har haft sa
store private leverandgrer i lang tid.

Den dominerende opfattelse blandt kommunernes fagchefer er dog, at den kommunale hjemmepleje er central for
borgernes pleje og omsorg, bade med hensyn til forsyningspligten og kommunens kompetencer til at specificere
udbud.

Konkursrisici og gnske om fastholdelse af dele af hjemmeplejen i kommunalt regi
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| forleengelse af ovenstaende er nogle kommuner forsigtige med at gennemfgre udbud, fordi de vurderer risikoen for
konkurs som veerende stor. | spgrgeskemaundersggelsen svarer 74 pct. af de kommunale fagchefer, at de er enige
eller helt enige i, at risikoen for konkurs udger en vaesentlig udfordring for leveringssikkerheden og dermed for
kommunens mulighed for at anvende udbud. Den statistiske analyse pa baggrund af spergeskemaundersggelsen
viser desuden, at kommuner som vurderer, at risikoen for konkurs udger en udfordring for leveringssikkerheden, har
en signifikant lavere IKU-grad end kommuner, som i mindre grad ser det som en udfordring.

Figur 6.29. Kommuners holdning til om risiko for konkurs og lav kvalitet af leverancen udger en udfordring for
leveringssikkerheden

"Risikoen for, at private leverandgrer af hjemmepleje gér konkurs eller traekker sig fra opgaven udger en vesentlig udfordring for leveringssikkerheden"

41%

33%

16%

8%
2%
 ——

Helt enig Enig Hverken uenig eller enig Uenig Helt uenig

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for hjemmepleje

De fleste kommuner imgdekommer denne bekymring ved enten slet ikke at benytte udbud eller ved kun at sende
dele af hjemmeplejen i udbud. Kommunernes bekymring for konkurser synes saledes at vaere en barriere for
anvendelse af udbud pa omradet.

Det er dog Quartz+Cos og Rambaglls vurdering, at bekymringen ikke er begrundet. Hvor kommunerhar oplevet, at
private leverandgrer af hjemmepleje er gaet konkurs, har dette typisk fort til, at kommunerne selv har overtaget
ansvaret for at betjene borgerne. Se boks 6.11 samt tabel 6.3.

Boks 6.11. Forlgb omkring konkurser ved udbud af hjemmepleje i stor bykommune
| efteraret 2013 gennemfarte en stor bykommune et udbud pa hjemmeplejeomradet.
Minimumskrav til kvalitet blev opstillet, som alle leverandgrer skulle opfylde. Herefter var det eneste tildelingskriterie laveste pris.

Udbuddet blev vundet af en stor leverander pa seldreomradet. Det vindende bud pa 323 kr. pr. time var det naestlaveste hidtil i
Danmark, og la neesten 100 kr. under kommunens egne omkostninger, hvilket svarede til en omkostningsreduktion for kommunen
pa ca. 25 pct. Alle fire leverandgrer skulle herefter levere hjemmepleje til vinderbuddets pris. Et af de fire oprindeligt bedste bud
vurderede, at prisen var for lav og trak sig efter udbuddet, hvorefter det femtebedste bud rykkede efter.

Driftsstart af udbuddet var i januar 2014. | marts 2014 begaeredes en af kommunens gvrige leverandgrer sig konkurs. | april 2014
begeerede en anden af kommunens leverandgrer sig konkurs. | begge tilfaelde overtog kommunen hjemmeplejeleverancen af
borgerne fra de konkursramte virksomheder inden for fa timer. | juni 2014 annullerede kommunen udbuddet. De to tilbagevaerende
eksterne leverandarer blev opsagt med seks maneders varsel. Kommunen vil gennemfare et nyt udbud.

Kommunen har rejst et erstatningskrav over for de to leverandgrer pa 17 mio. kr. Dette deekker kommunens meromkostninger ved
handteringen af risici og — som det vaesentligste — manglende mindreudgifter i kommunen pa mere end 5 mio. kr. pr. ar i
kontraktperioden. Kommunen forventer, at den stadig kan realisere de forventede mindreudgifter.

Kilde: Desk research

Tabel 6.3. Oversigt over konkurser pa hjemmeplejeomradet

Ansatte i virksomhed, Hvor hurtigt overtog

Virksomhed Kommune Arstal

der gik konkurs kommunen

Caregruppen Kolding 2014 150 Straks efter konkurs
Keere Pleje Kolding 2014 150 Straks efter konkurs
Caregruppen Odense 2014 150 Straks (fredag eftermiddag) for

personlig pleje. 3 dage efter
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Ansatte i virksomhed,

Hvor hurtigt overtog

Kommune Arstal
kommunen

Virksomhed

der gik konkurs

konkursen blev alle bergrte
borgere kontaktet, sa de kunne
veelge en ny leverander for de
gvrige ydelsesomrader.
Caregruppen Fredericia 2014 150 Straks
La'bel Rengering og Pleje | Kege 2014 35 Straks ift. personlig pleje med et
ApS par dages forsinkelse ift. praktisk
hjeelp
Caregruppen Vejle 2014 150 Straks
Keere Pleje Vejle 2014 150 Straks
La'bel Renggring og Pleje | Faxe 2014 35 Straks
ApS
La'bel Rengering og Pleje | Solrgd 2014 35 Straks
ApS
Cenz service partner Sterre 2013 35 Straks
landkommune
Nordpleje ApS Mindre 2013 10-19 Straks
landkommune*
Nordpleje ApS Egedal 2013 10-19 Straks
Nordpleje ApS Furesg 2013 10-19 Straks
Cenz service partner Silkeborg 2013 15 Straks
Cenz service partner Sterre 2013 35 Straks
landkommune*
Private Nurse & Doctors Varde 2008 Straks

Kilde: Diverse medieomtaler af konkurssagerne
Note: * Kommunerne har ikke bekrzeftet, at de overtog hjemmeplejen straks og er derfor anonymiserede i tabellen

Der kan argumenteres for, at kommunerne har veeret i
stand til at handtere konkurserne, fordi de er sket i
situationer, hvor kommunerne ikke har udbudt hele deres
drift. Dette er i givet fald et argument for, at kommunerne
bar beholde dele af deres kommunale hjemmepleje, men
ikke for helt at undlade at gennemfgre udbud.

Figur 6.30. Fglsomhedsberegning til illustration af de
omkostninger, en kommune bgr laegge ind i en business
case for at tage hgjde for konkursrisici

Arligt beleb som kommunen bor afsztte | dens
business case til konkursrisici, kroner.

12.500 25.000 37.500 50.000
- 10.000 20.000 30.000 40.000
2.500 5.000 7.500 10.000
L o [ L

Kommunens omkostninger ved konkurs

Ses pa listen over konkurser, er det endvidere
interessant, at de fleste konkurser er sket blandt mindre
virksomheder. Idet anvendelse af godkendelse i hgjere
grad fremmer mindre virksomheder, end anvendelse af
udbud ggr, ma det alt andet lige vurderes som mere
sandsynligt, at kommunerne vil opleve konkurser ved
anvendelse af godkendelse, eller i de tilfeelde hvor
anvendelse af udbud fgrer til valg af mindre virksomheder
(eksempelvis ved udbud med efterfalgende
godkendelse), end at udbud i sig selv farer til konkurser.

Risikoen for konkurs

Note: En kommunes éarlige, forventede omkostninger til
handtering af konkursrisici kan beregnes som sandsynligheden
for konkurs x omkostninger ved konkurs. Da disse typisk ikke
kendes pa forhand, kan der med fordel laves
felsomhedsberegninger som led i udarbejdelsen af en business
case. Er der mellem 2 og 3 pct. risiko for, at en leverandgr gar
konkurs, og vil konkursen koste kommunen mellem 0,5 og 0,75
mio. kr. at handtere, er de forventede arlige omkostninger pa
mellem 10.000 kroner og 22.500 kroner.

Endelig viser et regneeksempel, at de forventede
pkonomiske udgifter for en gennemsnitskommune til at
handtere en konkursrisiko ma forventes at veere
ubetydeligt lave, da sandsynligheden for, at den enkelte
leverandgr gar konkurs, ikke kan antages at veere hgjere
end 2-3 pct., svarende til at 2 til 3 ud af 100 virksomheder
pa hjemmeplejeomradet gar konkurs hvert ar.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Effekter af aendringerne af Serviceloven
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Loveaendringen pr. 1. april 2013, som blandt andet har givet kommunerne mulighed for at std uden for et udbud, har
haft som formal at sikre, at kommunerne kunne gennemfgre udbud uden at miste muligheden for at beholde dele af
opgavevaretagelsen pa kommunale heender. Hermed mindskes ogsé kommunernes eksponering for konkurser. Og
kommunerne vurderer samlet set, at loveendringen har haft den gnskede effekt. 64 pct. af fagcheferne er saledes helt
enige eller enige i, at muligheden for at std uden for et udbud har gget incitamentet til at udbyde
hjemmeplejeopgaver.

Virksomhederne deler denne opfattelse. Fire ud af otte virksomheder med en omsaetning over 25 mio. kr. er positivt
indstillede over for lovaendringen. Mindre virksomheder er i mindre grad overbeviste om, at lovaendringen gavner
dem, som det kan ses pa hgjre side af figur 6.31. Her svarer 56 pct. af de adspurgte virksomheder, at lovaendringen
ikke har gget attraktiviteten ved at vaere hjemmeplejeleverandgr.

Hovedarsagen til forskellen i holdninger er, at der ved Figur 6.31. Virksomheders holdning til, om gendringen af
udbud som regel vil veere et begraenset antal Serviceloven i 2013 har gjort det mere attraktivt at veere

leverandgrer. Tilsvarende er det ogsa efter sendringen af  hjemmeplejeleverandar
Serviceloven i 2013 blevet muligt for kommunerne at

"De nye regler har gjort det mere attraktivt at veere en professionel

begraense antallet af godkendte leverandgrer, som der leverander pa hjemmehjaelpsmarkedet”
indgas kontrakt med. Dette til forskel fra
godkendelsesmodellen, hvor antallet af godkendte Antal besvarelser fra hiemmeplejevirksomheder (pct.) [ Positivt indstillet

[ Neutralt indstillet

leverandgrer i princippet er ubegraenset. Da der ved B Negativt indstilet

udbud i hgjere grad stilles starre krav til tilbudsmateriale,

virksomhedens kapacitet og evner til eksempelvis at 100% 100%
servicere borgerne om natten ift. anvendelse af 13
godkendelse, opnar store virksomheder ofte en fordel (25%)
over for mindre leverandgrer, da de i videre udstreekning 10

(19%)

har mulighed for at honorere de krav. Anvendelsen af
starre krav sker bl.a. fordi opgavevaretagelsen samles pa
feerre aktgrer, som saledes skal kunne handtere mere
forskelligartede opgaver. Og i tilfeeldet, hvor et helt distrikt
efter udbud varetages af private aktarer, kan de relativt
dyrere handteringer af natbesgg ikke videregives til
kommunen, hvilket ofte er tilfeeldet i kommuner, som
anvender godkendelse fil primeert praktisk hjeelp. Pa sigt Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt virksomheder inden for

kan det fgre til, at de sma leverandarer enten bliver hjemmepleje

opkgbt af de store eller bliver ngdt til at traede ud af markedet, da kommunerne i hgjere grad samarbejder med feerre,
men stg@rre leverandgrer.

Omszetning over 25 mio. kr. Omszetning under 25 mio. kr.

72 pct. af de adspurgte virksomheder svarer saledes, at de nye regler vil vaere medvirkende arsag til, at der fremover
vil veere feerre leveranderer pa markedet for hjemmeplejeydelser.

Den forventede konsolidering af leverandgrmarkedet pa hjemmeplejeomradet kan vaere medvirkende til, at det bliver
mindre afgerende for kommunerne at fastholde den kommunale leverance af hjemmeplejen, da der i tilfeelde af
konkurser eller forsgmmelser hos private leveranderer i hgjere grad vil vaere andre virksomheder, som har mulighed
for at treede til og opretholde forsyningspligten. Endvidere vil en gget konsolidering forventeligt indebzere en
reduceret sandsynlighed for konkurs. For kommunerne kan udviklingen desuden have den fordel, at de i hgjere grad
har mulighed for at hgste gkonomiske gevinster ved udbud af hjemmeplejeydelser, da de med mindre risiko kan
udbyde starre dele af hjemmeplejen. Jo stgrre volumen kommunerne kan tilbyde virksomhederne, jo bedre kan de
private leverandgrer udnytte deres stordriftsfordele og tilbyde lavere priser uden at kvaliteten mindskes.

6.6.1.2. Udbudsstrategi

Fagcheferne pa aeldreomradet angiver i overvejende grad, at kommunerne ikke har en udbudsstrategi pa
hjemmeplejeomradet. Saledes svarer 57 pct. af fagcheferne, at kommunerne ikke har en klar udbudsstrategi. Deler
man besvarelserne op i kommuner, som har gennemfart udbud eller har planer herom, og kommuner, som ikke
egnsker at lave udbud, bliver billedet endnu mere klart, idet ingen af de kommuner, som har fravalgt udbud, er helt
enige i, at kommunen har en udbudsstrategi for hjemmeplejeomradet.
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Udarbejdelsen af en udbudsstrategi medferer, at
kommunen aktivt reflekterer over fordele og ulemper i at
gennemfgre et udbud. Som led i en udbudsstrategi vil en
kommune bl.a. skulle beregne omkostningerne ift. de
besparelser, et udbud kunne medfare, og undersgge,
hvilke effekter et udbud ville have pa brugertilfredshed,
medarbejdertilfredshed, hjemmeplejens kvalitet mv.

Processen med at udarbejde en klar udbudsstrategi kan
desuden vaere medvirkende til at opbygge kommunernes
udbudskompetencer. | figur 6.33. kan det ses, at 35 pct.
af alle besvarende kommuner angiver, at de mangler
udbudskompetencer, mens tallet er 60 pct. for de
kommuner, som ikke har gennemfgrt udbud. Pa
workshop og i interviews blev der givet udtryk for, at selv
om kommunerne har mange ars erfaring med anvendelse
af godkendelse, sa mangler de generelt kompetencerne
til at gennemfgre udbud pa en optimal made. Dette kan
gere dem tilbgjelige til at veere mere forsigtige med at
anvende udbud.

Figur 6.32. Kommuners udbudsstrategi

"Kommunen har en udbudsstrategi med klare mal for omradet"

[ Helt enig [ Hverken uenig eller enig [l Helt uenig
|:| Enig - Uenig

100%

100%

100%
7%
1%

Kommuner, som har  Kommuner, som
lavet udbud eller har ikke har lavet udbud
planer herom og ingen planer har

Alle kommuner ™.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden
for hjemmepleje

Figur 6.33. Kommuners udbudskompetencer

"Kommunen har tilstreekkelige udbudskompetencer"

[JHeltenig [ Hverken uenig eller enig [l Helt uenig
= Enig || Uenig

100% 100% 100%

1%

25%

Kommuner, som har
lavet udbud eller har ikke har lavet udbud

Alle kommuner ™. Kommuner, som

planer herom og ingen planer har

Kilde: Spegrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer indenfor
hjemmepleje
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6.6.2 Politiske og skonomiske forhold
Kommunerne angiver i spgrgeskema, under interviews og pa workshop, at beslutningen om anvendelsen af udbud
pa hjemmeplejeomradet i overvejende grad er politisk. Saledes udtaler tre kommunalchefer henholdsvis, at ...

... der er mange politiske overvejelser involveret i en beslutning om udbud,
... beslutningen er udelukkende politisk, ikke administrativ, og
... byr&det gnskede ikke at ggre udbud til et emne i valgkampen.

En politisk beslutning om at gennemfgre udbud er ikke ngdvendigvis en let beslutning, da der er mange forskellige
hensyn, og det kraever derfor mange overvejelser at treeffe beslutningen. De forskellige udtalelser indikerer, at
diskussionen om at veelge eller fraveelge udbud ofte er et spargsmal om forskellige overbevisninger og holdninger, og
beslutningen bygger saledes ikke altid pa en detaljeret diskussion af mulige effekter og konsekvenser ved udbud. Om
end der ikke er nogen tvivl om, at politiske diskussioner pa hjemmeplejeomradet saledes fylder meget i kommunerne
i forbindelse med beslutningen om at gennemfgre udbud, sa er det som naevnt vurderingen, at politik ikke er en
egentlig barriere i den forstand, at kommuner, der matte gnske at gennemfare udbud, som oftest kan gare det, men
at kommunerne af politiske arsager gnsker ikke at gennemfgre udbud. .

Jkonomiske faktorer spiller ofte en vigtig rolle i beslutningen om at gennemfare udbud. Flere kommuner har papeget,
at udbud er et af flere redskaber for kommunerne til at reducere deres udgifter i en tid, hvor mange kommuner
oplever et betydeligt budgetpres. En workshopdeltager udtaler saledes, at ...

... budgetpres er en af hovedfaktorerne i vores beslutning om at sende opgaver i udbud.

Det er dog ikke alle kommuner, som er enige i, at udbud er et effektivt redskab til at lette budgetpresset. Pa venstre
side af figur 6.34. ses det, at det kun er de feerreste kommuner, som er helt enige i, at udbud effektivt kan veere med
til at lette et budgetpres pa hjemmeplejeomradet. Til gengeeld viser det sig i den statistiske analyse pa baggrund af
spargeskemaundersggelsen, at de kommuner, som er enige i, at udbud er et redskab til at reducere udgifter, har
langt stgrre erfaring med udbud end de kommuner, som ikke ser det som et effektivt redskab til udgiftsreduktion.

Dette resultat er illustreret pa hgjre side af figur 6.34. hvor den gverste del af figuren viser erfaringen med udbud for
de kommuner, som er enige eller helt enige i, at udbud kan veere et redskab til at lette deres budgetpres, og den
nederste del viser erfaringen for de kommuner, som er uenige eller helt uenige i, at udbud kan bruges til at reducere
udgifter pa hjemmeplejeomradet. Det ses tydeligt, at de fleste af de kommuner, som mener, at udbud kan lette deres
budgetpres, har anvendt eller har besluttet at anvende udbud.
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Figur 6.34. Kommunernes holdning til om udbud kan bidrage til at lette budgetpresset i kommunen

"Udbud kan give mere effektive Igsninger og dermed bidrage til Kommuner, som ser udbud som et redskab til at lette budgetpresset
at lette budgetpresset pa omradet" 8
(44%)

31%

2
27% (11%)
0 0
23% (0%) (0%)
Gennemfert Offentliggjort Besluttet Skal Besluttet Ingen planer
udbud udbud atudbyde  diskutere ikke at om at
udbud udbyde diskutere

15% udbud
o

Kommuner, som IKKE ser udbud som et redskab til at lette budgetpresset

9
(47%)

4%

2
(11%)
Helt enig Enig Hverken Uenig Helt uenig 0 0
enig eller (0%) (0%)
uenig L
Gennemfert Offentliggjort Besluttet Skal Besluttet Ingen planer
udbud udbud atudbyde  diskutere ikke at om at
udbud udbyde diskutere

udbud

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for hjemmepleje

78 pct. af de kommunale fagchefer mener, at der mangler dokumentation for positive effekter. Desuden angiver
kommunerne i interviews og pa workshop, at de oplever, at de har svaert ved at overfere resultater fra andre
kommuner til deres egne beslutninger om udbud, med det argument at ikke to kommuner har de samme
forudseetninger for at gennemfare udbud.

Figur 6.35. Kommunernes holdning til, om der er tilstreekkelig dokumentation af effekter ved udbud pa omradet

"Der er manglende dokumentation for positive effekter af udbud p& omradet”

41%

14%

6%
2%

Helt enig Enig Hverken enig eller uenig Uenig Helt uenig

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for hjemmepleje

| forbindelse med diskussionen omkring dokumentation for effekter ved udbud fremheevede en deltager pa den
gennemfgrte workshop, at de potentialeafklaringer, som gennemfares i regi af KL,* virker usandsynligt lave.

40 Se http://www.udbudsportalen.dk/Fagomrader/Aldre/
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6.7. OPSAMLING OG ANBEFALINGER

| dette kapitel er offentlig-privat samarbejde pa hjemmeplejeomradet blevet analyseret. Overordnet giver kapitlet svar
pa de tre centrale spgrgsmal for den omradespecifikke analyse:

1. Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2. Huvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence om
opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

3. Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med fritvalgsordninger pa
centrale velfeerdsomrader?

| forhold til offentlig-privat samarbejde er hjiemmeplejeomradet et fritvalgsomrade. Frit valg pa hjemmeplejeomradet
betyder, at kommunen har pligt til at skabe grundlag for borgerens valgfrihed af leverandgrer af personlig pleje,
praktisk hjeelp samt madservice. Det frie valg indebeerer, at borgerne skal kunne vaelge mellem mindst to
leverandgrer af ydelserne, hvoraf den ene leverander kan vaere kommunen. Det frie leverandgrvalg kan etableres
gennem en anvendelse af godkendelse, gennem udbud eller via fritvalgsbeviser. Kapitlet har seerligt fokuseret pa
sikring af det frie valg gennem udbud, da muligheden for at gennemfare udbud og lade kommunen sta uden for et
udbud var det centrale fokus i sendringen af Serviceloven i 2013. Dog er kommunernes vurdering af effekterne ved
anvendelse af godkendelse ligeledes undersggt, da et valg om at anvende udbudsmodellen samtidig er et fravalg af
anvendelse af godkendelse (med mindre kommunerne kombinerer de to modeller i modellen "udbud med
godkendelse").

6.7.1 Svar pa spgrgsmal 1: Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og
pris, og hvilke forhold og rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

Siden aendringen af Serviceloven i 2013 er der sket en stor udvikling i anvendelsen af udbud pa omradet, og svar fra
kommunerne viser, at der ma forventes flere udbud over de kommende ar. Eksempelvis angiver 15 af 68 kommuner,
der har besvaret det udsendte spgrgeskema, at de har gennemfgrt et udbud pa hjemmeplejeomradet, mens
yderligere 13 kommuner allerede har offentliggjort udbudsmateriale eller har besluttet at gennemfgre et udbud.

Analysens viser i den forbindelse, at kommunerne ved deres senest gennemfgrte udbud pa hjemmeplejeomradet i
gennemsnit har opnaet positive gkonomiske savel som ikke-gkonomiske effekter (baseret pa svar fra syv
kommuner). De syv kommuner reducerede saledes gennemsnitligt udgifterne med syv pct. ved deres seneste udbud.
Dog var der en vis spredning i realiseringen af ikke-gkonomiske effekter ved kommunernes seneste udbud.

Fra den gennemsnitlige udgiftsreduktion pa syv pct. skal traekkes udgifter til udbudsgennemfarelsen. Fire kommuner
har angivet deres udbudsudgifter. Disse kan opggres til omkring to pct. af den totale udbudssum. Dette er hgjere end
pa andre omrader, hvilket kan reflektere, at hjemmeplejeomradet er mindre modent rent udbudsmaessigt. Med
udbudsudagifter pa to pct. af udbudssummen har kommunerne stadig realiseret positive nettogevinster. Pga. det
meget begraensede antal datapunkter skal tallet for udbudsudgifter dog tages med et forbehold.

Samtidig understgttes billedet af, at udbud fgrer til positive skonomiske og ikke-gkonomiske effekter af, at
kommunerne under ét generelt forventer positive skonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud.

Dette skal ses i lyset af, at kommunerne har negative vurderinger af savel de gkonomiske som de ikke-gkonomiske
effekter ved anvendelse af godkendelse. Dette er dog ikke overraskende for sa vidt, at de private leveranderer under
anvendelse af godkendelse skal have en betaling, der svarer til kommunernes egne langsigtede gennemsnitlige
omkostninger. Hertil skal kommunerne afholde en raekke administrative omkostninger ved anvendelse af
godkendelse i de tilfeelde, hvor kommunerne ikke gnsker at bruge aendringen i Serviceloven til at begreense antallet
af leverandgrer. | forhold til de ikke-gkonomiske effekter af anvendelse af godkendelse vurderede kommunerne
seerligt, at den faglige/objektive kvalitet pavirkes negativt, hvilket under workshops og interviews blev tilskrevet, at
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kommunerne under anvendelse af godkendelse typisk arbejder sammen med mindre — og derfor mindre
professionelle — leverandgrer. Til gengeeld medfarer anvendelse af godkendelse typisk mere variation i
servicetilbuddet givet, at der i sammenligning med udbud er flere leverandgrer at vaelge i mellem ift. det frie valg.

Alt i alt forventer kommunerne dog sterre gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter pa omradet, nar det frie valg
sikres gennem offentlig-privat samarbejde via udbud fremfor via godkendelse. Der er dog en raekke barrierer for dels
at sikre og @ge effekterne af udbud pa omradet og dels gge anvendelsen af udbud.

Analysen viser i den forbindelse, at den vaesentligste faktor for realiseringen af effekter ved udbud pa omradet er
forhold ved markedet — herunder seerligt, hvorvidt kommunerne vurderer, de har adgang til innovative leverandarer.
Der ses séledes en vis spredning i kommunernes vurdering af, om markedet kan understgtte udbud. Dog viser data
0gs4, at langt de fleste kommuner — nogle mindre g-kommuner undtaget — har adgang til et velfungerende
leverandgrmarked. Dette ikke mindst safremt kommunerne udbyder en starre del af deres opgaveportefglje eller pa
anden vis gennemfgrer stgrre udbud. Dog har flere kommuner argumenteret for, at volumen i den udbudte opgave
ber begraenses, saledes at det lokale erhvervsliv kan beskyttes, om end ingen af disse kommuner har udarbejdet en
samlet business case, der kvantificerer de fordele og ulemper, der ligger i en sadan strategisk prioritering.

| forleengelse af de gennemferte analyser kan der seerligt peges pa fglgende anbefalinger ift. at gge effekterne ved
udbud.

Anbefaling: Gennemfar stgrre udbud og undersgg muligheder for leverandgrkonsortier

e Da adgang til innovative leverandgrer er den faktor, der spiller den starste rolle for kommunernes forventninger
til effekter ved udbud, er den mest centrale anbefaling for at sikre @gede effekter ved udbud, at kommunerne
gennemfgrer stgrre udbud. Dette vil ggre det muligt for kommunerne at traeekke pa de stordriftsfordele, som
starre leverandgrer kan sikre. Og det vil reducere kommunernes udbudsudgifter.

e En orientering mod sterre leverandgrer kan potentielt set ga ud over det lokale erhvervsliv, men omvendt kan der
opsta situationer ved stgrre udbud, hvor de mindre leverandgrer kan indga i konsortier med de starre spillere.
For de store spillere kan det veere dyrt at betjene yderomrader, hvor de ikke i forvejen er aktive, men mindre
virksomheder, der eksempelvis er placeret i disse yderomrader i forvejen, vil med fordel kunne ga sammen med
de store leverandgrer. Kommunerne har potentielt set en vigtig markedsopbyggende rolle her, og kan med fordel
tage en fokuseret dialog med savel de mindre leverandarer som de stgrre spillere om mulighederne for at danne
konsortier.

Anbefaling: Udarbejd klare og analytisk baserede strategier for anvendelse af udbud

e For at optimere effekterne ved udbud bgr kommunerne udarbejde klare og analytisk baserede udbudsstrategier.
Udbudsstrategierne bgr indeholde klare markedsafdaekninger og beregninger af fordele og ulemper ved at
forfalge henholdsvis lokale erhvervspolitiske mal og mal, der omhandler pris- og kvalitetseffekter pa
hjemmeplejeomradet.

e Der kan eventuelt fra centralt hold udarbejdes paradigmer for udbudsstrategier. Herunder kan der udarbejdes
ngglespargsmal, der ber besvares i en udbudsstrategi, nagletal for gevinstrealisering, standardmetoder il
business case-udarbejdelse mm. Dette kan ligge i trad med og bygge videre pa de potentialevurderinger, der
gennemfgres af KL i dag samt de eksisterende vejledninger pa omradet, som findes pa Udbudsportalen i dag.

6.7.2  Svar paspergsmal 2: Hvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at gge kvalitet og
omkostningseffektivitet ved konkurrence om opgaverne pa hjemmeplejeomradet? Hvilke konkrete
tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

Resultaterne indikerer, at der eksisterer en raekke barrierer for at gennemfare udbud pa hjemmeplejeomradet.
Strategiske forhold synes i den forbindelse at veere den faktor, der har starst betydning for, om kommunerne beslutter
at gennemfgre udbud — herunder er saerligt kommunernes vurdering af behovet for fastholdelse af kommunal
leveringskapacitet afggrende. En stor del af kommunerne vurderer saledes, at risikoen for konkurser hos de private
leverandgrer ger kommunerne tilbageholdende med at gennemfgre udbud. Analysen viser dog, konkursrisikoen ma
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vurderes at veere faldende, ikke stigende, med gget anvendelse af udbud, idet udbud ferer til en konsolidering pa fa,
starre leverandgrer.

Derudover er fraveeret af klare udbudsstrategier ligeledes en barriere for anvendelse af udbud pa omradet, ligesom
politiske og skonomiske forhold har en veesentlig betydning for kommunernes beslutning om at anvende af udbud.
De interviewede fagchefer fremhaevede eksempelvis samstemmende, at politisk tilsagn om offentlig-privat
samarbejde helt centralt for, om den enkelte kommune vaelger at gennemfare udbud, mens 35 pct. af kommunernes
fagchefer vurderer, at udbud kan bidrage til at lette det budgetpres, som kommunerne oplever.

| forleengelse af de gennemferte analyser kan der seerligt peges pa fglgende anbefalinger pa hjemmeplejeomradet.
Anbefaling: Udarbejd fra centralt hold koncepter for fastleeggelse og handtering af konkursrisici

e Som nezevnt er det Quartz+Co og Rambglls vurdering, at konkursrisikoen for kommunerne ved anvendelse af
udbud pa hjemmeplejeomradet er begraenset. Men pga. den udbredte kommunale opfattelse, at konkursrisici er
en betydelig barriere, kan der med fordel fra centralt hold udarbejdes koncepter for, hvordan den faktiske risiko
estimeres, og hvordan en eventuel risiko handteres.

o Risikoestimeringen kan tage udgangspunkt i historiske data omkring antallet af konkurser blandt virksomheder af
forskellig starrelse sammenholdt med en kvantificering af kommunernes meromkostninger ved konkurser.
Falsomhedsberegninger, der tager hgjde for konkursrisikoen og kommunernes omkostninger ved konkurs,
indikerer, at de arlige forventede udgifter for en gennemsnitskommune til handtering af konkursrisici er
ubetydelige i det samlede billede. Det vil veere veerdifuldt, at de enkelte kommuner selv laver disse beregninger,
understgttet af tal, der kan stilles til radighed fra centralt hold.

e Fglsomhedsberegninger kan endvidere vise, hvornar det kan betale sig for en kommune at forsikre sig imod
konkursrisici eller tage andre tiltag, der kan reducere konkursrisikoen. Tiltag, der kan reducere risikoen,
involverer krav til vicksomhedernes gkonomiske performance (soliditetskrav mm.) og en anderledes veegtning
mellem pris og kvalitet i tilbudskriterierne. Hvis kommunerne laegger starst veegt pa gkonomi, risikerer de, at
virksomhedernes priser presses sa meget, at deres gkonomi szettes over styr.

Anbefaling: Spredning af bedste praksis og effektdokumentation samt brug af KL's arbejde med potentialeafklaring

e Som nezevnt er det en betydelig barriere for anvendelse af udbud, at kommunerne vurderer, at der er darlig
dokumentation for effekter ved udbud. | takt med at flere kommuner gennemfarer udbud vil denne barriere blive
reduceret. Dog kan der fra centralt hold pa den korte bane saettes saerligt fokus pa spredning af kommunernes
erfaringer.

e Desuden bar KL's arbejde med potentialeafklaringer pa hjemmeplejeomradet revitaliseres. Flere kommunale
fagchefer har i interviews og pa den gennemfgrte workshop udtrykt betydelig skepsis over
potentialeafklaringsmodellen, herunder over for de 132 mio. kr. i samlet potentiale, som er aftalt mellem staten
og kommunerne. Kommunerne mener, at potentialet er underestimeret, og dermed bliver potentialet i de
potentialeafklaringer, der gennemfares, ogsa underestimeret.

6.7.3 Svar pa spgrgsmal 3: Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i
forbindelse med fritvalgsordninger pa hjemmeplejeomradet?

Kommunernes vurderinger af effekterne ved anvendelse af godkendelse er i gennemsnit negative. Det er saledes
samlet set Quartz+Co og Rambaglls anbefaling, at kommunerne bar beveege sig fra at sikre det frie valg gennem
godkendelse til at sikre det frie valg gennem udbud. Dette vil gere det muligt at realisere savel hgjere kvalitet som
lavere udgifter.

Dog er der ogsa anbefalinger, der kan ggre godkendelsesmodellen mere egnet til at sikre kvalitet og
omkostningseffektivitet. Fglgende skal fremhaeves i forleengelse af de gennemfgrte analyser.
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Anbefaling: Administrativ forsimpling af godkendelsesprocessen

e Kommunerne er udfordret administrativt og styringsmaessigt samt ift. deres omkostninger, nar de lgbende skal
godkende og holde tilsyn med leverandgrer. Et initiativ med henblik pa at reducere arbejdsbyrden for
kommunerne kunne vaere kun at gennemfgre en godkendelsesproces én til fire gange arligt frem for labende,
som det er tilfaeldet i de fleste kommuner. Dette er et initiativ kommunerne selv kan gennemfare, da det er muligt
efter de nuvaerende regler.

Anbefaling: Systematisk deling af bedste praksis

e Den faglige kvalitet hos mange af de mindre leverandgrer er ofte lavere, da graden af specialisering alt andet
lige er lavere her, og idet veluddannet arbejdskraft ofte tiltraekkes af de stgrre, mere professionaliserede
virksomheder. Nogle kommuner forsager at gge fagligheden blandt deres leverandgrer ved eksempelvis at have
en minimumsstandard for uddannelse i godkendelseskravene eller ved at kreeve, at bade personlig pleje og
praktisk hjeelp skal kunne tilbydes. Erfaringer omkring samarbejde med mindre leverandgrer kan deles mere
systematisk pa tvaers af kommunerne.

Anbefaling: Udvikling af mere ensartede og gennemsigtige prisberegningsmodeller

e |interviews og i spgrgeskemaundersggelsen udtrykker virksomhederne, at takstfastleeggelsen i kommunerne er
uigennemskuelig og ofte ikke retvisende for kommunernes reelle omkostningsniveau. Saledes mener 55 pct. af
de adspurgte hjemmeplejeleverandgrer, at kommunernes takstfastlaeggelse ikke afspejler kommunernes
samlede direkte og indirekte udgifter, mens hele 70 pct. mener, at kommunens mulighed for fra ar til ar at justere
i taksterne paferer de private leverandgrer en betydelig risiko. Gennemsigtigheden i prisberegningsmodellerne
kan gges ved, at der seettes nogle vejledende rammer op for beregning af overhead med afsezet i fx en analyse af
20 konkrete kommuner — altsa at staten patager sig et ansvar for at gere det.

Anbefaling: Borgere tildeles enten privat eller kommunal leverandgr ved, hvis borgeren ikke traeffer et aktivt frit valg

e Savel kommunerne som virksomhederne mener, at de med anvendelse af godkendelse patager sig en betydelig
volumenrisiko: Nar borgerne kan veelge frit mellem et potentielt stort antal leverandgrer, er det usikkert for en
privat leverandgr, hvor stor en volumen, den pageeldende leverander vil have — iseer i situationer, hvor
kommunerne har valgt at godkende et stgrre antal leverandgrer. P& den ene side ma dette vurderes at vaere en
"normal" markedsrisiko for en kommerciel aktgr, men pa den anden side fgrer alle risici, som leverandgrer til den
offentlige sektor har, til hgjere priser eller til lavere kvalitet pr. betalt krone. Kan leverandgrernes risici reduceres,
vil leverandgrerne kunne levere en bedre service. Det kunne i den sammenhaeng overvejes, at der indfgres en
model, hvor borgere, der ikke aktivt treeffer en beslutning om, hvilken hjemmeplejeleverander de vil have, tildeles
enten den kommunale leverandgr eller en af de godkendte private leverandgrer i kommunen. Modellen skulle
indebzere, at leverandgrerne i kommunen — kommunale og private — ville fa tilbudt en lige stor andel af de af
kommunens borgere, som ikke aktivt treeffer et frit valg. Modellen er kendt fra Sverige.
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6.8. APPENDIKS — FEM KOMMUNERS SVAR PA UDDYBENDE SP@RGSMAL OMKRING GENNEMF@RTE
UDBUD PA HIEMMEPLEJEOMRADET

Der blev sendt supplerende og detaljerede spgrgsmal ud til kommuner, der har gennemfgrt et udbud pa
hjemmeplejeomradet. Spargsmalene blev sendt ud til 17 kommuner. Fem kommuner svarede pa de detaljerede
spgrgsmal. Kommunernes svar er gengivet nedenfor.

Tabel 6.4. Fem kommuners svar

Spargsmal

Kommune 1

p& uddybende spgrgsmal omkring

Kommune 2

Kommune 3

seneste udbud

Kommune 4

p& hjemmeplejeomradet

Kommune 5

Hvad omhandlede
udbuddet?

Udvalgte postnumre i
kommunen. Der var
tidligere frit valg
imellem kommunen
og ca. 20 godkendte
leveranderer i
omraderne.
Kommunen leverede

Det drejer sig om
hele kommunen
under ét. Det er et
tidligere almindeligt
fritvalgsomrade med
bade privat og
kommunal
leverander. Der var

Udbuddet handlede
om madservice til
hjemmeboende
borgere i hele
kommunen. Den
kommunale
leverandgr havde
indtil da leveret

Udbuddet omfatter
hele kommunen.
Opgaven er tidligere
varetaget af private
leverandgrer og af
den kommunale
leverander. Der er
tale om et delvist

Der er tale om et
fritvalgsomrade. For
udbuddet havde 107
borgere valgt en
privat leverandgr.

udbudte timer?

timer pr. ar, fordelt
som felger:

- Praktisk hjeelp/
treening fer pleje
(hverdag kl. 6-17):
24.340 timer

- Personlig pleje,
videredelegeret
sygepleje/treening for
pleje:

a) Hverdag/lgrdag/
sgn-og helligdage k.
6-17: 60.308 timer
b) Hverdag/lgrdag/
sgn-og helligdage k.
17-23: 15.310 timer
c¢) Hverdag/lgrdag/
sen-og helligdage k.
23-17: 3.268 timer.

aret.

| princippet al
praktisk hjeelp og
personlig pleje, idet
der stadig er frit valg.
Det er dog i udbuddet
forventet, at
fordelingen mellem
den kommunale
leverander og
fritvalgsleveranderer
er den samme som
for udbuddet, altsa at
ca. 26.000 timer
leveres af de to
private leveranderer.

specificeret i antal
timer.

tidligere cirka 65 pct. tale om et nyudbud. ydelsen. genudbud.
af timerne i
omraderne. Der var
tale om nyudbud.
Hvad var volumen i Cirka 38 mio. kr. Cirka 10 mio. kr. Ikke oplyst. Ca. 100 mio. kr. Kommunens
udbuddet malt i svarende til den del svarende til den arligt. samlede udgifter til
arlige udgifter? af kommunens andel af kommunens omradet var cirka 30
udgifter, der gik til udgifter, der gik til mio. kr. Da det er et
private leverandgrer private leverandgrer omrade omfattet af
under godkendelses- under godkendelses- frit valg, er hele
modellen. modellen. omradet i princippet
udbudt.
Hvad var 1 mio. kr. (~0,7 pct. 0,35 mio. kr. (~0,9 Ikke oplyst. Ikke oplyst. 200-300 interne
kommunens af udbudssummen, pct. af timer.
udbudsomkostninger | hvis denne beregnes udbudssummen, hvis
i forbindelse med over fire ar, og 0,4 denne beregnes over
forberedelse og pct., hvis fire ar, og 0,6 pct.,
gennemferelse af optionsperioden hvis optionsperioden
udbuddet? medtages). medtages).
Hvor lang er 4 ar 4 ar Den kommunale 6 ar 3ar
lgbetiden i den leverandgr vandt
udbudte kontrakt udbuddet, hvorved
opgjort i ar? udbuddet bortfaldt,
og senere
leverandgrer er
blevet godkendt efter
godkendelses-
modellen.
Hvor mange ars 2ar 2ar Ikke oplyst. 3ar (1+1+1) 1ar
optioner er der
mulighed for at
indga i den udbudte
kontrakt?
Hvad var antallet af Totalt ca. 103.000 Ca. 26.000 timer om Ikke oplyst. Udbuddet blev ikke Ca. 13.000 timer om

aret.

Der er tale om frit
valg — derfor ikke sat
timer pa i
udbudsmaterialet. De
private leveranderer
leverer pt. 13.000
timer om aret.
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Spergsmal

Kommune 1

Kommune 2

Kommune 3

Kommune 4

Kommune 5

Hvad var antallet af
borgere, udbuddet
forventedes af
omfatte?

Pr. marts 2014
bergrte udbuddet 916
borgere.

691 borgere — heraf
brugte 222 (eller 32
pct.) privat
leverandgr. Denne
fordeling mellem
kommunal og privat
forventes at forsaette

Ca. 300 borgere.

Ca. 1.450 borgere.

Kan ikke angives
preecist, da det er et
omrade omfattet af
frit valg.

leveranderer fgr

personlig pleje og

leverandgrer, hvoraf

til den kommunale

leverandgrer samt

efter udbuddet.
Hvor stor en andel af | Udbuddet svarer til | princippet 100 pct. - Ikke oplyst 100 pct. Ikke oplyst
kommunens arlige, ca. 9 pct. af men fordelingen
totale udgifter pa kommunens budget forventes at vaere
hjemmepleje til omradet. som fer udbud (altsa
omfatter udbuddet? cirka 32 pct. af
borgerne.)
Hvad var antallet af 5 4 4 5] 5
modtagne bud?
Hvad var antallet af 3 2 2 1 2
valgte leverandarer?
Hvad var antallet af 12 leverandgrer til 8 private 1 leverander i tillaeg 2 store private 5 leverandgrer var

godkendt til personlig

Begrund gerne
svaret kvalitativt.

naermere
specificeret.

Leverandgren er
forpligtet til at patage
sig en uddannelses-
forpligtelse svarende
til leverandgrens
andel af det samlede

antal visiterede timer.

- Samarbejde med
kommunens
jobcenter:
Kontrakthaver er
forpligtet til i videst
muligt omfang at
samarbejde med
kommunens
jobcenter ift. at
hjeelpe borgere
tilbage til
arbejdsmarkedet.

Sikrer at personalet
efteruddannes og
lever op til KL's
kompetenceprofiler.
- Uddannelse: Indgar
uddannelsesaftaler
med elever og
studerende.

- Ansaette ledige med
nedsat arbejdsevne
/behov for stette.

- Arbejdsmiljg:
Efterlever arbejds-
miljgpolitik og
personalepolitik.

- Social dumping:
Sikrer at leverander/
underleverandegr
overholder overens-
komster/lov etc. ift
medarbejdernes lgn
og arbejdsvilkar.

udbuddet? praktisk hjeelp og 10 nogle kun leverede leverander. den kommunale pleje og praktisk
leverandgrer il praktisk hjeelp, samt leverandgr og 12 hjeelp og yderligere 6
praktisk hjeelp. den kommunale fritvalgsleveranderer. leverandgrer
leverander. udelukkende til
personlig pleje.
Var kommunen 4 5 Ikke oplyst 4 2
tilfreds med de
?
detagne bud? Syar Kommunen havde Ikke uddybet. Ikke uddybet. Kommunen var
pa en skala fra 1 til . . )
. habet pa bud fra flere tilfreds med antallet
5, hvor 1 er slet ikke ¥
S starre og for af bud, men ikke med
og 5 eri hgj grad. K kend kvali id
Begrund eventuelt ommunen ukendte valiteten i de
. leverandgrer. modtagne tilbud.
vurderingen Dette da kun 3
kvalitativt ette da kun
’ leverandgrer havde
uddybet kvaliteten i
den foreslaede
lesning pa
tilfredsstillende vis.
Anvendte Ja. Ja. Ikke oplyst Ja Ja.
kommunen sociale
klausuler*' i o o .
DR II(Det er en del af Pa f?Igende Pa f?lge.nde Pa f?lgelnde
Hvis ja, hvilke? ommunens omrader. omrader: omrader:
udbudspolitik. lkke - Elever: - Efteruddannelse: - Leverandaren

forpligter sig til at
overholde bestemte
vilkar vedrerende
elever og
praktikpladser for
sosu-elever under
sosu-uddannelsen.

41 Svarene afspejler de modtagne svar fra de fem kommuner, og de repraesenterer saledes deres forstaelse af sociale klausuler.

198




Quartz+co

Spergsmal Kommune 1 Kommune 2 Kommune 3 Kommune 4 Kommune 5
Pa tidspunktet for Der var ikke tale om Besparelsen var og Ikke oplyst Det er forventningen, Kommunen saetter
udbuddets en beregnet er stadig forventet til at udgiftsniveauet vil ikke procenter pa
offentliggerelse, forventning 1,7 mio. kr. arligt. veere uaendret. forventninger ved
hvad var Kommunen udbud, da resultatet
kommunens gennemferte et af udbud kan variere
forventede arlige omvendt udbud med meget.
bruttogevinst ved en i forvejen fikseret
udbuddet? Angiv pris, sa gevinsten var
gerne i pct. og rund beregnet pa
eventuelt op til baggrund af
naermeste 5 pct. forskellen mellem
den tidligere
afregningspris til
private leverandarer
(fritvalgstaksten) og
den fikserede pris x
antallet af forventede
timer leveret af
private fremover.
Da aftalen med Pa baggrund af Ingen andring ift. Ikke oplyst Det er forventningen, Cirka 860.000 kr. pr.
leverandgren var leverandgrens tilbud ovenfor. at udgiftsniveauet vil ar.
indgaet, hvor stor forventes 700.000 kr. vaere uaendret.
var kommunens pr. ar i bruttogevinst.
realiserede arlige
bruttogevinst ved .
udbuddet? DetEe svarer til 2 pct.
pr. ar.
Pa en skala fra 1 til 5. Ikke oplyst. Ikke oplyst 4. 4.
5, hvor 1 er steerkt
negativ, 3 er neutral Kvalitet har vaegtet Krav til den kvalitet, lkke naermere lkke naermere
0g 5 er steerkt 55 pet. | der skal | ddybet ddybet
ositiv, hvad var da opetl er ska leveres, er uddybet. uadybet.
E ’ tildelingskriterierne, beskrevet i udbuddet
ommunens
O og der har derfor og forventes derfor
forventning til .
S . veeret forventning om | leveret.
udviklingen i den . o
leverede kvalitet pa et kvalitetslgft i tilleeg
N p til en mindreudgift.
tidspunktet for -
Der er stillet krav om
udbuddets leverandgrernes
i 2
offentliggerelse? deltagelse i et
udviklingsforum og i
samarbejdsfora for
fortigbende at have
fokus pa kvaliteten.
Pa en skala fra 1 til Som ovenfor. Som ovenfor. Ikke oplyst 4. 4.
5, hvor 1 er steerkt
geg5a g\r/’s?;rrkrt]eu"al Ikke naermere Dog
99 . uddybet. opstartsproblemer
positiv, hvad er i dag med it-
den_ rgal|§erede understettelsen fra
udvikling i den 2
. savel kommunen
leverede kvalitet? .
som den private
leverandgr.
Hvad var - Pris 45 pct. - Kvalitet 60 pct. Ikke oplyst -@konomi/pris 50 pct. | - Pris 40 pct.
veegtningen af - Kvalitet 55 pct. - Egenkontrol 20 pct. (priser, kombirabat, - Kvalitet 40 pct.
forskellige - Udviklingstiltag 10 produktivitetskrav) - Samarbejde og

tildelingskriterier i
udbudsmaterialet?

pct.
- Implementerings-
plan 10 pct.

- Kvalitet 25 pct.
(livskvalitet, faglig
kvalitet,
kvalitetssikring)

- Samarbejde 10 pct.
("semfrie
overgange",
implementering)

- Innovation 10 pct.
(abenhed, erfaring og
fremtidsperspektiver)
- Socialt engagement
5 pct. (rummelighed
arbejdsmarked,
samspil med
civilsamfund,
arbejdsmiljg/sociale
hensyn )

implementering 20
pct.
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7. PLEJECENTEROMRADET

| dette kapitel analyseres det offentlig-private samarbejde pa plejecenteromradet. Kapitlet analyserer erfaringerne
med udbud og effekterne herved. Da kun f& kommuner har gennemfert et udbud pa omradet, lsegges der i analysen
betydelig veegt pa kommunernes forventede effekter ved udbud, og barrierer og muligheder ved udbud belyses
seerligt ift. de forventede effekter.

Overordnet giver kapitlet dermed svar pa to af de centrale spgrgsmal for denne analyse:

1) Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2) Hovilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence om
opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

Overordnet fremgar det af kapitlet, at der er en lav grad af anvendelse af konkurrence pa plejecenteromradet, hvor
kun 12 kommuner har gennemfert eller er i proces med at gennemfgre udbud. Saledes har alene ni pct. af de
deltagende kommuner tidligere gennemfert et udbud, fire pct. har offentliggjort eller besluttet at gennemfgre et udbud
og 27 pct. skal have en politisk dreftelse herom i den neermeste fremtid. De resterende 60 pct. har besluttet ikke at
gennemfgre udbud eller har ingen planer om at diskutere det. Det starste udbud til dato blev gennemfert af Gribskov
Kommune i 2014, hvor Gribskov Kommune udbgd 310 plejecenterboliger.

Analysen viser i den forbindelse, at kommunerne, der har gennemfgrt udbud, i gennemsnit opnaede savel
gkonomiske som ikke-gkonomiske effekter ved deres senest gennemferte udbud pa plejecenteromradet (baseret pa
svar fra fem kommuner). De fem kommuner reducerede gennemsnitligt udgifterne med seks pct., hvoraf en
kommune realiserede en mindreudgift pa 15 pct. Ud af de fem udbud realiserede fire kommuner i nogen grad eller i
hgj grad deres forventninger til de ikke-gkonomiske effekter, mens en kommune slet ikke realiserede sine
forventninger. Under ét er det dog kommunernes generelle forventning, at udbud ferer til positive gkonomiske savel
som ikke-gkonomiske effekter.

Overordnet viser analysen imidlertid, at der er en raekke barrierer for dels at sikre og gge effekterne af udbud pa
omradet yderligere og dels gge anvendelse af udbud i det hele taget.

Seerligt tre forhold synes at have betydning for kommunernes forventninger til effekterne ved udbud pa
plejecenteromradet; forhold ved markedet, styring og organisatoriske forhold samt politiske og ekonomiske forhold.
Eksempelvis vurderes de markedsmeessige rammebetingelser forskelligt pa tvaers af kommunerne, hvor de
kommuner, som har gennemfgrt udbud, i modsaetning til en raekke kommuner ikke finder konkurrencen i markedet
utilstraekkelig. Pa samme vis pavirker omfanget af kommunernes dialog med markedet, vurdering af vanskeligheden i
at kravspecificere opgaver samt udbudskompetencer de forventede effekter af et udbud.

Tilsvarende synes seerligt politiske og skonomiske forhold, forhold ved omradet samt kommunernes vurdering af
forhold ved markedet at pavirke, hvorvidt kommunerne anser det for attraktivt at gennemfgre udbud i det hele taget.
Eksempelvis angiver flere kommuner i det udsendte spgrgeskema, under interviews og pa workshop, at beslutningen
om anvendelsen af udbud pa hjemmeplejeomradet altovervejende er politisk, ligesom der er en sammenhzaeng
mellem oplevet budgetpres og anvendelsen af udbud.

Derudover vurderer kommunerne ikke, at leverandgrmarkedet er tilstreekkeligt velfungerende til at gennemfare
udbud. Dette kan dog ikke understattes af analysen, som overordnet konkluderer, at leverandgrmarkedet pa
plejecenteromradet er velfungerende. | den forbindelse peger store leverandarer pa, at saerligt fraveeret af en
ensartet og national metode for maling af kvalitet pA omradet er en betydelig barriere for kommunernes anvendelse
af udbud, idet fraveeret gor det sveert at beskrive kvalitet i et udbudsmateriale.
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7.1. KAPITLETS OPBYGNING
Kapitlet falger strukturen i kausalmodellen, som er beskrevet i kapitel 3, og bestar af seks overordnede afsnit.

e | afsnit 7.2 beskrives og afgraenses plejecenteromradet — herunder det private leverandermarked.

o | afsnit 7.3 beskrives offentlig-privat samarbejde pa opgaveomradet.

e | afsnit 7.4 analyseres de realiserede effekter ved anvendelse af udbud pa omradet samt kommunernes
generelle forventninger hertil.

o | afsnit 7.5 analyseres det, hvilke faktorer der pavirker kommunernes forventninger til effekterne af udbud.

e | afsnit 7.6 analyseres det, hvilke faktorer der pavirker kommunernes anvendelse af udbud pa omradet.

e | afsnit 7.7 opsummeres kapitlets primaere konklusioner set ift. de centrale analysespargsmal for omradet (se
ovenstaende) samt en raekke anbefalinger baseret pa analysen.

7.2. OPGAVER PA PLEJECENTEROMRADET

Dette afsnit afdaekker plejecenteromradet. Som led i beskrivelsen ses pa leverandgrmarkedets overordnede
karakteristika. Herved saettes scenen for en senere gennemgang af offentlig-privat samarbejde pa omradet.

Figur 7.1. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

7.2.1  Plejecenteromradet
Overordnet kan plejecenteromradet karakteriseres

som et komplekst og investeringstungt Sisniariin o oty g N i
opgaveomrade; komplekst i den forstand, at der er _ | _ i

tale om et blgdt velfeerdsopgaveomrade, som er I
relativt sveert at kravspecificere, og 1 Commefads bl
investeringstungt i den forstand, at kommunernes s
udbud pa opgaveomradet volumenmaessigt er
relativt store i sammenligning med udbud pa andre
opgaveomrader, samt at leverandgrer, der vil
etablere sig pa omradet, skal foretage relativt store
investeringer i forbindelse med en
virksomhedsetablering.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Boks 7.1: Opsummering vedrarende beskrivelse af plejecenteromradet

. Plejecenteromradet er kendetegnet ved at vaere komplekst og investeringstungt. Omradet er komplekst i den
forstand, at det er borgerneert, og at det er sveert at beskrive kvalitet pa omradet. Omradet er investeringstungt i den
forstand, at det er omkostningsfyldt at etablere et nyt plejecenter eller at drive et helt plejecenter.

. | Danmark findes cirka 1.300 plejecentre med godt 44.000 boliger.

e  De kommunale udgifter til plejecentre belgb sig i 2013 til ca. 17,7 mia. kr. Det svarer til en lille stigning ift. 2009, hvor
udgifterne la pa ca. 16,7 mia. kr.

o De 49 sterste kommuner star for 73 pct. af udgifterne pa omradet. De 20 mindste kommuner star for 6 pct. af
udgifterne.

. Der er en tendens til, at der kommer flere demente pa plejecentrene. Det stiller ggede krav til omfanget af den pleje,
der skal leveres.

. Kvaliteten i plejecentrenes ydelser undersgges gennem et todelt tilsynssystem; for det fgrste underlaegges
plejecentrene arligt embedslaegens tilsyn, og for det andet farer kommunerne selv tilsyn med plejecentrene.

e  Der er tre private virksomheder og flere fonde, som driver plejecentre i Danmark. De tre virksomheder er danske
Forenede Care og svenske Aleris og Attendo. Den stgrste aktive fond er OK-fonden.
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Begrebet plejecenter kan deekke over mange forskellige  Figyr 7.2. Plejecenteromradet er et komplekst og
typer boliger. De oprindelige plejehjem fgr serviceloven investeringstungt opgaveomrade*?

var institutioner i traditionel forstand, hvor beboerne blev
set som "indlagte". | de endnu ikke omdannede
plejehjem, der reguleres efter §192 i serviceloven

Investeringstunge og simple Investeringstunge og kom plekse

—a

sidestilles borgeren med beboere i egen bolig. | det o B

moderne plejecenter er beboeren at betragte som en lejer §§' _ .
med de samme regler og rettigheder som i enhver anden § s Plejecenteromradet
lejebolig, men med den forskel at der er personale £5

tilknyttet boligen, som leverer hjemmehjaelpsydelser efter
Servicelovens § 83, dvs. personlig pleje (fx hjaelp til
personlig hygiejne), praktisk hjeelp (fx rengering) samt
tilberedelse og levering af mad. Graden af understgttelse
af borgerne kan variere meget mellem og inden for
plejecentrene, hvor nogle beboere far overvagning og
hjeelp degnet rundt, mens andre kun har behov for
begreenset hjeelp til rengering og madlavning. Beboerne
pa plejecentrene er fortrinsvis aeldre over 65 ar, men kan
ogsa veere personer under 65 med fysiske eller psykiske
handicap. | denne analyse ligger fokus pa den samlede
drift af plejecentre med alle tilhgrende e Simpleopgaver _ .  Komplekse opgaver
hjemmehjeelpsydelser. Dog indgar opfgrelsen og driften bbb e e
af selve plejecenterbygningerne ikke i analysen, da dette
er en anleegsopgaven, ikke en driftsopgave.

Investeringslette og simple Investeringsl og k

— ® ——
lette opgaver

Investerings-

[

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

| Danmark findes skgnnet 1.300 plejecentre*® med godt 44.000 boliger. Privates virksomheders adgang til at oprette
og drive private boliger for personer med behov for omfattende service og pleje efter serviceloven er reguleret i lov
om friplejeboliger. Disse boliger indgar ikke i den kommunale forsyningsforpligtelse. Af boligerne pa de cirka 1.300
plejecentre driftes kun et begraenset antal — skgnnet cirka 2 pct. — af private virksomheder efter udbud. Hermed er
billedet markant anderledes end for eksempel i Sverige, hvor store koncerner driver mange private plejecentre.

Figur 7.3. Plejecenterboliger fordelt pa forskellige typer plejecentre

43878 618 952

3479
(100%) (1%) 29
————— : S . B (] 5587
| | (15%)
32242
(73%)
Total Friplejeboliger Beskyttede boliger Plejehjem Plejeboliger fortrinsvis Plejeboliger
til handicappede fortrinsvis til asldre

2 Indplaceringen af opgaveomraderne i figuren er kvalitativ og foretaget af Quartz+Co og Rambgill ud fra en samlet vurdering. De
undersggte opgaveomrader kan indikativt indplaceres pé figurens x-akse (kompleksitet) ud fra de kommunale indkgbs- og
udbudschefers vurdering af, hvor simpelt eller sveert et opgaveomrade er at kravspecificere. Plejecenteromradet er det neestmest
komplekse opgaveomrade at kravspecificere ifelge de kommunale indkgbschefer. Opgaveomraderne kan desuden indplaceres pa
figurens y-akse (investeringstyngde) ud fra den gennemsnitlige udbudssterrelse pa omradet. Her er plejecenteromradet det
opgaveomrade, der har den stgrste gennemsnitlige udbudsvolumen af de opgaveomrader, der er undersagt.

4 Eldrekommissionen, 2012: Livskvalitet og selvbestemmelse pa plejehjem, p. 17.
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Kilde: Danmarks Statistik (RESP01) ex "Almene boliger” og ex "Andre boliger for seldre”

Note: Friplejeboliger er udlejningsboliger for personer med omfattende behov for service og pleje. Friplejeboliger har tilknyttet personale og
serviceareal og er udenfor den kommunale boligforsyning. Friplejeboliger er oprettet efter lov om friplejeboliger. Beskyttede boliger findes pa
eeldreinstitutioner. Der er fast tilknyttet personale og serviceareal til nogle beskyttede boliger, mens der i andre er etableret nadkald mv. Beskyttede
boliger er oprettet efter den sociale lovgivning. Plejehjemsboliger findes ligeledes pa zeldreinstitutioner, hvor der er fast tilknyttet personale og
serviceareal. Plejehjemsboliger er ligesom beskyttede boliger oprettet efter den sociale lovgivning. Plejeboliger er eeldreboliger, hvor der er fast
tilknyttet personale og serviceareal. Plejeboliger er oprettet efter loven om almene boliger. Plejeboliger kan siges at veere aflaseren for plejehjem.

Antallet af plejecenterboliger er kun steget med ca. 1 pct. arligt mellem 2010 og 2014, hvilket modsvarer eendringen i
demografien, hvor antallet af seldre er steget tilsvarende.

Figur 7.4. Udvikling i plejecenterboliger, 2009-2013

Antal plejecenterboliger

+1%
43.701 43.878
41.550 41.602 42 9871
2010 201 2012 2013 2014

Kilde: Danmarks Statistik (RESP01) ex "Almene boliger” og ex "Andre boliger for eldre”

Udgifter pa plejecenteromradet

De kommunale udgifter til plejecentre belgb sig i 2013 til ca. 17,7 mia. kr., hvilket svarer til en lille stigning ift. 2009,
hvor udgifterne |a pa ca. 16,7 mia. kr. Udgifterne fordeler sig saledes, at de 49 sterste kommuner star for 73 pct. af
udgifterne, mens de 20 mindste kommuner star for 6 pct.
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Figur 7.5. Kommunernes kumulerede forbrug pa plejecentre

Pct. af total forbrug

100 4 94
90 4
80 1 73
70 4
60 4
50
50
40 4
30 4
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20 4
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De seks storste De 25 storste De 49 storste De 20 mindste
kommuner star for kommuner star for kommuner star for kommuner star for
22% af forbruget 50% af forbruget 73% af forbruget 6% af forbruget

Kilde: KL's IKU-veerktgj; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Tendenser i behandlingen pé plejecenteromradet

Der er en tendens til, at der kommer flere demente pa plejecentrene. Det stiller sgede krav til omfanget af den pleje,
der skal leveres. Centrene kan have sveert ved at felge med det ggede plejebehov. Der er ca. 85.000 demente
danskere i dag, og dette tal vil ifalge Nationalt Videnscenter for Demens fordobles frem imod 2040. Dette modsvares
af, at der i dag kun er cirka 6.000 plejecenterboliger, som er egentlig beregnede til demente.

Ifelge interviewede eksperter pa omradet er en anden central tendens, at der ses et voksende antal borgere med
misbrug pa plejecentrene. Herudover udskrives patienter tidligere fra hospitalerne, hvilket laegger ansvaret over pa
kommunerne og plejecentrene. Derfor er det vigtigt for plejecentrene at veere fleksible og jeevnligt kunne justere
kapaciteten for at imgdekomme de skiftende behov. Eksempler pa skridt, kommunerne tager for at imgdekomme de
skiftende behov, kan veere ansaettelse af terapeuter, oprettelse af midlertidige pladser eller oprettelse af pladser til
borgere med specielle behov.

Tilsyn med plejecentre

Kvaliteten i plejecentrenes ydelser undersgges gennem et todelt tilsynssystem. For det fgrste underleegges
plejecentrene arligt embedslaegens tilsyn. Dette er en standardiseret procedure pa tvaers af landet. Dette tilsyn er
rettet mod de sundhedsfaglige forhold pa plejehjemmene og tager udgangspunkt i Sundhedslovens bestemmelser.
For det andet ferer kommunerne selv tilsyn med plejecentrene. Dette falger af Servicelovens § 151, hvorefter hvert
plejecenter skal have mindst ét uanmeldt tilsyn om aret. Det kommunale tilsyn skal undersgge, om beboerne far
hjaelpen i overensstemmelse med den politisk fastlagte kvalitetsstandard for hjaelpen til personlige og praktiske
opgaver samt til treening. Tilsynet geelder uanset, om det er en kommunal eller en privat leverandgr, der konkret
udfarer opgaven. Metoder for og afrapportering pa de kommunale tilsyn fastlaegges af de enkelte kommuner. Der
findes ikke en landsdaekkende opsamling pa resultaterne af kommunernes tilsyn.

7.2.2  Virksomheder pa plejecentreomradet

Ud over de kommunale plejecentre findes der bade selvejende plejecentre, som ofte samarbejder med kommunerne
pa driftskontrakter, og sakaldte friplejeboliger, som ogsa ofte er selvejende, men som ikke indgar i kommunens
forsyningsforpligtelse. Eksempelvis kan kommunens administration ikke bestemme, om et friplejebolig ma abne i
kommunen. Friplejeboliger efter lov om friplejeboliger drives ofte pa baggrund af et saet af veerdier eller med det
formal at tage sig af specielle malgrupper. Som det ses ovenfor i figur 7.3., var kun 1 pct. af de samlede
plejecenterboliger friplejeboliger i 2013.

Endelig findes der tre private virksomheder og en fond, som tilsammen driver 11 plejecentre i otte kommuner i
Danmark. De tre virksomheder er danske Forenede Care og svenske Aleris og Attendo. Alle tre virksomheder har en
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milliardomsaetning og opererer ogsa inden for hjemmepleje samt inden for andre forretningsomrader. Eksempelvis
har Forenede Care en stor rengarings- og facility management-forretning, mens Aleris og Attendo er aktive inden for
socialomradet og hospitalsomradet. Eksempelvis driver Aleris privathospitalet Hamlet.

Virksomhederne er yderligere kendetegnet ved, at kun en lille andel af deres omsaetning inden for plejeomradet
kommer fra Danmark, og at hovedparten af omsaetningen kommer fra Sverige. Se en naermere beskrivelse af de tre
virksomheder i kapitel 6.

Leverandgrmarkedet for plejecentre er kendetegnet ved, at det er sveert for sma virksomheder at treede ind pa
markedet for fuld plejecenterdrift, da det er meget investeringstungt at drive et helt plejecenter.

7.3. OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA PLEJECENTEROMRADET

Dette afsnit preesenterer offentlig-privat Figur 7.6. Afsnittets placering ift. kausalmodellen
samarbejde gennem anvendelse af udbud pa

plejecenteromradet.

| Pm—————" [ 5 Offentlig-privar = o Emma(n-x-,m...nm
. samarbejde samarbejde
Der fokuseres pé felgende temaer: |

e  Gennemfgrte udbud. I

e  Kommunale fagchefers forventning til udvikling 1 Smeels
i private leverandgrers andel af markedet :
fremadrettet.

e Kommunernes og virksomhedernes
forventninger til den fremadrettede udvikling i
anvendelse af udbud.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Boks 7.2. Opsummering vedrgrende offentlig-privat samarbejde pa plejecenteromradet
e  Tolv kommuner har gennemfart eller er ved at gennemfgre udbud pa plejecenteromradet.
e Det storste udbud til dato blev gennemfart af Gribskov Kommune i 2014, som udbgd 310 plejecenterboliger.

. Kommuner, der har gennemfgrt udbud pa plejecenteromradet, har i gennemsnit udbudt 88 boliger og modtaget i
gennemsnit 4 bud.

. Der er set en beskeden vaekst i IKU-graden for plejecentre de seneste ar.

. De kommunale fagchefer forventer, at der vil vaere stigende involvering af private leverandgrer over de kommende ar.

7.3.1  Gennemfarte udbud pa plejecenteromradet
Kommunerne har fri mulighed for at konkurrenceudszette driften af plejecentre ved at udbyde opgavevaretagelsen af
et eller flere plejecentre. Det er dog hidtil sket i et begraenset omfang.

12 af landets 98 kommuner har pr. juni 2014 gennemfgrt udbud af et eller flere plejecentre eller er i proces hermed.
Det fgrste udbud fandt sted i 1999, hvor Gribskov Kommune gennemfarte et samlet udbud af et plejecenter.** Tabel
7.1. viser det samlede antal gennemfgrte og pabegyndte udbud pa plejecenteromradet. Som tabellen angiver, er der
kommuner, som har gennemfgrt/pabegyndt udbud en enkelt gang, savel som kommuner, som har lavet udbud to
eller flere gange.

Tabel 7.1. Gennemfgrte og planlagte udbud pa plejecenteromradet i Danmark (kommuner opstillet i alfabetisk
reekkefglge)

4 Flere kommuner har udbudt delopgaver inden for plejecentre. Eksempelvis har Odsherred Kommune gennemfert et udbud af
linned-vask pa syv plejecentre. Disse udbud er dog ikke inkluderet som en del af analysens fokus, da analysen er rettet mod udbud
af selve plejecenterdriften.
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Arstal for Antal valgte Antal omfattede Antal modtagne
Kommune Valgte leverandarer
udbud leverandgrer plejecentre bud

Frederiksberg

Frederiksberg

Gribskov (Graested &

Gilleleje)

Gribskov (Greested &

Gilleleje)

Gribskov

Holbaek

Holbaek

Kolding

Kolding

Solrgd

Solred

Vejle

Arhus

Sterre bykommune*

Mindre bykommune*

2012

2015

1999

2005

2014

2013

2014

2007

2013

2003

2009

2004

2014

2015

2013

Annulleret grundet
manglende tilbud

| proces

Curatus, Attendo,
ActiveSeniorCare

Aleris, Attendo A/S

Aleris, Attendo,
PlejeGribskov
(kommunen selv)

Forenede Care

| process

OK-fonden

Attendo A/S

Carepartner
(Aleris)

Aleris

OK-fonden

Forenede Care

| proces

Forenede Care

Udbud af et
plejecenter

Drift af to
plejecentre

Drift af 3
plejecentre

Drift af 3
plejecentre

Drift af 5
plejecentre (310
boliger)

Drift af 1
plejecenter

Etablering og drift
af 1 plejecenter
(65 boliger)

Drift af 1
plejecenter (64
lejligheder),
Dreyershus

Drift af 1
plejecenter (60
boliger),
Vonsildhave

2 plejecenter (78
boliger),
Christians have

% plejecenter (78
boliger),
Christians have

1 plejecenter (75
boliger), Betty
Sgrensen Parken

Udbud af 1
plejecenter (70
boliger),
Boggeskovhus

Drift af et
plejecenter

Drift af 1
plejecenter (85
boliger)

3-5

6 leverandarer
lagde 16 bud pa
4 delaftaler

206



Quartz+co

Arstal for Antal valgte Antal omfattede Antal modtagne
Kommune Valgte leverandarer "
udbud leverandgrer plejecentre bud
Mindre 2012 1 Forenede Care Drift af et 3
landkommune* plejecenter (110
boliger)
Starre 2012 0 Annulleret grundet Drift af 1 0
landkommune* manglende tilbud plejecenter (31
boliger)
Mindre bykommune* 2000 1 Aleris — siden Drift af 1 -
hjemtaget plejecenter (24
boliger)
Gennemsnit 88 boliger 4 modtagne
bud

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-spergeskemaundersggelse, Udbudsradet (2009): Effektanalyse af konkurrenceudseettelse af pleje og omsorgsopgaver i
kommunerne, Frederiksberg.dk, Udbudsportalen.dk, dk.mercell.com, KL: Kommunale erfaringer med private leverandgrer i zldreplejen, Allerad.dk,
Udbud.dk, Aarhus.dk

* Kommuner markeret med en stjerne har ikke bekraeftet oplysningerne, hvorfor de er anonymiserede i tabellen.

De gennemfgrte udbud varierer i omfang, kontraktlaengde mv. Over de seneste ar har der veeret gennemfart nogle
store udbud i Kolding og Gribskov Kommune. For sidstnaevnte drejer det sig om danmarkshistoriens sterste udbud
pa aeldreomradet, da kommunen i 2014 gennemfgrte et udbud af driften af plejecentre, hjemme- og sygepleje,
genoptreening mv. Boksen nedenfor beskriver kort processen, de anvendte tildelingskriterier samt resultatet af det
store udbud, som over en seksarig periode belgber sig til 1,6 mia. kr. eksklusiv optioner.

Boks 7.3. Udbud pa social-, sundheds- og @ldreomradet i Gribskov Kommune

1 2014 gennemfgrte Gribskov Kommune danmarkshistoriens stgrste udbud pa social og sundhedsomradet. Udbuddet var pa 290
mio. kr. om aret i en seksarig periode med mulighed for at forleenge opgaven i op til tre ar. Udbuddet omfattede drift af
plejecentre, et center for midlertidigt ophold, hjemmepleje og -sygepleje, drift af et genoptreeningscenter, madservice til borgere i
eget hjem samt drift af to botilbud.

Den kommunale leverander, PlejeGribskov, og 12 private selskaber var efter en preekvalifikation inviteret til at byde pa
opgaverne.

Gribskov Kommune vurderede tilbuddene ud fra fem parametre, hvor pris veegtede 50 pct., kvalitet 25 pct., samarbejde 10 pct.,
innovation 10 pct. og socialt engagement 5 pct. Borgmester Kim Valentin udtalte, at kommunen i udbuddet havde lagt veegt pa ...
... at udlicitering ikke bare bliver et spgrgsmal om at levere en service sa billigt som muligt, men at det i lige sa hgj grad handler
om kvalitet og at opgaverne ses i en sammenhzaeng, s borgerne kommer i farste raekke.

Fremover vil godt 1/4 (27 %) af opgaverne lgses kommunalt, hvor det tidligere var knap 1/3 (32,4 %) af opgaverne.
"For os er det ikke afggrende, om det er private eller kommunale leverandgrer, som skal servicere borgerne. Vi har lagt veegt
pa, hvem det kan levere den bedste kvalitet til den bedste pris, og det er faktisk lykkedes at f& nogle rigtig gode priser,

samtidigt med at vi har |gftet kvaliteten over for de svageste borgere i vores kommune,"

sagde Formand for Social- og Sundhedsudvalget i Gribskov Kommune, Birgit Roswall. Den kommunale leverandgr vandt centret
for midlertidigt ophold samt to plejecentre, men tabte opgaver pa genoptraening og hjemmepleje og bed ikke pa madservice.

Resultatet af udbuddet betad, at nogle borgere skiftede leverander eller oplevede en gendring i servicetilbud. For de bergrte

medarbejdere betad en ny leverandgr, at de blev virksomhedsoverdraget med fastholdelse af de tidligere rettigheder og
forpligtelser, uanset hvilken leverander de tidligere var ansat hos.
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Figur 7.7. Fordeling mellem offentlige og private leverandgrer i Gribskov Kommune

Fordeling af leveranderer t.o.m. 2014 Fordeling af leveranderer efter 2014
Omrade Pet Pet.

Kommunal Privat Kommunal Privat

Plejecenter 49

Center for midlertidigt ophold

Hjemmepleje og -sygepleje mv. 75 | Attendn OBO ‘
Genoptraening inkl. arb. mark traen 63 I .

Madservice til hiemmeboende 29 | MADHUS® ‘
To sociale tibud 100 | m ‘

73 ‘

Kilde: Gribskov Kommune

7.3.2  IKU pé plejecenteromradet

De gennemfarte udbud daekker enkelte udbud eller udbud af flere plejecentre i den pagaeldende kommune og
indebaerer saledes, at graden af konkurrenceudsaettelse varierer fra kommune til kommune, jf. figur 7.8., som
illustrerer gennemsnitlige IKU-grader pa plejecenteromradet.

Figur 7.8. IKU-grad for plejecentre i pct. og vaekst i IKU-grad i procentpoint for perioden 2009-2013

Vaekst 2009-13 (pct.point)

100
95 A
90 A

35 , , , , , , , , —H— , ,
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 85 90 95 100

Konkurrenceudsaettelse 2013 (pct.)

Note: Fglgende kommuner er udeladte grundet IKU-grader pa over 100 pct. eller under 0 pct.: Guldborgsund, Odder, Thisted, Varde og Aalborg
Kilde: Noegletal.dk, KL's IKU-veerktgj, Quartz+Co- og Rambgll-analyse

208



Quartz+co

Betragtes figur 7.8 er en anden umiddelbar observation, at stort set alle kommuner har en IKU-grad, som er stgrre
end nul, hvilket skyldes, at IKU-beregningen modsat denne analyses definition inkluderer deludbud af fx den
praktiske hjeelp (jf. Odsherred-eksemplet med linnedvask) i IKU-beregningen, hvorfor billedet adskiller sig fra alene at
afbillede de kommuner, som har gennemfgrt et udbud af et samlet plejecenter.

En anden interessant observation ved figur 7.8. er vaeksten i konkurrenceudseettelsesgrad pa omradet. Som figuren
illustrerer, har kurven fra 2009 til 2013 veeret relativ flad med en gennemsnitlig veekst pa omkring to procentpoint.
Den gennemsnitlige vaekst deekker over, at en overvejende del af kommunerne har realiseret en flad til svag negativ
udvikling, mens en mindre gruppe kommuner har oplevet stgrre veekst i perioden.

7.3.3 De kommunale fagchefers vurdering af den fremadrettede involvering af private leverandgrer
Ser man pa de kommunale fagchefers vurdering af

udviklingen i de private leverandgrers andel af markedet Figur 7.9. Kommunale fagchefers forventning til udvikling

for drift af plejecentre, afspejler den i vid udstraekning i private leverandgrers andel af markedet
billedet optegnet af den gennemsnitlige IKU-udvikling fra _y
2009 til 2014. Saledes svarer alene 6 pct. af de [ stgning B tabeniiiun B Faid

kommunale fagchefer, de har oplevet en stigning i den
private andel af opgavevaretagelsen, mens 9 pct.
tilkendegiver et fald. Den starste gruppe af de kommunale 100% 100%
fagchefer har oplevet, at privatleverandgrandelen pa R
omradet har veeret stabil i perioden 2009-2014.

Adspurgt til deres forventninger frem mod 2017 er billedet
en smule anderledes. Saledes svarer den starste gruppe
fortsat, at de forventer en stabil fordeling af
leverandgrandele, hvorimod gruppen af kommuner, som
forventer en voksende privat leverandgrandel, udger cirka
20 pct. Der er ingen kommunale fagchefer, som forventer
en mindre privatandel fremadrettet. 2003-14 2014-17

- . Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
Endelig ligger kommunens rapporterede erfaringer med hjzm%ep|eje 9 9

udbud i forlaeengelse af det samlede billede. Saledes har

syv af kommunerne, som har besvaret spgrgeskemaet, gennemfart et udbud, tre har offentliggjort eller besluttet at
gennemfgre et udbud, og 20 kommuner skal have en politisk drgftelse herom i den nsermeste fremtid. Igen svarer
den starste gruppe pa i alt 45 kommuner (60 pct.), at de har besluttet ikke at gennemfere udbud eller ingen planer
har om at diskutere det. Figur 7.10. nedenfor opsamler de kommunale fagchefers besvarelse pa omradet.
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Figur 7.10. Kommunernes erfaringer med udbud

Andel af adspurgte kommuners svar fra spgrgeskema til kommuner 2
(35%)
20 19
27%
27%) (25%)
7
(9%)
2
1 0,
(3%)
%) — 1
| I
Har gennemfort udbud  Har offentliggjort udbud ~ Har besluttet at udbyde Skal diskutere udbud Ingen udbud, har Ingen udbud, ingen planer

besluttet ikke at udbyde om at diskutere det

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for plejecentre

Plejecenteromradet er saledes ift. offentlig-privat samarbejde karakteriseret ved pa den ene side at vaere et omrade
med mere end 10 ars erfaring med konkurrenceudszettelse af opgaver og pa den anden side at vaere et omrade, hvor
hovedparten af kommunerne ingen erfaringer har med udbud.

7.4. EFFEKTER AF OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA PLEJECENTEROMRADET

Dette afsnit belyser effekterne ved offentlig-privat

samarbejde pa plejecenteromradet. De temaer, der

bergres, er:

o Kommunernes realiserede og forventede
effekter ved udbud.

e Sammenhzeng mellem kommunernes : [
forventede og realiserede effekter ved udbud. Overardneds faktarar

e Spredning i effekterne i savel realisering af i
effekter ved senest gennemfgrte udbud som
ift. kommunernes generelle forventninger til
effekterne ved udbud.

Figur 7.11: Afsnittets placering ift. kausalmodellen

Opgaveamrhdat L G Offentlig-priva - Bffukinrof fforily oot

samarbejde

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Boks 7.4. Opsummering af nggleresultater vedrgrende effekterne ved offentlig-privat samarbejde pa
plejecenteromradet:

Ved senest gennemfarte udbud pa hjemmeplejeomradet har kommunerne i gennemsnit opnaet savel gkonomiske som ikke-
okonomiske effekter. Ved en gennemgang af kommunernes senest gennemfgrte udbud ses blandt andet, at:

. Kommunerne reducerer gennemsnitligt udgifterne med 6 pct. ved udbud. Dette er baseret pa en opgerelse foretaget
af fem kommuner.

. Der er en ikke stor spredning i kommunernes realiserede eller forventede gkonomiske gevinster. En enkelt kommune
har realiseret mindreudgifter pa 15 pct. og en anden kommune har haft en usendret udgiftsprofil. De sidste tre
kommuner har savel forventet som realiseret mindreudgifter pa mellem 1 og 10 pct.

. Fra mindreudgifterne skal treekkes udbudsudgifter. Tre kommuner har oplyst savel udbudsvolumen som udgifter til
udbud. Udbudsudgifterne udger i gennemsnit 0,9 pct. af udbudsvolumen og varierer fra 0,7 pct. til 1,7 pct.

e  Fem kommuner angiver, at de forventede positive effekter for ikke-gkonomiske effektparametre ved seneste
gennemfgrte udbud. Fire ud af fem kommuner har i nogen grad eller i hgj grad realiseret de forventede positive
effekter, mens en enkelt kommune angiver, at kommunen slet ikke har realiseret de forventede effekter.

Kommunerne forventer generelt positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud. Dette er tydeligt, nar der
sperges til kommunernes generelle forventninger til udbud og ikke specifikt til senest gennemfgrte udbud.

. Kommunernes generelle forventninger til de skonomiske effekter ved udbud pa plejecenteromradet er pa niveau
med de forventede gkonomiske effekter ved offentlig-privat samarbejde pa andre omrader.

. Kommunernes generelle forventninger til de ikke-gkonomiske effekter ved udbud péa plejecenteromradet er en anelse
lavere end de forventede ikke-gkonomiske effekter ved offentlig-privat samarbejde pa andre omrader.

. Kommunerne forventer de hgjeste ikke-gkonomiske effekter for lzering mellem offentlige og private leveranderer og
de laveste effekter for variation i servicetilbuddet.

En gennemgang af kommunale tilsynsrapporter viser ingen forskel mellem kvalitetsniveauet i offentligt drevne og privatdrevne
plejecentre. En gennemgang af tilsynsrapporter fra embedslaegen indikerer, at offentligt drevne plejecentre har et let hgjere
kvalitetsniveau end privatdrevne plejecentre.

7.4.1  Effekter ved senest gennemfgrte udbud pa plejecenteromradet
Kommunerne er blevet spurgt om savel deres gkonomiske som ikke-gkonomiske effekter ved seneste udbud.

Realiserede gkonomiske effekter ved senest gennemfgrte udbud pa plejecenteromradet

Ved senest gennemfgrte udbud har kommunerne i gennemsnit realiseret mindreudgifter pa 6 pct. De realiserede
gevinster svarer til de gevinster, der blev forventet pa tidspunktet for udbudsmaterialernes offentliggerelse. Det
fremgar af figur 7.12. nedenfor og er baseret pa svar fra fem kommuner. Herudover fremgar det af figuren, at
kommunerne forventer forskellige effekter, nar de igangseetter et udbud. En enkelt kommune forventer et uaendret
udgiftsniveau, mens tre kommuner forventer gevinster pa mellem 1 og 10 pct. En sidste kommune forventede
gevinster pa mellem 11 og 20 pct. Alle fem kommuner har realiseret de effekter, de forventede pa tidspunktet for
udbudsmaterialets offentliggarelse.

Som det er tilfeeldet med hidtidigt gennemferte analyser pa plejecenteromradet, se boks nedenfor, er den
gennemfgrte analyse begraenset af antallet af kommuner, som har gennemfert et udbud pa plejecenteromradet. Fem
af de kommuner, som har besvaret den gennemfarte spergeskemaundersggelse, har oplyst realiserede savel som
oprindeligt forventede gkonomiske effekter ved gennemfarelsen af et konkret udbud.
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Boks 7.5. Tidligere analyser af effekter ved udbud pé plejecenteromrédet

Der er begraensede erfaringer med udbud pa plejecenteromradet. Trods dette har flere tidligere analyser sggt at belyse
kommunernes erfaringer. Senest har Udbudsradet i 2009 faet gennemfart en effektanalyse af pleje- og omsorgsomradet.
Analysen bygger pa resultater fra fire kommuner, som pa davaerende tidspunkt havde et privat plejecenter i drift, nemlig Gribskov,
Solrgd, Kolding og Vejle.

Analysen finder, at de fire kommuner havde realiseret mindreudgifter pa 12-14 pct. Men det understreges i rapporten, at der er en
betydelig usikkerhed forbundet med seerligt resultaterne fra Vejle. En anden analyse? samler resultater pa tveers af tidligere
gennemfgrte analyser og inddrager erfaringer fra seldreomradet i Sverige. | denne analyse gennemgas enkelte svenske
casestudier. Analysen identificerer positive skonomiske gevinster ved udbud af plejecentrene i starrelsesordenen 8 pct. — altsa et
stykke under niveauet for de danske casestudier.

For de ikke-gkonomiske effekter finder analysen gennemfgart i 2009 ikke dokumentation for kvalitetsforskelle mellem offentlige og
private udbydere pa plejeboligomradet. Udbudsradets analyse fra 2012 vurderer, at effekter af konkurrenceudsaettelse pa
plejecenteromradet er mangelfuldt belyst.

Med 6 pct. i realiserede mindreudgifter ligger

kommunernes rapporterede mindreudgifter et stykke 7.12. Forventede og realiserede gkonomiske effekter*®
under resultat fra tidligere studier. Med fem datapunkter
er det oplagt, at den enkelte case er af afggrende
betydning for den gennemsnitlige skonomiske effekt,

Reduktion af udgifter i pct. i forhold til situationen fgr udbuddet

hvorfor kommune 1 med en rapporteret realiseret E ;ZZZ":;
besparelse pa 0 pct. traekker gennemsnittet betydeligt
ned. 15% 15%

De realiserede gkonomiske effekter er opgjort som
bruttogevinster. Herfra skal treekkes engangsudgifter til
udbud. Som det fremgar af kapitel 3 og af data fra udbud % 5% 5% 5% 5% 5% 6% 6%
pa det kommunale vejomrade (kapitel 5) er den relative

starrelse af udbudsudgifterne typisk afhaengig af
sterrelsen pa det gennemferte udbud. Da udbud pa
plejecenteromrédet som oftest er ganske store, forventes Kommune 1 Kommune 2 Kommune 3 Kommune 4 Kommune 5 Gennemsnit
udbudsudgifterne at udgere en relativt mindre andel af
den samlede udbudssum. Dette understattes af de
indsamlede data. Tre kommuner har oplyst savel den
samlede udbudssum som udbudsudgifterne. En kommune har brugt 2,3 mio. kr. i udbudsudgifter pa at gennemfgre
et udbud pa 290 mio. kr., altsa 0,8 pct. af den totale udbudte volumen. En anden kommune har brugt 5 mio. kr. pa at
gennemfgre et udbud pa samme stgrrelse (290 mio. kr.), hvilket svarer til 1,7 pct. af den udbudte sum. En tredje
kommune har brugt 4,8 mio. kr. pa at udbyde en opgave til samlet set lige over 530 mio. kr., svarende til 0,9 pct. |
gennemsnit har de tre kommuner saledes haft udbudsomkostninger svarende til 1,1 pct. af den udbudte opgavesum.
Fratreekkes disse 1,1 pct. de gennemsnitlige mindreudgifter pa 6 pct., realiseres en gennemsnitlig nettogevinst pa
lige under 5 pct. For de tre kommuner, hvor udbudsudgifterne er kendte, ville dette — pga. udbuddenes storrelse —
svare til absolutte gevinster pa gennemsnitteligt lige over 18 mio. kr. pr. kommune i kontraktperioden. Det skal igen
understreges, at der er tale om ganske overordnede og indikative beregninger, pga. den usikkerhed, der er i data, og
det begreensede antal datapunkter.

0% 0%

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
hjemmepleje

Realiserede ikke-gkonomiske effekter ved senest gennemfarte udbud pa plejecenteromradet

For de ikke-gkonomiske effekter har fem kommuner angivet forventninger hertil, samt i hvor stor udstraekning
kommunerne har realiseret de forventede effekter ved gennemfarelse af udbud. Alle fem kommuner angiver, at de pa
tveers af de seks ikke-gkonomiske parametre forventer positive effekter ved det senest gennemfgrte udbud. Fire ud

4 Det bemeerkes, at kommunerne er blevet bedt om at opgare gevinsterne i 10-procentpointsintervaller, hvorfor tallene er indikative.
Nar der saledes i figuren star, at kommune 3 forventede gevinster pa 15 pct., er dette tal taget som mellempunktet af det interval pa
11-20, som respondenten har valgt. Tages yderpunkterne for hvert svar ift. de realiserede gevinster betyder det séledes, at
kommunernes gennemsnit ligger mellem 3 pct. ([0 pct. + 1 pct. + 1 pct. + 1 pct. + 11 pct.] / 5) og 10 pct. ([0 pct. + 10 pct. + 10 pct. +
10 pct. + 20 pct.] / 5).
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af fem kommuner har desuden i nogen grad eller i hgj grad realiseret de forventede positive effekter, mens en enkelt
kommunal chef angiver, at kommunen slet ikke har realiseret effekterne. Figur 7.13. giver i venstre side et overblik
over, hvilke forventninger de fem kommuner havde til det seneste gennemfarte udbud. Hgjre side angiver, i hvilken
grad kommunerne realiserede de forventede effekter.

Figur 7.13: Kommunernes forventede og realiserede ikke-gkonomiske effekter

Kommunernes forventning til de ikke-gkonomiske Graden i hvilken de ikke-gkonomiske effekter blev indfriet
effekter ved seneste udbud Antal besvarelser for kommuner, som forventede positive effekter
Antal besvarelser

Steerk
positiv effekt

Ingen effekt | O

Negativ effekt |0

Steerk
negativ effekt

Slet ikke I mindre grad | nogengrad | hgjgrad | meget
hgj grad

Note: Besvarelser pa de seks ikke-gkonomiske effekter er her aggregeret til gennemsnit for hver kommune, hvor fx gennemsnit pa 2,5-3,5
kategoriseres som ingen effekt, gennemsnit pa 3,5-4,5 kategoriseres som positiv effekt osv.
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for hjemmepleje

Der tegner sig séledes et klart billede af, at udbud gennemfgres med ambitionen om at kunne realisere positive ikke-
pkonomiske gevinster, og at de efterfalgende i vid udstreekning realiserer disse effekter. Med andre ord synes
bevaeggrundene for de kommuner, som har gennemfert udbud, ikke alene at veere at sikre reduktion i udgifterne pa
omradet, men ogsa at sikre nogle mere kvalitative effekter ved opgavelgsningen.

7.4.2 Kommunernes generelle forventninger til effekter ved udbud

| det falgende vil analysen tage udgangspunkt i kommunernes generelle forventninger til udbud frem for de
realiserede effekter ved seneste udbud. Herved kan alle kommuner inddrages og ikke kun de kommuner, der har
gennemfgrt udbud. Se en naermere beskrivelse af forholdet mellem realiserede og forventede effekter i kapitel 3.

Med afszet i besvarelser fra de kommunale fagchefer tegner der sig et relativt klart billede af, at der ved

gennemfgrelse af udbud blandt de kommunale chefer forventes, at kommunen kan realisere positive gkonomiske
savel som ikke-gkonomiske effekter. Se figur 7.14. nedenfor.
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Figur 7.14. Forventede effekter ved gennemfgrelse af udbud péa plejecenteromradet

Attraktivitet for kommuner Ikke-gkonomiske effekter

Negativ effekt Positiv effekt
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L
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T
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f Y ! Brugertilfredshed ]
EX
1
. 3,6 2,9
@konomisk Variation i servicetilbuddet
effekt 37 ! 3,1

Ikke-gkonomiske 1 t
effekter |
3,4 33
Innovation
| 3,5

Leering mellem
kommune og privat } 3,6

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for plejecenteromradet

Til trods for kommunernes begraensede anvendelse af udbud pa omradet er der saledes i gennemsnit positive
forventninger til, at kommunen kan opna effekter herved. For de ikke-gkonomiske effekter er billedet generelt det
samme pa tveers af de seks separate effektmal, hvor dog seerlig effektmalet leering mellem kommune og privat
vurderes at vaere positivt, mens variation i servicetilbuddet er eneste ikke-gkonomiske effektmal, hvor de kommunale
fagchefer forventer en negativ effekt.

Der er dog en vis spredning i kommunernes besvarelser bade for de gkonomiske effekter og de ikke-gkonomiske
effekter, jf. figur 7.15. Helt overordnet forventer de fleste kommuner dog positive gkonomiske effekter. For ikke-
gkonomiske effekter er der en stgrre andel af kommunerne, 49 pct., der har en neutral forventning. 41 pct. forventer
enten en positiv eller en steerkt positiv effekt.

Figur 7.15. Spredningen i gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter

Spredning pa forventede gkonomiske effekter Spredning pé& forventede ikke-gkonomiske effekter
Antal besvarelser Antal besvarelser
23 20
(58%) (49%)
16
(39%)
9
(23%)
4
) 3 3 (10%)
(8%) (8%) 1
o
(5%) (2%)
1: Staerk 2: Negativ 3: Hverken 4: Positiv 5: Steerk 1: Steerk 2: Negativ 3: Hverken 4: Positiv 5: Steerk
negativ effekt effekt positiv effekt positiv effekt negativ effekt effekt positiv effekt positiv effekt
eller negativ eller negativ
effekt effekt

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for plejecenteromradet
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7.4.3  Objektive kvalitetsdata pa plejecenteromradet

Med henblik pa nzermere at undersgge, om der er en objektiv forskel pa kvaliteten i offentligt drevne og privatdrevne
plejecentre, er resultaterne af embedslaegens arlige tilsynsrapporter af landets plejecentre savel som kommunernes
egne tilsynsrapporter gennemgaet.

Figur 7.16. Kvalitet af private og kommunale plejecentre

Embedslaegens tilsynsrapporter
g y op i kommuner med private plejecentre

| sit tilsyn gennemgar embedslaegen de enkelte
plejecentre pa en reekke kvalitetsdimensioner og giver
efterfalgende en overordnet vurdering pa baggrund af
besaget. Plejecentrene kan modtage fem forskellige
konklusioner rangerende fra ingen bemaerkninger til
vaesentlig kritik, saledes, at hvert plejecenter tildeles en
score fra 1 (veesentlig kritik) til 5 (ingen bemeaerkninger).

3,61

Med afszet i en gennemgang af rapporterne for en raekke
kommuner, som bade har private og offentlige
plejecentre, er en gennemsnitsscore beregnet. Figur 7.16.
viser resultat af analysen.

Som figuren viser, er der baseret pa det analyserede data

. . i . Private plejecentre Kommunale og selvejende plejecentre
fra embedslaegen indikationer pa, at de offentlige
plejecentre klarer sig bedre i embedslaegens Note: Skala fra 1 til 5 baseret pa de fem kategorier i embedslzegens
. : tilsynsrapport, p-veerdi pa 0,17. Greve, Gribskov, Holbaek,
tllsynsrapporte'r, da ger.memsnltsscoren her er 3,58 mod Kolding, Syddjurs, Vejle kommune er inkluderet i analysen, da de
3,14 hos de private plejecentre. alle har minimum et privat plejecenter.

Kilde: Embedsleegens tilsynsrapporter, Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Ift. datagrundlaget bgr det bemaerkes, at gennemsnitsscoren for de private plejecentre alene bygger pa syv
plejecentre, hvorfor resultaterne skal tages med et vist forbehold. Uagtet det mere spinkle datagrundlag er der dog et
billede af, at de kommunale og selvejende plejecentre klarer sig bedre i embedslaegens tilsynsrapport end de private.

Kommunernes egne tilsynsrapporter

Foruden embedsleegen laver de enkelte kommuner egne tilsynsrapporter. Fokus, detaljeringsgrad og anvendte
malepunkter varierer fra kommune til kommune, hvorfor disse rapporter ikke kan sammenlignes pa tveers af
kommunerne. De kommunale tilsynsrapporter er overvejende af kvalitativ karakter, mens enkelte kommuner
rapporterer fa kvantitative resultater i tilsynsrapporten.

Med henblik pa at lave en sammenligning pa tvaers af offentlige og private plejecentre er kommunernes
tilsynsrapporter gennemgaet for de kommuner, der bade har offentlige og private plejecentre. Pa tveers af de syv
analyserede kommuner ses meget lidt forskel mellem offentlige og private plejecentre. For to af kommunerne, hvor
der kan identificeres en forskel, er det henholdsvis et privat plejecenter og de kommunale, som adskiller sig positivt.
Figur 7.17. nedenfor viser observationerne fra gennemgangen af de kommunale tilsynsrapporter.
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Figur 7.17: Analyser af Sundhedsstyrelsen og kommunernes tilsynsrapporter for seks kommuner med private

plejecentre

Kommune Databeskrivelse

Gribskov kommune

Tilsynsrapporter for 5 ud af 6
plejecentre, som analyseres
kvalitativt

Analyse

Tendens

To private og et kommunalt center har ingen eller sma fejl og

mangler. Et privat og et kommunalt center har fejl og mangler Ingen forskel

Tilsynsrapporter for 8 ud af 9
plejecentre, som analyseres
kvalitativt

Der er alvorlige fejl og mangler i det private plejehjem og et
kommunalt, men flere kommunale har ingen anmaerkninger

Kommunal

Tilsynsrapporter for 12 ud af
13 plejecentre, som
analyseres kvalitativt

Generelt udtrykkes der stor tilfredshed med kommunens
plejecentre

+  Kommunens eneste
plejecenter er delt op i en
privat og en offentlig del, som
sammenlignes kvalitativt

Begge dele roses i tilsynsrapporten og har lavt sygefraveer.
Der er 4 anbefalinger til den kommunale del og 1 til den

Tilfredshedsundersggelse af
kommunens syv plejecentre

Tilfredshedsundersegelse af
kommunens 19 plejecentre

Vejle kommune :

private
3.79 383 [ Tilfredshed
Ingen forskel

Privat Kommunal P-veerdi: 0,53
Tilfredshed
4,70 435 D ilfredshe:

Privat
Privat Kommunal P-veerdi: 0,35

Note: Greve Kommune har ogsa et privat plejecenter, men der findes ingen tilsynsrapport for det, og der er dermed intet sammenligningsgrundlag.

Derfor udgar kommunen af analysen.

Kilde: Kommunale tilsynsrapporter, Quartz+Co- og Rambgll-analyse

7.5.
PLEJECENTEROMRADET

Som det fremgik ovenfor, vurderer kommunerne
generelt, at udbud faerer til bade positive
gkonomiske og positive ikke-gkonomiske effekter

for sdvel kommunerne som borgerne. | dette afsnit

fokuseres der pa, hvad der begreenser eller
fremmer de forskellige effekityper, samt hvilke
tiltag, der kan bidrage til at skabe starre effekter.

FAKTORER DER PAVIRKER EFFEKTER AF OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA

Figur 7.18. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

Opanmrie L .l Offeniig privat | of Effwiter af affentiig-privat

samarbride F Yy Aamarbeid

Crvarsednada fahtarar

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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Boks 7.6. Opsummering af forhold der pavirker kommunernes forventninger til effekter ved udbud pa
plejecenteromradet

Seerligt tre forhold synes at forklare variationen i kommunernes forventninger til effekterne ved udbud pa plejecenteromradet:

e  Forhold ved markedet pavirker fem ud af de syv effekttyper. Seerligt kommunernes vurdering af, om der er et
tilstreekkeligt marked, kommunernes dialog med leverandgrerne og kommunernes vurdering af leverandgrernes
evne til at sikre innovativ opgavelgsning synes at spille en rolle for vurderingen af potentialerne ved udbud.

. Styring og organisatoriske forhold pavirker fire ud af de syv effekttyper. Seerligt kommunernes vurdering af, om de
har tilstreekkelige udbudskompetencer pa omradet, spiller en rolle for deres vurdering af effekterne.

. Politiske og gkonomiske forhold har en svag sammenhaeng med kommunernes forventninger til de skonomiske
effekter pa omradet.

Figur 7.19. Forhold der pavirker kommunernes forventede effekter af offentlig-privat samarbejde pa plejecenteromradet

Kvalitativ sammenhaeng: ‘VA(

Statistisk sammenhaeng:  [_| Ingen [ svag B sterk

Leering mellem
Innovation kommune og Udgifter

Effekter Faglig/objektiv Bruger- Medarbejder- Variation i
Overord- kvalitet tilfredshed tilfredshed tilbuddet

nede faktorer privat

Strategiske
forhold

Styring og
organisatoriske
forhold

Politiske og
gkonomiske
forhold

Forhold ved
markedet

Forhold ved
omradet

Strukturelle
forhold

Note: Multivariate regressionsmodeller (OLS) med de forskellige effekttyper som afhaengige variable og de overordnede faktorer som uafhaengige
variable. Kontrolleret for en sterre maengde strukturelle forhold via bivariate korrelationsanalyser frem for inklusion i modellerne pga. omfanget
af frihedsgrader. Eksempelvis sociogkonomi, geografi, urbanisering, udgifter til omradet samt forholdet mellem skatteindteegter og
serviceniveau. Steerk statistisk sammenhaeng: p < 0,05 samt en substantiel stor koefficient. Svag statistisk sammenhzeng: p < 0,05 samt en
substantielt lille koefficient eller p < 0,15. Ingen statistisk sammenhaeng: p 2 0,15. Kvalitativ sammenhaeng: Klare megnstre i indsamlede data fra
interviews og workshop.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa omradet; wokshop, interviews og desk research; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Ud fra en samlet vurdering af savel de statistiske data som af de kvalitativt indsamlede data fokuseres der i det
felgende pa to forhold, som pavirker kommunernes vurdering af effekterne pa plejecenteromradet:

e Forhold ved markedet

e  Styring og organisatoriske forhold

751 Forhold ved markedet

Som angivet i figur 7.19 geelder det for faktoren forhold ved markedet, at analysen indikerer staerke sammenheaenge
med fem ud af syv effektparametre. Ud fra en samlet vurdering fokuseres der i det falgende saerligt pa betydningen
af, om der er et tilstrackkeligt marked, pa kommunernes dialog med potentielle leverandgrer samt pa innovation i
opgavelgsningen.

7.5.1.1. Tilstedeveerelsen af et tilstraekkeligt marked
Blandt kommunerne er der et uensartet billede af konkurrencesituationen pa markedet. Saledes oplever nogle, at der
er ganske gode forhold ved gennemfgrelse af udbud, mens andre ikke oplever en tilstreekkelig konkurrencesituation.
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Pa den afholdte omradeworkshop blev der i den forbindelse ogsa preesenteret forskellige synspunkter og udsagn i
den henseende. Eksempelvis sagde en fagchef:

Vi oplevede et meget velfungerende marked i forbindelse med gennemfarelse af vores udbud, der var
séledes bade mange og konkurrencedygtige bud.

En anden kommune udtrykte helt modsat:
Vores fornemmelse er, at der ikke findes et konkurrencedygtigt marked pa det her omrade.

36 pct. af de kommunale fagchefer mener, at der ikke er tilstraekkelig konkurrence i markedet. 27 pct. svarer, at de er
enige/helt enige i, at der er tilstreekkelig konkurrence. Se figur 7.20. nedenfor.

Figur 7.20. Kommunernes oplevelse af konkurrencesituationen

"Der er et tilstreekkeligt antal leveranderer i markedet"

Alle kommuner Kommuner, som har gennemfgrt udbud
12
(36%)
9
(27%)
3
(9%)
Helt enig Enig Hverken enig Uenig Helt uenig Helt enig Enig Hverken enig Uenig Helt uenig
eller uenig eller uenig

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for plejecenteromradet

Figur 7.21. Kommunernes oplevelse af konkurrencesituationen

"Der er tilstreekkelig konkurrence i markedet"

Alle kommuner Kommuner, som har gennemfgrt udbud

13
(39%)

(9%)

Helt enig Enig Hverken enig Uenig Helt uenig Helt enig Enig Hverken enig Uenig Helt uenig
eller uenig eller uenig

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for plejecenteromradet
Ser man pa de gennemfgrte udbud, har de fleste kommuner, som har gennemfgrt udbud, oplevet at fa et

tilstreekkeligt antal bud af en tilstraekkelig kvalitet til, at der efterfglgende er indgaet kontrakt med en leverandgr.
Typisk har kommunerne modtaget 3-5 bud, hvilket ma anses som det, der kan forventes ift. vicksomhedsstrukturen
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pa omradet (fa, starre virksomheder). Der er ogsa tilfeelde med faerre bud samt enkelte udbud, som har modtaget
tocifrede antal bud.

Der ses saledes bade i den gennemfarte spgrgeskemaundersggelse og i den afholdte workshop et delt billede ift.
kommunernes vurdering af leverandgrsituationen. Anskues besvarelserne imidlertid for gruppen af kommunerne,
som har gennemfert udbud, ser det anderledes ud. Som figur 7.20. og figur 7.21. ovenfor angiver, er der saledes
ingen af de seks kommuner, som svarer, hverken at antallet af leverandarer ikke er tilstreekkeligt, eller at der ikke er
tilstreekkelig konkurrence i markedet.

En mulig arsag til, at nogle kommuner vurderer, at der ikke er et velfungerende marked, er, at markedet er domineret
af fa, men store leverandgrer. Flere kommuner har i interviews og pa den gennemfarte workshop fremfgrt, at denne
leverandgrstruktur medfarer en risiko for en monopollignende situation, hvilket efter disse kommuners vurdering helt
vil ggre det umuligt at etablere et attraktivt offentlig-privat samarbejde. Som en kommunal chef fra en af Danmarks
store kommuner siger:

Man kan godt ud fra en kommunal synsvinkel sidde med den frygt, at hvis markedet i stgrre udstreekning
bliver privatiseret, vil der veere risiko for monopollignende tilstande.

Dialog med potentielle leverandgrer

Med afsaet i den aktuelle markedssituation og det tilhgrende leverandgrbillede er spgrgsmalet, hvorvidt kommunerne
i forbindelse med en udbudssituation kan sikre en stgrre grad af gkonomiske savel som ikke-gkonomiske effekter ved
at indga i dialog med leverandgrerne i forbindelse med gennemfarelsen af udbud.

Med udgangspunkt i besvarelserne fra de kommuner, som har gennemfgrt en udbudsproces pa plejecenteromradet,
svarer 10 ud af 11 kommuner, at de har haft en dialog med markedet ift. at udvikle kravspecifikationer til udbuddet.
Det tegner saledes et billede af, at de kommuner, der gennemfarer udbud pa plejecenteromradet, i vid udstraekning
anvender leverandgrerne.

Kommunernes vurdering af, om de indgar i en tilstreekkelig dialog med virksomhederne pa plejecenteromradet, kan
forklare spredningen i kommunernes forventning til effekterne ved udbud péa en raekke omrader. | jo hgjere grad
kommunerne vurderer, at de er i dialog med markedet, desto hgjere vil deres forventninger til effekterne veere, alt
andet lige. Seerligt ses en sammenhaeng med effektmalene kvaliteten i opgavevaretagelsen, graden af innovation i
opgavelgsningen og leering mellem offentlige og private leverandgrer. Input fra interviews og workshop understgtter
disse sammenhaenge. Saledes blev det af en deltager pa workshoppen udtrykt, at ...

... omradet er komplekst, og derfor er det afgarende ved udarbejdelsen af et solidt udbudsmateriale, at
involvere leverandgrerne i processen, for at sikre at den efterfglgende opgavevaretagelse er af en
tilfredsstillende kvalitet, og at give plads til at leverandgrerne kan indtaenke nyere og smartere lgsninger af
opgaverne.
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Dette udsagn skal ikke mindst ses i lyset af, at
kommunerne oplever plejecenteromradet som et omrade,
hvor det er ganske udfordrende at udarbejde
kravspecifikationer. 44 pct. af kommunerne er saledes
enige eller helt enige i, at det er vanskeligt at udarbejde
kravspecifikationer, jf. figur 7.22.

Brugertilfredshed og reduktion i udgifter er ogsa pavirket
positivt af dialog. Denne statistiske sammenhang er dog
ikke s& steerk og klar som for de gvrige effektparametre.

Rettes fokus endelig mod leverandgrer, som beskaeftiger
sig med plejecenteromradet, er der bred enighed fra
leverandgrsiden om, at en dialog mellem den kommunale
udbyder og det potentielle leverandgrfelt er positiv for et
succesfuldt samarbejde. Saledes svarer 12 af 15
virksomheder, som har deltaget i den gennemfarte
spgrgeskemaundersggelse, at en dialog mellem de to
parter er positiv, jf. figur 7.23. nedenfor.

Figur 7.22. Kommunernes holdning til kravspecifikation
af udbud

"Det er vanskeligt at udarbejde kravspecifikation pad omrédet"

Antal kommuner, (pct. af total)

17
(2172/ ) )
o

10
(17%)

(5%)

Helt enig

Enig Hverken enig

eller uenig

Uenig Helt uenig

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
hjemmepleje

Figur 7.23. Virksomhedernes holdning til kommunernes dialog med markedet ved gennemfgrelse af udbud

Virksomhedernes holdning til dialog med markedet
Antal respondenter i spgrgeskemaundersggelse

"Generelt gget dialog mellem den offentlige udbyder og det potentielle
leveranderfelt vil alt andet lige veere positivt"

Virksomhedernes holdning til dialog med markedet
Antal respondenter i spgrgeskemaundersggelse

"Kommunerne udnytter i tilstreekkelig grad de muligheder, der er for
dialog mellem den offentlige udbyder og det potentielle leverandgrfelt
som led i udbudsprocessen”

8 4 4
(53%) (29%) (29%)
3
(21%)
4 2
(27%) (14%)
2 1
(13%) y (7%)
(7%)
Helt enig Enig Hverken enig Uenig Helt uenig Helt enig Enig Hverken enig Uenig Helt uenig

eller uenig

eller uenig

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt relevante leveranderer pa plejecenteromradet

Til gengeeld er flere leverandgrer uenige i, at der er tilstraekkelig dialog mellem kommunerne og leverandgrerne, se
figur 7.23 ovenfor, hvor 6 af 14 virksomheder angiver, at de er uenige eller helt uenige i, at der er tilstreekkelig dialog,

mens 4 virksomheder er enige eller helt enige.

| den gennemferte workshop var der ikke fuld enighed blandt kommunerne om, hvorvidt det er en god ide at indga i
en dialog med leverandgrerne. Nogle kommuner gav udtryk for den holdning, at leverandgrerne ma tilpasse sig det,
kommunerne udbyder, ikke omvendt. Som en fagchef sagde:

Det er ikke vores opgave at skabe et konkurrencedygtigt leverandgrmarked. Vores ansvar er at udbyde de
kommunale opgaver, og s& ma leverandgrerne give et bud pa det. Hvis vi tilpasser os markedet, blander vi

tingene sammen, og det er uheldigt.
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7.5.1.2. Innovation i opgavelgsningen

Innovation i opgavelgsningen handler om, i hvilket omfang de private leverandgrer har mulighed for at bidrage til at
udvikle nye metoder og tilgange til opgavelgsningen, og i hvilken udstreekning det pavirker effekterne ved
gennemfgrelse af udbud. En made, hvorpa kommunerne kan ege leverandgrernes mulighed for at bidrage til
metodeudvikling og innovation i opgavelgsningen, er ved anvendelse af funktionskrav. Dette sker i stort set alle de
udbud, hvor kommunerne har svaret pa den gennemfgrte spergeskemaundersggelse, og 7 ud af 10 af de
kommuner, som har gennemfgrt et udbud pa plejecenteromradet, forventer, at et udbud indebaerer innovation i
opgavelgsningen.

7.5.2 Styring og organisatoriske forhold

Det andet centrale forhold, som har betydning for de effekter, kommunerne kan realisere ved gennemfgrelse af
udbud pa plejecenteromradet, er styring og organisatoriske forhold. Mere praecist de forhold, som har betydning for
udbudsprocessen med henblik pa kommunernes tilstedeveaerelse af udbudskompetencer og evner til at handtere
udarbejdelsen af kravspecifikationer pa omradet.

7.5.2.1. Tilstreekkelige udbudskompetencer
Kommunernes vurdering af, om de har de rette udbudskompetencer, har betydning for tre effektmal i analysen,
nemlig faglig/objektiv kvalitet, variation i servicetilbuddet til borgerne samt realisering af mindreudgifter.

Som angivet ovenfor er plejecenteromradet et vanskeligt omrade at gennemfgre udbud pa, hvilket indebeerer, at
kommunerne skal have de ngdvendige forudseetninger og kompetencer, for at et succesfuldt udbud kan udarbejdes
og gennemfgres. Adspurgt hertil svarer kommunerne ogsa meget forskelligt, jf. figur 7.24.. Her er saledes 40 pct. af
kommunerne enige eller helt enige i, at kommunen har de tilstraekkelige kompetencer, mens 35 pct. omvendt svarer,
at de er uenige eller helt uenige heri.

Det er nzerliggende, at fraveeret af de tilstraekkelige kompetencer og den tilhgrende kvalitet i det udbudsmateriale,
som udarbejdes, indebzerer, at kvaliteten i sidste ende risikerer at blive kompromitteret, og at den gnskede variation i

tilbuddene ikke opnas.
Figur 7.24. Kommunernes vurdering af tilstedeveerelsen
Endvidere er kommuneme ikke i tilstraekkelig grad dygtige  2f tilstreekkelige udbudskompetencer
nok til at dele udbudskompetencer pa tveers af
forvaltningerne, sa leering flyttes ikke fra andre, mere
modne dele af organisationen. Det indebzerer, at der
realiseres for lave effekter ift. kvalitet og reducerede
udgifter. P4 omradeworkshoppen udtaler en kommunal

fagchef saledes, at ...

"Kommunen har tilstreekkelige udbudskompetencer pa omradet”

Antal kommuner, (pct. af total)

18
(30%)

12
(20%)

... kommunerne mangler specialiserede
udbudskompetencer ift. at gennemfgre nogle
gennemarbejdede og effektfulde udbud.

(15%)

Med afsaet i den statistiske analyse kan der dog ikke
identificeres en klar sammenhaeng, der paviser, at
kommuner med tilstedeveerelse af en hgjere grad af

Helt enig Enig Hverken enig

eller uenig

Uenig Helt uenig

udbudskompetencer ogsa har starre forventninger til
henholdsvis de gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
plejecenteromradet
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7.6. FAKTORER DER PAVIRKER BESLUTNINGEN OM OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA
PLEJECENTEROMRADET

| dette afsnit undersgges det, hvilke faktorer der har betydning for, om kommunerne gennemfgrer udbud pa
plejecenteromradet. Fglgende temaer undersgges:

e Huvilke forhold har seerligt betydning for anvendelsen af udbud pa omradet?
e Hvilken betydning har henholdsvis politiske praeferencer og strategiske forhold for kommunernes beslutning om
at gennemfgre udbud péa plejecenteromradet?

Identifikation af faktorer, som har betydning for beslutningen om udbud, er baseret pa workshop- og interviewinput fra
kommuner og virksomheder samt pa de gennemfgrte spargeskemaundersggelser blandt kommunale fagchefer og
virksomheder. Den overordnede analytiske tilgang er et afseet i de kommunale chefers besvarelser af henholdsvis i)
tilstedeveerelsen af en raekke forhold i kommunen samt ii) vigtigheden af den pagaeldende parameters betydning for
beslutningen om at gennemfare udbud. En sakaldt gap-analyse gennemfgartes herefter med henblik pa at identificere
de forhold, som er de sterste barrierer for gennemfgrelsen af udbud. Denne gap-analyse suppleres af den statistiske
analyse.*®

46 Regressionsanalyse mellem tilstedeveerelse af faktorer og erfaring med udbud jf. ovenfor.
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Boks 7.7. Opsummering af nggleresultater vedrgrende analyse af forhold, der pavirker anvendelsen af udbud pa
plejecenteromradet

. Politiske og skonomiske forhold spiller en betydelig rolle for, om kommunerne vurderer, at udbud er attraktive pa
plejecenteromradet.

o linterviews og i den gennemfarte workshop peger de kommunale chefer pa, at politiske forhold er afggrende
for, om en kommune vaelger at gennemfgre udbud.

o  Mange kommunale chefer vurderer, at der ikke er tilstreekkelig dokumentation for effekterne ved udbud.
. Kommunerne vurderer, at der ikke er et tilstraekkeligt udviklet marked, og at dette er en barriere for udbud.
o Pabaggrund af en gennemgang af gennemfgrte udbud og interviews med kommunale og private akterer er
det heroverfor Quartz+Co og Rambglls vurdering, at der er et velfungerende marked pa plejecenteromrade
. Kun fa kommuner har en klar strategi for anvendelse af udbud pa plejecenteromradet.

. Sterre private leverandgrer vurderer, at uensartet opggrelse af kvalitet er en barriere for kommunernes anvendelse af
udbud pa plejecenteromradet.

o | Sverige anvendes ensartede nationale metoder til at opgere kvalitet pa plejecenteromradet.

Resultaterne for analysen af tilstedevaerelsen af forholdene ift. deres betydning for gennemfarelsen af udbud er vist i
figur 7.25. nedenfor. Den vandrette akse angiver, i hvor hgj grad fagcheferne er enige i, at faktorerne er til stede i
kommunerne, mens den lodrette akse angiver betydningen af faktorerne for beslutningen om at gennemfgre udbud.
En faktor er saledes en stor barriere for gennemferelsen af udbud i det tilfaelde, at faktoren ikke er til stede i
kommunen og samtidig vurderes at have stor betydning for beslutningen om at gennemfare udbud. Det vil sige i det
tilfeelde, at forholdet befinder sig i @verste venstre hjgrne i figuren.

Som det ses i figuren, er der ikke faktorer, som er placeret i gverste venstre hjgrne, altsa i omradet hvor de
kommunale fagchefer angiver stor betydning for beslutningen kombineret med, at der er lav tilstedeveerelse af
faktoren. Det indikerer, at kommunerne vurderer, at der ikke er store barrierer til stede, som hindrer kommunerne i at
gennemfgre udbud. Dette er dog blevet kvalificeret i den gennemfgrte workshop og i interviews, hvor der seerligt er
blevet peget pa politiske og skonomiske forhold, forhold ved markedet og manglende dokumentation for effekter ved
udbud.

Samlet ses nedenfor pa felgende faktorer:
Figur 7.25. Faktorer som pavirker beslutningen om at

e Politiske og skonomiske forhold gennemfgre udbud

e Forhold ved markedet
e  Strategiske forhold
e Forhold ved omradet.

® Gennemsnitsveerdi af spgrgsmal
pr. faktor

Betydning af forholdet for beslutningen
om at gennemfgre udbud

Meget stor

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt relevante leverandgrer pa
plejecenteromradet

. . Stor A
7.6.1 Politiske og skonomiske forhold

i i i i Omradet|®
FIereo kommuner angiver i s_pﬂrgeskema, under interviews @ Politsk g okonomisk
og pa w?rksh'op, at besIuEnlngen om anyendelsen af Nogen Markedot8—p sty og-organfsatorisk
udbud pa plejecenteromradet altovervejende er politisk. ® Strategisk
Som én kommunal fagchef udtrykte det under
workshoppen, sa er det pa plejecenteromradet ikke ... Mindre -
... aktuelt at diskutere andre Igsninger end
kommunal opgavevaretagelse, Ingen :
Helt uenig Uenig Hverken enig Enig Helt enig
eller uenig

og en anden svarer i spgrgeskemaet pa linje hermed, at

... der ligger et klart politisk gnske om ikke at
have udbud af plejecentre og hjemmepleje i denne
valgperiode.

Vurdering af vilkar

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt relevante leverandgrer pa

plejecenteromradet

223



Quartz+co

Det er endvidere vanskeligt fra administrativt hold at bringe gode argumenter og forslag om anvendelse af udbud
mod det politiske niveau, hvis der her grundlseggende set eksisterer en modvilije mod bevaegelse den vej. En

kommunalchef udtalte saledes til omradeworkshoppen, at .

... min politiske ledelse er helt klar i maelet p& det her omrade, og sé kan jeg komme med nok s& mange
gode argumenter. Det kommer ikke til at @ndre noget.

Mens politik saledes i de fleste tilfeelde synes at vaere med til at begreense antallet af udbud, sa kan beslutningen om
at anvende udbud ogsa veere politisk motiveret, fremhaever en kommunal fagchef i en kommentar i den gennemfarte

spargeskemaundersggelse:

Hos os var det en ny borgmester med et meget stort gnske om mere udbud, der blev afggrende for
beslutningen om at igangseette et udbud. De politiske drgftelser inden beslutningen var meget overordnede

og kortvarige.

Et andet forhold, som har veeret dreftet pa den
gennemfgrte workshop og i interviews, er, om
tilstedeveerelsen af et budgetpres i kommunerne spiller en
rolle for kommunernes anvendelse af udbud pa omradet.
En fagchef siger, at netop budgetpresset har veeret en
veesentlig faktor i kommunens beslutning om at
gennemfgre udbud pa omradet:

Vi gennemfgrer et udbud fordi vi skal finde
besparelser pa aeldreomradet, og sa er vi ngdt til
at f4 mere for pengene. Havde vi skullet spare
endnu flere penge, havde vi udbudt en starre del
af omradet.

Fagchefens vurdering understgttes af statistiske analyser:
Kommuner, som siger, at de oplever et budgetpres pa
eeldreomradet, har i hgjere grad end kommuner, som ikke
oplever et budgetpres, erfaring med udbud. Af figur 7.26.
kan det dog ses, at flere kommunale fagchefer er usikre
pa, om udbud kan anvendes til at lette budgetpres pa
plejecenteromradet.

Figur 7.26. Udbuds betydning for at Iafte kommunernes
budgetpres

"Udbud kan give mere effektive lgsninger og dermed bidrage til at lette
budgetpresset pa plejecenteromréadet”

Antal kommuner, (pct. af total)

17
(32%)

1
(21%) 10
(19%)

Helt enig Enig Hverken enig

eller uenig

Uenig Helt uenig

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
plejecenteromradet
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En mulig forklaring pa, at udbud ikke af alle opleves som  Figyr 7.27. Tilstedevaerelsen af dokumenterede effekter
en effektiv Igftestang, er en udbredt vurdering blandt de

kommunale fagchefer af, at der mangler dokumentation
for, at udbud giver effekter. 86 pct. af de kommunale Antal kommuner, (pct. af total)

: ; [y 30
chefer angiver, at de er helt enige eller enige i, at der er (54%)

"Der er for f& dokumenterede effekter af udbud pa plejecenteromradet"

for fa dokumenterede effekter af anvendelsen af udbud
pa plejecenteromradet. Se figur 7.27.

| spgrgeskemaundersggelsen understreger en
kommentar fra én af de kommunale chefer det

overordnede billede:

1

(4%) (2%)

Der foreligger ingen entydige undersggelser, der

viser, at privatisering pa omradet giver bedre Hettenig Enig e venig Helt uenig
kvalitet eller samlet set en forbedret gkonomi.
Det giver derimod flere transaktions- Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden

. . . for plejecenteromradet
omkostninger. Og min erfaring er, at det er

vanskeligere for kommunalbestyrelsen at pavirke udviklingen pd omradet, ndr man ikke har
instruktionsbefgjelser.

7.6.2 Forhold ved markedet

Jf. afsnit 7.5 ovenfor er det Quartz+Co og Rambglls vurdering, at der samlet set er et velfungerende marked pa
plejecenteromradet. Et velfungerende marked indebaerer, at de kommuner, som har haft til hensigt at udbyde et eller
flere plejecentre, i vid udstraekning tilkendegiver, at der har veeret et tilfredsstillende antal bud og med en kvalitet,
som modsvarer deres behov og forventninger til opgavelgsning og pris.

Heroverfor star, at kommuner, der ikke gennemfgrer udbud, hyppigt begrunder deres beslutning i en vurdering af, at
markedet ikke er velfungerende. Et repraesentativt citat fra en kommunal fagchef illustrerer dette:

De f& aktive leverandgrer reducerer min tiltro til,

at vi kan fa nok brugbare og konkurrencedygtige ~ Figur 7.28. Tilstedeveerelse af en klar kommunal
bud, og derudover vil et skifte mod private udbudsstrategi

leverandgrer gge vores sarbarhed, da der ikke
er mange alternativer, hvis vores leverandgr far
udfordringer af den ene eller anden art. Il Plejecentre [] Gennemsnit ovrige opgaveomrader*

Antal kommuner, (pct. af total) 58%

"Kommunen har en udbudsstrategi med klare mal for omradet”

7.6.3 Strategiske forhold

Da der ofte er politisk modstand mod anvendelse af
udbud pa plejecenteromradet, da mange kommuner
vurderer, at der mangler dokumentation for effekterne ved
udbud, og da der er en udbredt vurdering af, at markedet
ikke er tilstraekkeligt velfungerende, er det ikke nogen
overraskelse, at kommunerne kun i begraenset omfang
har strategier for anvendelse af udbud pa
plejecenteromradet. Knap 80 pct. af de kommunale
fagchefer angiver, at de ikke er nogen udbudsstrategi til
stede pa omradet. Blot 14 pct. er enige eller helt enige i,
at kommunen har en udbudsstrategi. Figur 7.28. viser

12% 12%

kommunernes detaljerede besvarelser. Her fremgar det Helt enig Enig Hvelrlken uenig  Uenig Helt uenig
. . o . eller enig
endvidere, at plejecenteromradet i langt starre
udstraekning end de gvrige analyserede opgaveomrader * Eksklusive det specialiserede socialomrade, da der ikke er
svarer uenig og i seerdeleshed meget uenig til udsagnet ~ gennemfart udbud pa omréadet .
" . o Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
kommunen har en udbudsstrategi med klare mal for h ;
hjemmepleje
omradet".
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7.6.4  Forhold ved omradet

Jf. ovenfor vurderer de kommunale fagchefer, at plejecenteromradet er et af de undersggte opgaveomrader, der er
sveerest at kravspecificere. | den afholdte workshop fremhaevede flere deltagere, at dette saerligt ger sig geeldende ift.
beskrivelse af kvalitet pA omradet.

To store leverandgrer, som er interviewet, fremhaever begge, at uensartet kvalitetsopgerelse pa plejecenteromradet
er en vaesentlig barriere for anvendelse af udbud pa omradet. Leverandgrerne fremhaever seerligt den manglende
ensartethed i de kommunale tilsynsmodeller samt fraveeret i sammenlignelige kvalitetsdata pa tveers af kommuner og
pa tveers af offentlige og private plejecentre. Heroverfor star, at den svenske socialstyrelse gennemfgrer nationale
malinger af kvalitet pa savel offentlige som private plejecentre. Leverandgrerne fremhaever, at fraveeret af tilsvarende
malinger i Danmark er med til at ggre kommunerne tilbageholdende med anvendelse af udbud, da der ikke er en
ensartet made at specificere og male kvalitet pa. Leverandgrerne efterlyser bade, at der efter svensk forbillede
indfares ensartede og nationale malinger af kvalitet pa plejecenteromradet, og at disse data ggres offentligt
tilgaeengelige.

7.7. OPSAMLING OG ANBEFALINGER

| dette kapitel er offentlig-privat samarbejde pa plejecenteromradet blevet analyseret. Overordnet giver kapitlet svar
pa de to centrale spergsmal for den omradespecifikke analyse:

1) Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2) Hvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence om
opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

7.7.1 Svar pa spgrgsmal 1: Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og
pris, og hvilke fornold og rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

Den gennemfgrte analyse viser, at der er en lav grad af offentlig-privat-samarbejde pa plejecenteromradet, hvor tolv
kommuner har gennemfeart eller er i proces med at gennemfgre udbud. Det stgrste udbud til dato blev gennemfart af
Gribskov Kommune i 2014, hvor kommunen udbgd 310 plejecenterboliger. Kommuner, der har gennemfgrt et udbud
pa plejecenteromradet, udbyder i gennemsnit 88 boliger og modtager i gennemsnit 4 bud. Og de kommunale
fagchefer forventer, at der vil veere en stigende involvering af private leverandarer over de kommende ar.

Analysen viser i den forbindelse, at kommunerne, der har gennemfart udbud, i gennemsnit opndede savel
gkonomiske som ikke-gkonomiske effekter ved deres senest gennemfgrte udbud pa plejecenteromradet (baseret pa
svar fra fem kommuner). De fem kommuner reducerede i den forbindelse gennemsnitligt deres udgifter med seks pct.
ved deres seneste udbud. En enkelt kommune har realiseret mindreudgifter pa 15 pct. og en anden kommune har
haft en uaendret udgiftsprofil. Tre kommuner har savel forventet som realiseret mindreudgifter pa mellem 1 og 10 pct.
Fra mindreudgifterne skal dog treekkes udbudsudgifter. Tre kommuner har oplyst savel udbudsvolumen som udgifter
til udbud. Udbudsudgifterne udger i gennemsnit 0,9 pct. af udbudsvolumen og varierer fra 0,7 pct. til 1,7 pct.

Fem kommuner angiver, at de forventede positive effekter for ikke-gkonomiske effektparametre ved senest
gennemfgrte udbud. Fire ud af fem kommuner har i nogen grad eller i hgj grad realiseret de forventede positive
effekter, mens en enkelt kommune angiver, at kommunen slet ikke har realiseret de forventede effekter.

| forhold til de ikke-gkonomiske effekter indikerer en gennemgang af tilsynsrapporter fra embedsleegen, at offentligt
drevne plejecentre har et marginalt hgjere kvalitetsniveau end privatdrevne plejecentre. En tilsvarende gennemgang
af kommunale tilsynsrapporter af plejecentrene understgtter imidlertid ikke denne konklusion, da analysen her viser,
at der ikke kan pavises nogen forskel i kvalitetsniveauet for offentligt og privat drevne plejecentre (plejecentre, der
drives af private virksomheder efter udbud). Det bemzerkes, at resultaterne skal tolkes varsomt pa grund af det lille
antal private plejecentre.
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Ses der pa kommunerne under ét, forventer de generelt positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved
udbud. Kommunerne forventer de hgjeste ikke-gkonomiske effekter for lsering mellem offentlige og private
leverandgre og de laveste effekter for variation i servicetilbuddet.

Seerligt tre forhold synes at have betydning for kommunernes forventninger til effekterne ved udbud pa
plejecenteromradet; forhold ved markedet, styring og organisatoriske forhold samt politiske og gkonomiske forhold.
Eksempelvis vurderes de markedsmeessige rammebetingelser forskelligt pa tveers af kommunerne, hvor de
kommuner, som har gennemfgrt udbud, i modsaetning til en raeskke kommuner ikke finder konkurrencen i markedet
utilstraekkelig. Pa samme vis pavirker omfanget af kommunernes dialog med markedet, vurdering af vanskeligheden i
at kravspecificere opgaver samt udbudskompetencer de forventede effekter af et udbud.

7.7.2 Svar pa spgrgsmal 2: Hvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at gge kvalitet og
omkostningseffektivitet ved konkurrence om opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan
medyvirke til at overkomme barriererne?

Resultaterne indikerer, at der eksisterer en reekke barrierer for at gennemfgre udbud pa plejecenteromradet. Saledes
synes seerligt politiske og gkonomiske forhold, forhold ved omradet samt kommunernes vurdering af forhold ved
markedet at pavirke, hvorvidt kommunerne anser det for attraktivt at gennemfgre udbud. Eksempelvis angiver flere
kommuner i det udsendte spargeskema, under interviews og pa workshop, at beslutningen om anvendelsen af udbud
pa hjemmeplejeomradet altovervejende er politisk, ligesom der er en sammenhaeng mellem oplevet budgetpres og
anvendelsen af udbud.

Derudover vurderer kommunerne ikke, at leverandgrmarkedet er tilstreekkeligt velfungerende til at gennemfgre
udbud. Dette kan dog ikke understgttes af analysen, som overordnet konkluderer, at leverandgrmarkedet pa
plejecenteromradet er velfungerende. | den forbindelse peger store leverandgrer pa, at seerligt fravaeret af en
ensartet og national metode for maling af kvalitet pA omradet er en betydelig barriere for kommunernes anvendelse
af udbud, idet fravaeret ger det sveert at beskrive kvalitet i et udbudsmateriale. Heroverfor star, at der i Sverige
anvendes ensartede nationale metoder til at opggre kvalitet pa plejecenteromradet.

| forlaengelse af de gennemferte analyser kan der saerligt peges pa tre anbefalinger pa plejecenteromradet

Anbefaling: Nationale malinger af kvalitet pa plejecenteromradet efter svensk forbillede
e For at understatte markedet pa plejecenteromradet kan indferes en ensartet og national metode til at

opgeare kvalitet p4 omradet. Det bar veere obligatorisk for kommuner og plejecentre at fa opgjort kvalitet ud
fra denne metode og resultaterne bar opsamles centralt og offentliggares i nem tilgeengelig form.
Malingerne bgr indeholde savel objektive kvalitetsparametre som brugermalinger. Metoden kan udvikles
med udgangspunkt i erfaringer dels fra Sverige og dels fra de mange kvalitetsparametre, der er udarbejdet i
kommunerne gennem de enkelte kommuners egne tilsynsrapporter. Desuden kan traekkes pa erfaringer fra
dels sundhedsomradet og dels det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge, hvor der enten er
udviklet nationale kvalitetsparametre, eller hvor sadanne kvalitetsparametre er ved at blive udviklet.

Anbefaling: Bistand til udarbejdelse af potentialeafklaringer og business cases

e  For at hjeelpe kommunerne med at tage en grundig diskussion om fordele og ulemper ved anvendelse af
udbud pa plejecenteromradet kan der med fordel prioriteres midler til en udarbejdelse af
potentialeafklaringer og business cases ved udbud pa omradet.

e Fordelen ved at anvende et centralt placeret rejsehold vil veere, at de samme personer vil veere involveret i
arbejdet pa tveers af kommunerne. Ulempen ved et centralt placeret rejsehold er, at rejseholdets kapacitet
kan blive en flaskehals for udarbejdelsen af potentialeafklaringer.

e En kombinationsmodel kan veere, at en central enhed udarbejder en feelles skabelon for
potentialeafklaringer. Desuden kan det overvejes, at der skal deltage en person fra et centralt rejsehold i de
enkelte potentialeafklaringer, men at potentialeaftklaringerne er forankret i de enkelte kommuner.

e Det er Quartz+Cos og Rambglls vurdering, at der bgr afseettes mellem 2 og 5 mio. kr. pr potentialeklaring og
der med fordel kan afsezettes midler til at der gennemfgres mellem 10 og 20 potentialeklaringer i perioden
2015 - 2016.
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Anbefaling: @get videndeling og effektdokumentation pa tveers af kommunerne

Manglende videndeling og effektdokumentation pa tvaers af kommunerne er en betydelig barriere for
anvendelse af udbud pa plejecenteromradet. Pa den ene side er dette paradoksalt, da kommunerne
allerede i dag ber have nem adgang til at dele erfaringer pa omradet. P& den anden side er det tydeligt fra
den gennemfgrte analyse, at mange kommunale fagchefer efterlyser gget viden og effektdokumentation pa
omradet.

Det er Quartz+Cos samt Rambglls vurdering, at videndelingen bedst kan faciliteres fra centralt hold.
Videndelingen kan tage mange former. Dels kan gennemfgres konferencer og workshops, hvor erfaringer
fra de kommuner, der har gennemfert udbud péa plejecenteromradet, praesenteres. Desuden kan det
allerede igangvaerende arbejde med casedokumentation og videnopsamling intensiveres og fokuseres.
Det er Quartz+Cos og Rambaglls vurdering, at der seerligt er brug for en klarere og nem kommunikerbar
udmelding fra centralt hold omkring, hvad der vides omkring anvendelse af udbud pa plejecenteromradet,
herunder omkring de spegrgsmal, som seerligt optager kommunerne (er der et tilstraekkeligt
leverandgrmarked, hvad er effekterne ved anvendelse af udbud) -.i manglen af en sadan klar
kommunikation fra centralt hold er der en risiko for, at megen diskussion i kommunerne omkring anvendelse
af udbud pa omradet vil vaere basere pa myter og politiske holdninger snarere end fakta.
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8. DET SPECIALISEREDE SOCIALOMRADE FOR B@RN OG
UNGE MED SARLIGE BEHOV

| dette kapitel analyseres det offentlig-private samarbejde pa det specialiserede socialomrade for b@rn og unge med
seerlige behov. Naermere bestemt ift. dggninstitutioner og opholdssteder.

Overordnet giver kapitlet for det specialiserede socialomrade svar pa denne analyses tre centrale spgrgsmal:

1. Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2. Huvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence
om opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

3. Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med fritvalgsordninger pa
centrale velfeerdsomrader?

Som naevnt i kapitel to skelnes ofte mellem to former for offentlig-privat samarbejde, nemlig udbud og frit valg.
Anvendelsen af offentlig-privat samarbejde pa det specialiserede socialomrade for udsatte bern og unge falder ikke
entydigt ind under nogle af disse omrader. Der anvendes ikke udbud pa omradet, og borgeren har ikke samme frie
valg, som kendes fra hjemmeplejeomradet. Det er at kommunerne der pa omradet — i den enkelte anbringelse — kan
veelge mellem de forskellige sociale tilbud, der er registreret pa Tilbudsportalen.

Dog har det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge en reekke af de samme karakteristika, som kendes
fra fritvalgsomraderne. Seerligt kan naevnes fglgende:

e Omradet er kendetegnet ved, at de kommunale sagsbehandlere skal veelge det rette tilbud til den enkelte borger.
Sagsbehandlerne har saledes et valg blandt de tilbud, der er godkendt, og som fremgar af Tilbudsportalen.

e Som for de klassiske fritvalgsomrader er der principielt set fuld konkurrence mellem offentlige og private
leverandgrer pa det specialiserede socialomrade for udsatte b@rn og unge.

e Som for de klassiske fritvalgsomrader er det en forudsaetning for sagsbehandlernes valg, at valget er
understgttet af gode data for sa vidt angar forholdet mellem pris og kvalitet i de enkelte tilbud.

Dermed er der i analysen naturligt fokus pa analysespgrgsmal tre — mere konkret et fokus pa effekterne af
kommunernes mulighed for at veelge mellem forskellige anbringelsessteder.

Da der som naevnt i dag ikke gennemfares klassisk offentlig-privat samarbejde — udbud — pa det specialiserede
socialomrade for udsatte barn og unge, gribes spgrgsmal 1 an ved at analysere kommunernes generelle
forventninger til effekterne ved udbud pa omradet og ikke de faktisk realiserede effekter ved udbud.

Overordnet konkluderer kapitlet, at der med det nuvaerende system organiseret omkring Tilbudsportalen principielt er
grundlag for et velfungerende offentlig-privat samarbejde pa omradet. Dvs. et samarbejde, der skaber konkurrence
mellem anbringelsessteder, og som efter de kommunale fagchefers vurdering medfarer savel gkonomiske som ikke-
okonomiske effekter. Det skyldes, at omradet i dag er organiseret efter markedslignende principper, hvor
kommunerne*” har mulighed for at veelge mellem forskellige leverandearer til en anbringelse blandt de offentlige og
private aktarer.

Imidlertid er der en raekke barrierer, som ggr, at de potentielle effekter af konkurrencen ikke realiseres fuldt ud. Dette
geelder seaerligt manglende effektiv styring af det offentlig-private samarbejde, manglende markedsmodenhed blandt
savel kommuner som leverandgrer og manglende gennemsigtighed i pris og kvalitet ift. de leverede services. Ved at
gribe disse barrierer an gennem en reekke identificerede tiltag vil effekterne af offentlig-privat samarbejde kunne @ges
inden for de eksisterende rammer pa omradet.

47 Med mindre andet fremgar, henviser "kommune" til den kommunale myndighed. Generelt er de kommunale dggninstitutioner ikke
blevet interviewet i forbindelse med dataindsamlingen, idet det antages, at den kommunale myndighed kan svare for disse.
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Modsat i Sverige og Norge er der, som naevnt, i dag ikke erfaringer i Danmark med anvendelse af udbud pa det
specialiserede socialomrade for barn og unge med szerlige behov. Udbud synes at have et potentiale for at gge de
gkonomiske effekter ved offentlig-privat samarbejde pa omradet samt for at gge konkurrencen via markedsmodning,
mere gennemsigtige pris- og kvalitetsforhold og et taettere, mere forudsigeligt og innovativt samarbejde mellem
bestillere og leverandgrer. Desuden viser erfaringerne fra Norge og Sverige, at udbud kan tiltreekke store og mere
professionelle leverandgrer med egne kvalitetsmodeller, og som i hgjere grad end de kommunale og private
leverandgrer, der findes i Danmark, vil kunne realisere stordriftsfordele. Disse leverandgrer har typisk
milliardomsaetninger i vores nabolande, men er ikke til stede pa det danske marked, da de ikke finder det
eksisterende system tilstraekkeligt attraktivt.

Heroverfor star, at savel kommuner som de private opholdssteder er skeptiske over for anvendelse af udbud pa
omradet. Dette skyldes ikke mindst kommunernes vurdering af, at borgernes behov er komplekse og forskelligartede
og derfor kun vanskeligt kan kravspecificeres. Hertil kommer, at sdvel kommunerne som opholdsstederne forventer,
at udbud kan have negative fglgevirkninger. Herunder peger kommunerne og opholdsstederne seerligt pa, at der er
risici for lavere kvalitet og @get bureaukrati ved udbud. Omvendt fremhaever en kommune, som har gennemfert
udbud pa det specialiserede socialomrade (om end pa voksenomradet), at det godt kan lade sig ggre at
kravspecificere ydelserne pa omradet, samt at kommunen ikke oplever de negative fglgevirkninger, som andre
kommuner er nervgse for.

Sammenlignes det danske system med det svenske er den mest slaende forskel, at Tilbudsportalen i Danmark
anvendes til at aflase kommunernes udbudspligt. Det betyder, at de danske kommuner kan foretage indkgb af
services pa omradet til en arlig veerdi pa 5,2 mia. kr., sa laenge de kegber ydelserne hos leverandgrer, der er listet pa
Tilbudsportalen. Dette geelder ogsa, selv om det enkelte kab, som ofte ligger over EU's udbudsgraense, ikke udbydes
pa Tilbudsportalen. | vores naboland Sverige ger fraveeret af en sadan portal, at kommunerne er ngdt til — og derfor
mere vant til — at kravspecificere og udbyde ydelserne pa det specialiserede socialomrade for bgrn og unge.
Anvendelsen af Tilbudsportalen er efter Quartz+Co's og Rambglls samlede vurdering en central grund til, at de
danske kommuner ikke anvender udbud i hgjere grad.

Dette peger frem mod et centralt valg omkring offentlig-privat samarbejde pa det specialiserede socialomrade for
udsatte begrn og unge: Skal man sgge at forbedre det nuvaerende system, herunder gennem implementering af
tilsynsreformen, eller har Tilbudsportalen sa store udfordringer, at kommunerne samlet set vil vaere bedre tjent med
en fuld overgang til en udbudsmodel? Svaret pa dette centrale strategiske spargsmal kan ikke gives inden for
rammerne af denne analyse, men vi anbefaler, at der saettes en fokuseret og opfalgende analyse i gang heraf.

8.1. KAPITLETS OPBYGNING
Kapitlet falger strukturen i kausalmodellen, som er beskrevet i kapitel 3, og bestar af seks overordnede afsnit.

e | afsnit 8.2 beskrives og afgraenses det
specialiserede socialomrade for bgrn og unge med
seerligt behov — herunder det private

leverand@grmarked. s i [Eov P —
o | afsnit 8.3 beskrives offentlig-privat samarbejde pa r—— i S 1] =T

opgaveomradet — herunder dels konkurrencen I
mellem forskellige private og offentlige g
anbringelsessteder som organiseret omkring 2
Tilbudsportalen og dels muligheden for at lave udbud
pa omradet

o | afsnit 8.4 analyseres kommunernes forventninger til
effekterne af offentlig-privat samarbejde i det
nuvaerende system — dvs. i valget mellem forskellige private og offentlige anbringelsessteder

e | afsnit 8.5 analyseres det, hvilke faktorer der pavirker kommunernes vurdering af effekterne ved offentlig-privat
samarbejde som organiseret i det nuvaerende system

Figur 8.1. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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e | afsnit 8.6 analyseres potentialet for udbud pa omradet — herunder udbredelsen af udbud, de forventede effekter
af udbud samt faktorer, der pavirker henholdsvis udbredelsen og effekterne ved udbud pa omradet.

e | afsnit 8.7 opsummeres kapitlets primaere konklusioner set ift. de centrale analysespargsmal for omradet (se
ovenstaende) samt en raekke anbefalinger baseret pa analysen.

8.2. OPGAVER PA DET SPECIALISEREDE SOCIALOMRADE FOR B@RN OG UNGE

| dette afsnit beskrives og afgreenses opgaveomradet i henhold til analysens fokus inden for det specialiserede
socialomrade for bgrn og unge med saerlige behov. Genstand for analysen er anbringelsessteder for barn og unge,
der pa grund af betydelig nedsat fysisk funktionsevne, betydelig nedsat psykisk funktionsevne (fx sveere sindslidelser)
eller alvorlige sociale problemer er anbragt uden for hjemmet i almindelige dggninstitutioner og almindelige
socialpaedagogiske opholdssteder efter Servicelovens § 66, stk. 1, nr. 5-6.

Boks 8.1. Opsummering vedrgrende det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge

De dele af det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge, der medtages i analysen, omhandler bgrn og unge, der
er anbragt uden for hjemmet i almindelige degninstitutioner og almindelige socialpsedagogiske opholdssteder efter
Servicelovens § 66, stk. 1, nr. 5-6.

Kommunerne anvender arligt ca. 5,2 mia. kr. pa de opgaver, der er omfattet af analysen. Dette er et fald fra ca. 6,5 mia. kr. i
2009.

. Ca. 2,0 mia. kr. anvendes til private opholdssteder.
. Ca. 3,2 mia. kr. anvendes til kommunale dggninstitutioner.

Socialministeriet er pa pt. i gang med at implementere en tilsynsreform, der blandt andet skal styrke godkendelsen af og
tilsynet med sociale tilbud i Danmark.

e Tilsynsreformen skal blandt andet ses i lyset af en beretning foretaget af Rigsrevisionen i 2013, hvor Rigsrevisionen
konkluderede, at taksterne i Tilbudsportalen ifalge kommunerne var ugennemsigtige og vanskelige at sammenligne.

Der var i 2013 527 anbringelsessteder til barn og unge med szerlige behov, fordelt pa 325 private opholdssteder og 202
kommunale dggninstitutioner.

. Opholdsstederne har generelt en begraenset starrelse. 90 pct. af opholdsstederne har séledes feerre end 15 pladser og
typisk 10-20 ansatte. Kun 3 pct. af opholdsstederne havde i 2013 mere end 30 pladser.

. Majoriteten af opholdsstederne forventer en omsaetningsvaekst de kommende ar.

e  Flere store leverandgrer, som er aktive pa omradet i blandt andet Sverige og Norge, er ikke aktive i Danmark.

. Mens Danmark har en enkelt stgrre leverander pa det specialiserede socialomrade (en dansk virksomhed, der er aktiv
pa omradet i Sverige, men ikke i Danmark) har szerligt Sverige udviklet virksomheder, der har en meget betydelig
milliardomsaetning inden for omradet.

Opgavemaessigt er det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge et komplekst omrade. Dette dels da der
er tale om et blgdt velfeerdsomrade, og dels nar der ses pa det lovgrundlag og det styringssetup, der er for omradet.
Herudover kan det specialiserede socialomrade samlet set karakteriseres som investeringstungt, idet det kreever
ganske betydelige midler at drive en dggninstitution eller et opholdssted. Omvendt er placering af enkelte borgere i et
tilbud via Tilbudsportalen mindre investeringstungt set med den enkelte kommunes gjne. Se figur 8.2. nedenfor.
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8.2.1

Det specialiserede socialomrade har siden
strukturreformen i 2007 vaeret organiseret efter
markedslignende principper, hvor szerligt kommunernes
egne dagninstitutioner, andre kommuners
deggninstitutioner, selvejende institutioner og private
opholdssteder konkurrerer om at levere sociale ydelser
og services til kommunerne.*®

Kommunernes udgifter til det specialiserede socialomrade
i 2013 udgjorde ca. 31 mia. kr.*® Heraf udgjorde
udgifterne til barn og unge med saerlige behov omkring 40
pct. svarende til ca.12 mia. kr. Omradet har veeret preeget
af store udgiftsstigninger efter strukturreformen i 2007,
men udviklingen vendte i 2010 og har siden da veeret
stagneret.

Udagifter, regulering og styring af det specialiserede socialomrade for bgrn og unge

Figur 8.2. Karakteristika ved opgaverne inden for det
specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge
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Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Figur 8.3. Kommunernes udgifter til det specialiserede socialomrade — herunder for b@rn og unge med seerlige behov
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Kilde: Den kommunale kontoplan; KL; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Udgifterne til anbragte bgrn og unge i almindelige dagninstitutioner og almindelige socialpaedagogiske opholdssteder
efter Servicelovens § 66, stk. 1, nr. 5-6 udgjorde ca. 5,2 mia. kr. i 2013, jf. figur 8.4. Det vil sige, at omradet som
afgreenset i naerveerende analyse udgjorde ca. halvdelen af udgifterne til det specialiserede socialomrade for bgrn og

48 Gregersen, 2014; Kora, 2013

49 Malt som de dele af den kommunale hovedkonto 5, der ligger pa hovedfunktion 528 (tilbud til bern og unge med szerlige behov)

og hovedfunktion 538 (tilbud til voksne med seerlige behov).
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unge med szerlige behov. Kommunernes udgifter til anbringelser i dggninstitutioner og pa private opholdssteder har
de seneste ar veeret faldende med gennemsnitligt 5 pct. om aret, fra 6,5 mia. kr. i 2009.

Figur 8.4: Kommunale udgifter til anbringelser i dggninstitutioner og private opholdssteder

Udvikling i kommunale udgifter p& det specialiserede socialomréde [] Opholdssteder for barn og unge
I\;Ij'r bfm 0g unge 2009-13 [ | Deagninstitutioner for barn og unge
ia. kr.

2009 2010 2011 2012 2013

Note: 2014-priser — de fem procent i den tvaergaende pil indikerer et arligt fald pa fem procent i perioden
Kilde: Den kommunale kontoplan; KL; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Der er en klar sammenhaeng mellem kommunernes udgifter pa omradet og den enkelte kommunes starrelse.
Saledes tegnede de seks starste kommuner sig for 30 pct. af forbruget i 2013, mens de 20 mindste kommuner
tegnede sig for 5 pct. af forbruget, jf. figur 8.5. Dette indikerer en forholdsvis lille kommunal spredning i de
kommunale udgifter relativt til kommunernes befolkningsgrundlag.

Figur 8.5. Kommunernes kumulerede udgifter til anbringelser i dggninstitutioner og private opholdssteder, 2013
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Kilde: KL’s IKU-veerktgj, noegletal.dk, Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Kommunerne har siden 2007 haft det fulde myndigheds- og finansieringsansvar for de sociale anbringelser af egne
barn og unge.® | den forbindelse skal kommunen ved anbringelser i henhold til Serviceloven veelge det rette tilbud til
det enkelte barns eller den enkelte unges behov, uanset om det rette tilbud matte udbydes af en privat eller en
offentlig akter.

Kommunerne er saledes bl.a. ansvarlige for det personrettede tilsyn i de enkelte anbringelser. Til gengeeld varetages
selve godkendelsen af og de driftsorienterede tilsyn med de enkelte anbringelsessteder i dag af fem socialtilsyn, der

reguleres af tilsynsreformen, som tradte i kraft den 1. januar 2014. Reformens formal er overordnet at sikre en hgjere
kvalitet i udsatte og handicappedes anbringelser — herunder opholdssteder og dggninstitutioner for bgrn og unge. Se
ogsa boks 8.2.

50 Gregersen, 2014: 41
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Boks 8.2. Tilsynsreformen

| juni 2013 vedtog et enigt Folketing lov om socialtilsyn med henblik pa at styrke godkendelsen af og tilsynet med sociale tilbud
og plejefamilier i Danmark. Loven er geeldende pr. 1. januar 2014. Tilsynsreformen beskrives som én af de starste reformer i
nyere socialpolitik og indeholder markante aendringer af den hidtidige tilsynspraksis pa det sociale omrade. Lovens overordnede
formal er farst og fremmest at understgtte et kvalitetsloft i savel offentlige som private tilbud, der efter lov om social service
leverer indsatser til udsatte og handicappede borgere. | den politiske aftale er fem hovedtemaer i tilsynsreformen fremheevet:

. Et mere professionelt og uafhaengigt tilsyn

Fra tilfeldige indsatser til systematisk inddragelse af viden

Borgerne i centrum

Alle sociale degntilbud, plejefamilier og ambulante stofmisbrugsbehandlingstilbud skal godkendes

Bedre styr pa gkonomien

Formalet med tilsynsreformen skal opnas gennem en systematisk, ensartet, uvildig og fagligt kompetent varetagelse af
tilsynsopgaven. De fem socialtilsyn har tiisammen ansvaret for socialtilsynet og varetager den samlede tilsynsopgave:
. De har myndigheden ift. godkendelse og driftsorienteret tilsyn med plejefamilier og tilbud pa socialomradet

. De skal sikre et hgijt fagligt niveau, ensartethed og uvildighed i udfgrelsen af socialtilsynet

e  Kommunalbestyrelsen i tilsynskommunerne baerer det politiske ansvar for socialtilsynets udfgrelse.

Kilde: Socialstyrelsen

Kommunerne har ligeledes forsyningsansvaret pa omradet og indgar i den forbindelse en arlig, regional rammeaftale
om faglig udvikling, styring og koordinering af kommunale og regionale tilbud efter lov om social service.
Rammeaftalen skal senest veere forhandlet pa plads inden 1. juni hvert ar og har saledes til formal at sikre
koordinering af borgernes behov for sociale tilbud inden for det specialiserede socialomrade. | forbindelse med
aftalerne forhandler og aftaler kommunerne bl.a. takstudvikling, prisstrukturer, socialfagligt indhold samt henholdsvis
oprettelse, udvidelse og lukning af tilbud og pladser.

I henhold til Serviceloven mé& kommunerne kun anvende tilbud, der er registreret i Socialstyrelsens Tilbudsportal,
hvilket dermed aflafter kommunernes udbudspligt pa omradet. Tilbudsportalen fungerer i den forbindelse som en
markedsplads, der skal skabe gennemsigtighed i pris og kvalitet samt konkurrence mellem leverandgrerne. Omradet
er imidlertid karakteriseret ved et fraveer af de markedsdynamikker, der kendetegner almindelige markeder, hvor
opgaver lgbende bliver bragt i udbud. Nok er der konkurrence mellem tilbuddene om at sikre belsegningen, men der
er kun en begraenset pris- og kvalitetskonkurrence. Dette ikke mindst pga. begraenset gennemsigtighed i relation til
forholdet mellem indhold og effekt,5' hvilket den nye Tilsynsreform har som et centralt mal at tage hand om.
Tilsynsreformen skal blandt andet ses i lyset af en beretning fra Rigsrevisionen om det specialiserede socialomrade
fra 2013, jf. boks 8.3. nedenfor.

Boks 8.3. Rigsrevisionens beretning om det specialiserede socialomrade

| 2013 foretog Rigsrevisionen en undersggelse af, om rammeaftalerne mellem regioner og kommuner pa det specialiserede
socialomrade er anvendelige for regionerne som styringsinstrument. Gennemgangen omfattede ogsa en undersggelse af, om
taksterne i Tilbudsportalen var gennemsigtige og sammenlignelige, s& kommunerne har mulighed for at veelge det bedst egnede
tilbud til den bedste pris ved visitation af kommunens borgere til tilbud pa omradet. Rigsrevisionen konkluderede blandt andet, at:

. Rammeaftalerne mellem regioner og kommuner ikke i tilstreekkeligt omfang kan anvendes af regionerne til at styre det
specialiserede socialomrade. Dette skyldtes primaert, at regionerne havde pligt til at udbyde det antal tilbudspladser, som
kommunerne havde udtrykt behov for i rammeaftalen med regionen, mens kommunerne ikke har pligt til at aftage disse
pladser.

e  Taksterne i Tilbudsportalen ifglge kommunerne var ugennemsigtige og vanskelige at sammenligne. Dette skyldtes dels, at
de fem rammeaftaler med regionerne havde forskellige prisstrukturer, der indvirkede pa taksterne, dels at takstfastseettelsen
for de gvrige tilbud ogsa skete ud fra forskellige regler. Disse forskelle vanskeliggjorde kommunernes mulighed for at
sammenligne tilbud og takster pa tvaers, nar de skulle visitere borgere til et tilbud. Rigsrevisionens undersggelse viste, at de
besggte kommuner generelt kun i et begreenset omfang anvendte Tilbudsportalen til at finde det bedste tilbud til den bedste
pris. De markedslignende vilkar, der skulle veere med til at sikre borgerne de bedst egnede tilbud til den bedste pris, var
dermed ifglge Rigsrevisionen ikke fuldt ud til stede. Rigsrevisionen vurderede pa den baggrund, at Tilbudsportalen pa dette
omrade ikke opfyldte sit formal om at skabe gennemsigtighed og sammenlignelighed mellem tilbud.

Kilde: Rigsrevisionen, 2013, Beretning til Statsrevisorerne om det specialiserede socialomrade — statens overfarsler til
kommuner og regioner i 2012

51 Udbudsportalen, 2012
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8.2.2 Private leverandgrer pa det specialiserede socialomrade for bgrn og unge med seerlige behov

| dag er der i alt 527 anbringelsessteder til bgrn og unge med
seerlige behov, fordelt pa 325 private opholdssteder og 202

dggninstitutioner.

De private leverandgrer pa omradet er forholdsvis sma
virksomheder malt pa antal pladser og ansatte. 90 pct. af
virksomhederne har saledes faerre end 15 pladser og typisk
10-20 ansatte, jf. figur 8.6.

Eksempelvis har stgrrelsen af Opholdsstedet Skovbogaard i
Tapperngije ligget ret stabilt pa 12 ansatte og 10 pladser
igennem en arraekke, og opholdsstedet forventer, at dette

niveau vil ligge ret stabilt fremadrettet, jf. boks 8.5.

Boks 8.4. Offentlige og private leverandartyper

o Dggninstitutioner (202 institutioner)
- Kommunens egne dggninstitutioner

- Selvejende institutioner med driftsoverenskomst
- Selvejende institutioner uden driftsoverenskomst

- Andre kommuners dagninstitutioner

- Regionale dggninstitutioner

e Opholdssteder (325 opholdssteder)

- Private opholdssteder

Kilde Tilbudsportalen; Greens

Gennem de seneste ar har antallet af private leverandgrer ligget relativt stabilt, ligesom de private leverandgrer typisk
ikke udvider deres kapacitet, nar de har naet et vist niveau, typisk 10-20 pladser. Interviews gennemfert med ledere

af de private opholdssteder peger pa, at dette bl.a. skyldes, at de enkelte opholdssteder ofte ikke prioriterer
markedsmaessige logikker som at maksimere opholdsstedernes afkast, men primeert tilsigter at drive deres

virksomheder ud fra et socialfagligt hensyn.

3 pct. af opholdsstederne i 2013 havde mere end 30 pladser. Eksempelvis havde opholdsstedet Kanonen i Hadsten i
2013 65 ansatte og plads til 37 barn og unge. Spredningen i markedssammensaetningen pa tveers af regioner er dog

relativt lille, og det generelle billede er séledes, at opholdsstederne har 1-9 pladser, jf. figur 8.6.

Figur 8.6. Fordeling af antal pladser i private opholdssteder pr. region
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Kilde: Greens; Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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| boksen nedenfor er indsat et eksempel pa en beskrivelse af et privat opholdssted.

Boks 8.5. Opholdsstedet Skovbogaard
Opholdsstedet Skovbogaard er beliggende pa Sjeelland og preesenterer sig pa sin hjemmeside som felger:

"Introduktion

Opholdsstedet Skovbogaard blev grundlagt i 1978 og er en strateekt lystgard beliggende i idylliske, naturskenne omgivelser pa
Sydsjeelland, som er kendt for sin forankring i naermiljget. Opholdsstedet ligger pa en stor grund, og det store udendersareal
udnyttes til forskellige former for aktivitetsmuligheder, som stedets barn og unge flittigt benytter. Vi har balhus, fodboldbane,
basketballbane, mooncars, trampolin, ethjulede cykler mm. Herudover har vi hgns, 3 ponyer, 6 far og 2 katte. Atmosfaeren pa
Skovbogaard er afspejlet af de smukke omgivelser, og vores intention er, at vi fremstar mere som et hjem end som en institution.

Veerdigrundlag
Rummelighed, respekt, samhgrighed, tryghed, anerkendelse

Ydelsesbeskrivelser

Kerneydelse:  Malgruppe: Bern i alderen 6-18 ar af begge ken. Problemstillinger: Barn der ikke har mulighed for at bo hjemme.
Tidligt emotionelt og socialt belastede barn. Omsorgssvigtede bgrn. Bgrn med indleeringsvanskeligheder. Bgrn
med psykiske problemstillinger. Opholdsstedet modtager fx ikke autister, deciderede stofmisbrugere,
kerestolsbrugere og steerkt udadreagerende bgrn.

Delydelse: Der er mulighed for efterveern, til den unge er 23 ar. Derudover har vi en garanti for tilbud om
specialundervisning.

Paedagogik: Ud fra et humanistisk menneskesyn og en miljgterapeutisk tanke, skaber vi en base, hvor barnet far et sikkert
tilhgrsforhold og pa den baggrund far mod, lyst og feerdigheder til at tage fat pa livet. Vi arbejder
helhedsorienteret ift. vores miljgterapeutiske grundlag og bestraeber os pa at planlaegge dagen, sa den bliver
veerdifuld og udviklende for den enkelte. Der er en mening med det, vi foretager os, som skaber udvikling —
folelsesmaessig, social og eller indlaeringsmeaessig. (...)

Lokalsamfund
Vi veegter naboskabet hgijt, laegger hus til vejfester og informerer naboerne, hvis der sker vaesentlige andringer hos os. Vi
udviser hjeelpsomhed og geestfrihed, og de unge giver gerne en hjaelpende hand. (...)

Foreeldre og netveerk
Vi veegter samarbejdet med forzeldre og netveerk meget hgijt, da de er en betydningsfuld del af barnets liv. Ved et godt

samarbejde fremmer vi mulighederne for barnets udvikling. Det er vigtigt, at vi er samarbejdspartnere, for pa den made at vaere
enige om malene for barnet. Vi afklarer med foreeldrene, hvilke gensidige forventninger vi har til hinanden. Der er individuelle
aftaler alt afheengigt af behovet. Kontakten til familien varetages af kontaktpersonen for det enkelte barn. (...)"

Kilde: http://www.opholdssted-skovbogaard.dk

Idet omradet er karakteriseret ved en lang raekke mindre opholdssteder, er omsaetningen i de enkelte opholdssteder
heller ikke stor. 80 pct. af opholdsstederne har en omseetning pa under DKK 10 millioner, mens 20 pct. har en
omseetning pa DKK 10-25 millioner, jf. figur 8.7. Opholdsstedernes samlede omszaetning hos kommunerne har ligget
relativt stabilt de foregaende ar.

De private opholdssteder forventer en gennemsnitlig veekst i deres omsaetning over de kommende fem ar, jf. figur
8.7. Af de 41 pct. af opholdsstederne, som forventer en omsaetningsvaekst, tilkendegiver 49 pct., at dette skyldes en
forventet aendring i antal opgaver, mens prisudviklingen til gengeeld er mindre vigtig for opholdsstederne. Cirka hvert
fierde opholdssted, som forventer en omsaetningsvaekst, angiver sendringer i opgavernes starrelse®? og aendringer i
antal betjente kommuner som arsager.

52 Opgavens stgrrelse gges, nar leverandgrerne patager sig flere opgaver i forbindelse med den enkelte anbringelse — herunder
eksempelvis interne skoler, behandlingsindsatser, etc.
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Figur 8.7. Andelen af omsaetningen, der kommer fra den offentlige sektor hos de adspurgte virksomheder pa omradet
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt private leverandgrer pa omradet

Til trods for at en stor del af opholdsstederne forventer vaekst fremadrettet, angiver en stor gruppe af de kommunale
fagchefer i spgrgeskemaundersggelsen, at kommunerne fremadrettet i sterre omfang vil bruge egne
deggninstitutioner ved nye anbringelser. Sammenlignes der pa tveers af institutionstyper, er kommunernes forventning,
at de i hgjere grad vil fraveelge private opholdssteder frem for andre kommuners dggninstitutioner samt de regionale
dagninstitutioner. Dette understgttes af interviews og workshopdrgftelser, hvor flere kommuner har sagt, at de af
styringsmeessige grunde forventer at hjemtage anbringelser i starre omfang end tidligere.

8.3. OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE SOM VALGET MELLEM FORSKELLIGE
ANBRINGELSESSTEDER

| dette afsnit analyseres omfanget og karakteren af Figur 8.8. Afsnittets placering ift. kausalmodellen
offentlig-privat samarbejde pa det specialiserede

socialomrade for udsatte barn og unge. Der .
fokuseres seerligt pa felgende temaer: | P - o ey
e Det offentlig-private samarbejde, der | | _

eksisterer i forbindelse med kommunernes T

valg af anbringelsessted. T

e Fordeling af kommunernes udgifter pa
forskellige typer sociale tilbud.

e Udviklingen i kommunernes forbrug pa
forskellige typer tilbud siden 2009.

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Boks 8.6. Opsummering vedrgrende offentlig-privat samarbejde pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn
og unge

Formelt set er der fuld konkurrence mellem leverandgrer pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge

. I henhold til Serviceloven er kommunerne forpligtede til at veelge det rette anbringelsessted til borgeren, uanset hvor
anbringelsesstedet geografisk matte ligge, og uanset om tilbuddet er en af kommunens egne d@gninstitutioner, en
anden kommunes dggninstitution eller et privat opholdssted

Der eksisterer ikke gode tal for anvendelse af konkurrence pa det specialiserede socialomrade

. IKU giver ikke et retvisende billede af anvendelsen af konkurrence pa omradet

Modsat flere af de andre kommunale opgaveomrader, som behandles i denne rapport, findes der ikke gode tal for,
hvilken form anvendelse af konkurrence tager pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge. Idet der
formelt set er fuld konkurrence, er IKU eksempelvis ikke et retvisende mal pa omradet, jf. boks 8.7 nedenfor.
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Som led i den gennemfgrte spargeskemaundersggelse er kommunerne blevet bedt om at fordele deres udgifter pa
omradet ift. hvilke typer af tilbud, den enkelte kommune benytter. De kommuner, der har svaret, bruger
gennemsnitligt 37 pct. af deres udgifter pa opholdssteder.5® Der er en betydelig spredning omkring dette tal. Den
kommune, der bruger den stgrste del af sine udgifter pa opholdssteder, bruger 100 pct. Den kommune, der bruger
den mindste del af sine udgifter pa opholdssteder, bruger 0 pct. pa opholdssteder.

Kommunerne bruger desuden i gennemsnit 27 pct. pa egne degninstitutioner, 16 pct. pa selvejende institutioner pa
driftsoverenskomster, 15 pct. pa andre kommuners degninstitutioner og 4 pct. pa regionale dggninstitutioner og 1 pct.

pa selvejende institutioner uden driftsoverenskomster.

Figur 8.9. De kommunale udgifter fordelt pa opholdssteder og degninstitutioner
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Kilde: Den kommunale kontoplan; Spargeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Som det fremgar af figuren, ger den gennemsnitlige kommune brug af et bredt antal tilbud. Dette indikerer, at der er
en vis konkurrence mellem de forskellige tilbud, og at de kommunale sagsbehandlere — som Serviceloven foreskriver
— tager udgangspunkt i den enkelte borgers behov.

De kommunale fagchefer vurderer altovervejende, at konkurrencen pa markedet er blevet sterre i Igbet af de seneste
fem ar, samt at kommunerne over de seneste fem ar har konsolideret deres udgifter pa feerre anbringelsessteder, jf.
figur 8.10.

53 Jaevnfer figur 8.4. ovenfor bruger kommunerne under ét 2,2 mia. kr. pa opholdssteder ud af totalt set 5,2 mia. kr. anvendt pa
omradet. Dette svarer til 42 pct. De kommuner, der har svaret pa spergeskemaet, bruger saledes samlet set en lidt mindre andel af
deres udgifter pa private opholdssteder end kommunerne under ét (37 pct. blandt deltagerne i spgrgeskemaundersggelsen overfor
42 pct. for kommunerne under ét).
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Figur 8.10. Konsolidering og konkurrence i markedet, 2009-2013
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mellem forskellige anbringelsessteder om kommunens anbringelser

Fra 2009 til 2013 er kommunens udgifter til omradet fordelt pa... sammenlignet med for fem &r siden?"
45%

0

23% 25%
13%
1% 9% & 9%
6% £
o
2% 0%

Betydeligt  Lidtflere Detsamme Lidtferre Betydeligt Ved ikke | meget | starre Hverken i | mindre | meget Ved ikke
flere anbringel- antal anbringel- feerre starre omfang  sterre eller omfang mindre

anbringel- sessteder anbringel- sessteder anbringel- omfang mindre omfang

sessteder sessteder sessteder omfang

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

8.4. EFFEKTER AF KOMMUNENS MULIGHED FOR VALG AF ANBRINGELSESSTED

Dette afsnit analyserer kommunernes vurdering af effekterne af muligheden for valg af anbringelsessted. | afsnittet

fokuseres pa falgende temaer:

e Kommunernes vurdering af savel skonomiske Figur 8.11. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

som ikke-gkonomiske effekter ved muligheden
for at veelge det rette anbringelsessted.

o  Kommunernes vaegtning af forskellige effekter
ved muligheden for at vaelge det rette |
anbringelsessted.

e  Graden af ikke-planlagte sammenbrud i
anbringelser i henholdsvis kommunale
dagninstitutioner og i opholdssteder som en
indikator for kvaliteten i de sociale tilbud i

Opgaveam rhdst anmNe I samarbajde

Cwerordnede faktarer

Offentlig-privat Effakter af offesnlig-privat

henholdsvis de offentlige og de private tilbud.  kide: Quartz+Co- og Ramball-analyse
e  Spredning i vurderingen af effekter pa tveers af
kommunerne.

Boks 8.8. Opsummering vedrgrende effekterne ved muligheden for valg af det rette anbringelsessted pa det
specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge

e  De kommunale chefer har samlet set en hgj vurdering af effekterne ved muligheden for valg af det rette anbringelsessted.

. Kommunerne vurderer seerligt, at der er store skonomiske effekter ved muligheden for at vaelge det rette opholdssted.
Kommunernes vurdering af de ikke-gkonomiske effekter er ogsa positiv, om end mindre positiv end vurderingen af de

gkonomiske effekter.

e Blandt de ikke-gkonomiske effekter vurderer kommunerne generelt, at effekterne er hgjeste for den faglige/objektive
kvalitet.

e  Kommunernes vurdering af savel de gkonomiske effekter som af de ikke-gkonomiske effekter er hgjere for det
specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge end effekten for de andre kommunale opgaveomrader, der er
undersggt i denne rapport.

e  Kommunerne laegger generelt sterst vaegt pa gkonomiske effekter og pa faglig kvalitet, nar de skal vurdere, hvilke
effekter der er vigtigst for dem.

e  Malt pa andelen af ikke-planlagte sammenbrud i anbringelser pa tveers af opholdssteder og dggninstitutioner er der ikke

objektivt set en signifikant forskel i kvaliteten af de ydelser, der leveres af dggninstitutioner og af opholdssteder.

. Der er en lav spredning i kommunernes vurdering af effekterne ved muligheden for valg af det rette anbringelsessted.

239



Quartz+co

8.4.1 Kommunernes vurdering af effekter

Kommunerne vurderer generelt, at muligheden for at veelge mellem forskellige anbringelsessteder medfarer positive
pkonomiske effekter, idet de gennemsnitligt har svaret 4,0 svarende til positiv effekt. Med andre ord vurderer
fagcheferne, at konkurrencen mellem forskellige anbringelsessteder betyder, at de far lavere udgifter end tilfaeldet
havde veeret uden konkurrencen.?*

Det samme ggr sig geeldende for de ikke-gkonomiske effekter, som kommunerne — samlet set — vurderer til 3,8.
Seerligt den objektive/faglige kvalitet (4,0) samt brugertilfredsheden (3,9) vurderes positivt af kommunerne.

Til gengeeld vurderer kommunerne gennemsnitligt effekten ift. laering mellem kommune og leverandegr til at veere pa
et lavere niveau, om end vurderingen stadig er positiv (3,6). Se figuren nedenfor.

Figur 8.12. @konomiske og ikke-gkonomiske effekter af muligheden for valg mellem anbringelsessteder

Faglig/objektiv kvalitet uddybet
Effekter Ikke-gkonomiske effekter uddybet jf. Socialtilsynets kvalitetsmodel

3,7
Innovation 35 Fysiske rammer understgatter
’ borgernes trivsel

Ml Valg af anbringelsessted Leering mellem 36 Understgtter andre faglige/

[ Gennemsnit pa tvaers af kommune og privat 3,6 objektive mal
kommunale opgaveomrader

. L . 4,0 Statte borgere i at 38
Faglig/objektiv kvalitet 34 ] udnytte deres potentiale ’
Jo hgjere veerdi, desto mere positiv Styrke borgernes
vurderes effekten at veere 39 selvsteendighed 38
Brugertilfredshed v 9
3,5
Arbejde systematisk med 38
Bkonomisk 4,0 o o 39 socialfaglige metoder
Variation i servicetilbuddet
effekt 37 31
Faglig kompetent ledelse 3,7
—— 3,8
38 —| Medarbejdertilfredshed
Ikke-gkonomiske ’ 34 @konomi giver mulighed 3.8
effekter 34 for kvalitet !

Note: A) Indeks for attraktivitet for kommuner er beregnet som gennemsnittet af de gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter, hvor de ikke-
wkonomiske effekter igen bestar af gennemsnittet af effekternes elementer
B) Spergsmal: "Hvilken effekt vurderer kommunen, at de nuvaerende muligheder for at vaelge mellem forskellige anbringelsessteder har pa
folgende parametre?” Skala fra 1 = steerk negativ effekt til 5 = staerk positiv effekt
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer

Sammenlignet med de gennemsnitlige vurderinger fra fagcheferne péa analysens gvrige omrader, er
effektvurderingerne fra fagcheferne pa det specialiserede socialomrade hgjere. Eksempelvis vurderes de
pkonomiske effekter af offentlig-privat samarbejde til at vaere 4,0 pa dette omrade, mens de samlet set vurderes til at
veere 3,7 pa tveers af opgaveomraderne. Tilsvarende vurderes de ikke-gkonomiske effekter til at veere 3,8 pa det
specialiserede socialomrade, men 3,4 pa alle analysens opgaveomrader (i tilleeg til det specialiserede socialomrade
for udsatte bgrn og unge er disse facility management, hjemmepleje, plejecentre og kommunale veje).

En mulig forklaring pa, at kommunernes vurdering er hgjere pa dette omrade end pa andre omrader, er, at effekterne
faktisk er storre pa dette omrade. Dette kan dog ikke umiddelbart bekraeftes, da der ikke findes sammenlignelige
objektive data. En anden mulig forklaring er, at det ikke er muligt direkte at sammenligne fempunktsvurderingerne pa

54 De kommunale fagchefer er i den gennemfarte spergeskemaundersagelse blevet bedt om at vurdere effekterne af kommunens mulighed for at
veelge mellem forskellige anbringelsessteder. Fagcheferne har vurderet effekterne pa en skala fra steerk negativ effekt (1) til steerk positiv effekt (5). De
har vurderet den gkonomiske effekt i form af effekten pa udgifter samt seks ikke-skonomiske effekter, nemlig faglig/objektiv kvalitet, brugertilfredshed,
variation i servicetilbuddet, medarbejdertilfredshed, innovation samt leering mellem kommune og leverander. | forhold til faglig/objektiv kvalitet har

fagcheferne derudover vurderet effekten ift. de syv parametre i Socialtilsynets kvalitetsmodel.
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det specialiserede socialomrade med fempunktsvurderingerne pa andre opgaveomrader, hvor offentlig-privat
samarbejde primeert gennemfgres via udbud.

8.4.1.1. Sammenligning af forventede gkonomiske og ikke-gkonomiske faktorer

Kommunerne forventer nogenlunde lige s& store gkonomiske effekter som effekter pa den faglige/objektive kvalitet,
hvilket harmonerer med, at kommunerne i den gennemfarte spgrgeskemaundersggelse vaegter den faglige/objektive
kvalitet og udgifterne til den enkelte anbringelse omtrent lige hgijt i valget mellem forskellige anbringelsessteder, jf.
figur 8.13.

Figur 8.13. Betydningen af ikke-gkonomiske og skonomiske effekter for valget mellem forskellige anbringelsessteder

Faglig/objektiv Bruger- Medarbejder- Variation i Leering mellem
kvalitet tilfredshed tilfredshed servicetilbud Innovation  private og offentlige Udgifter

— : R

Meget stor betydning

Ingen betydning

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa det specialiserede socialomrade samt Quartz+Co- og Rambagll-analyse

8.4.1.2. Faglig/objektiv kvalitet

Der er generelt positive forventede effekter til den faglige/objektive kvalitet ved muligheden for at veelge
anbringelsessted, herunder anbringelsesstedernes evne til at statte og imgdekomme borgerens behov og
kommunens socialfaglige standarder.

Den faglige/objektive kvalitet er her operationaliseret i overensstemmelse med Socialtilsynets kvalitetsmodel, og det
fremgar saledes, at muligheden for at veelge mellem forskellige anbringelsessteder eksempelvis bidrager positivt, til
at anbringelsesstederne stgtter borgerne i at udnytte deres fulde potentiale ift. uddannelse og beskaeftigelse
(vurderet til 3,8), til at styrke borgernes sociale kompetencer og selvstaendighed (vurderet til 3,8) samt til at arbejde
systematisk med socialfaglige metoder (vurderet til 3,8).

| forhold til den objektive kvalitet er det muligt at supplere kommunernes spgrgeskemabesvarelser med data
indhentet fra Ankestyrelsen og SFI om sammenbrud i anbringelser. Faerre sammenbrud i anbringelser er et af fire
mal, der er opstillet af regeringen i dens sociale 2020-plan, "Alle skal med — Malsaetninger for de mest udsatte frem
mod 2020". Se ogsa boks 8.9.

Boks 8.9. Regeringens 2020-mal for de mest

Det er endnu ikke muligt at vurdere fremdriften pa kvalitets- udsatte

malene, idet dokumentationsindsamlingen stadig pagar i regi 1. Mindst 50 pct. af udsatte barn og unge har som

af Socialministeriet, og der ikke er udarbejdet fremskrivninger 25-arige en ungdomsuddannelse

af malene. 2. De udsatte bgrns faglige niveau i leesning og
matematik skal forbedres

Baseret pa anbringelsesstatistik fra Ankestyrelsen kan der dog 3. Andelen af 15-17-arige udsatte unge, der

begar kriminalitet og far en faeldende
strafferetlig afggrelse, skal falde med mindst 25
pct.

4.  Andelen af anbringelser, der bryder sammen,
skal falde med mindst 30 pct.

foretages en udgangspunktsanalyse for andelen af sammen-
brudte anbringelser. Analysen viser ingen substantiel forskel
pa andelen af sammenbrudte anbringelser pa tveers af

institutionstyper, idet andelen af sammenbrudte anbringelser

er 17 pct. for opholdssteder, mens den er 15 pct. for Note: Bred malgruppe af udsatte. Sammenbrud daekker i

dagninstitutioner, jf. figur 8.14. Konklusionen understgttes af, malseetningerne flere institutionstyper (fx familiepleje og
at der ingen statistisk sammenhaeng er mellem skibsprojekter) end nzervaerende analyse
institutionstypen og andelen af sammenbrud (se figurens Kilde: Regeringen, september 2013

note).
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Figur 8.14. Ikke-planlagte sammenbrudte anbringelser fordelt pa type anbringelsessted

Opholdssteder 100
Dggninstitutioner 100
Total 100

T

100%

M Ej sammenbrud [_] Sammenbrud

Note: Anbringelser pa opholdssteder og degninstitutioner (dvs. eksklusive plejefamilier mv.) i 2010, 2011 og 2012. Der er ikke signifikant
sammenhzeng mellem type anbringelsessted og andel sammenbrudte anbringelser ved p < 0,05. Endvidere har varighed af anbringelsesforlab
ikke signifikant betydning for andel sammenbrud ved p < 0,05.

Kilde: Ankestyrelsen, Danmarks Statistik samt Quartz+Co- og Rambagll-analyse

Andelen af ikke-planlagte sammenbrud for hver af institutionstyperne valideres i gvrigt af en analyse, der kontrollerer
for den gennemsnitlige varighed af anbringelsen. Analysen viser, at der heller ikke er substantiel forskel pa andelen
af ikke-planlagte sammenbrud for borgere med laengere forlgb og borgere med kortere forlgb. Det understetter en
konklusion om, at opholdssteder og d@gninstitutioner ogséa har lige mange ikke-planlagte sammenbrud, nar man
tager hgjde for deres malgrupper af borgere. Imidlertid er det ikke en fyldestgarende kontrol for malgruppe, hvilket i
givet fald ville kraeve udvikling af malgruppeindikatorer, der ligger uden for rammerne af analysen. Det er saledes en
validering, der skal fortolkes varsomt.

Sammenfattende indikerer de objektive kvalitetsdata, at kvaliteten — nar den males ift. sammenbrud i anbringelser —
leveret af henholdsvis opholdsstederne og degninstitutionerne gennemsnitligt er nogenlunde pa samme niveau. | en
bredere kontekst understottes dette resultat af, at IKU-graden (dvs. fordelingen mellem offentlige dagninstitutioner og
private opholdssteder) ikke har betydning for kommunernes vurdering af de forskellige typer effekter, herunder
faglig/objektiv kvalitet, jf. figur 8.15.
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Figur 8.15. Betydning af type anbringelsessted for vurderede effekter af muligheden for valg mellem
anbringelsessteder
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Note: IKU er brugt som repraesentant for fordelingen mellem offentlige og private leverandarer.
Kilde: Den kommunale kontoplan; Spegrgeskemaundersggelse blandt omradets fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

8.4.1.3. Spredning i kommunernes forventede effekter

Spredningen i de vurderede effekter er generelt lille. Dermed kan det konkluderes, at kommunerne generelt er relativt
enige i, at det offentlig-private samarbejde i forbindelse med kommunernes mulighed for valg af anbringelsessted
skaber positive effekter for bade kommunerne og borgerne, jf. figur 8.16.

Figur 8.16: Spredning i skonomiske og ikke-gkonomiske effekter af muligheden for valg af anbringelsessted

Faglig/objektiv kvalitet jf. Socialtilsynets
Attraktivitet for kommuner Ikke-gkonomiske effekter kvalitetsmodel

Stoette borgere i at

borgernes trivsel

Laering mellem

. 3.6 Understetter andre faglige/
kommune og privat !

objektive mal

Faglig/objektiv kvalitet 40 —  udnytte deres potentiale 3.8
Jo hgjere veerdi, desto mere positiv Styrke borgernes s
vurderes effekten at veere Brugertiffredshed 3.9 selvstaendighed g
Arbejde systematisk med 38
dkonomisk socialfaglige metoder ’
effekt 4,0 Variation i servicetilbuddet 3,9
Faglig kompetent ledelse 3,7
Ikke-gk isk Medarbejdertilfredshed 3,8
5 elza onomiske 38 — Gkonomi giver mulighed 38
effekter for kvalitet ’

Innovation 37 Fysiske rammer understetter

Note: Spredning opgjort som standardafvigelser
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer
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8.5. FAKTORER DER PAVIRKER EFFEKTERNE AF DEN EKSISTERENDE FORM FOR OFFENTLIG-
PRIVAT SAMARBEJDE

Som det fremgik ovenfor vurderer kommunerne Figur 8.17: Afsnittets placering ift. kausalmodellen
generelt, at det aktuelle offentlig-private

samarbejde (dvs. kommunernes mulighed for at
veelge mellem forskellige anbringelsessteder), farer
til positive effekter for kommunerne og borgerne.
Samtidig er der ikke umiddelbart forskel pa de ikke-
gkonomiske og de gkonomiske effekter af, om man
anbringes i en dagninstitution eller et privat
opholdssted — hverken nar man ser pa
kommunernes vurderede effekter, eller nar man
ser pa sammenbruddet i anbringelser.

Cffastlig-privat | = | Effeiter af affentig grivat
vamarbede samarhejde

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

| dette afsnit fokuseres pa, hvad der begreenser
eller fremmer de forskellige effekttyper, samt hvilke tiltag, der kan bidrage til at skabe starre effekter.

Boks 8.10. Opsummering af forhold der pavirker kommunernes vurderinger af effekterne af muligheden for valg af det
rette tilbud p& det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge

Om end der ikke er stor spredning i kommunernes vurdering af effekterne ved muligheden for at veelge det rette tilbud, er der
stadig en variation, som det er veerd at undersgge nsermere. Seerligt tre forhold synes at forklare variationen i kommunernes
vurderinger af effekterne af muligheden for valg af det rette tilbud pa det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge.

. Styring og organisatoriske forhold pavirker kommunernes vurdering af den faglige/objektive kvalitet, udgifterne
forbundet med den enkelte anbringelse, variation i servicetilbuddet, innovation i opgavelgsningen, og laering mellem
de kommunale dggninstitutioner og de private opholdssteder.

. Forhold ved markedet pavirker den faglige/objektive kvalitet, udgifterne forbundet med den enkelte anbringelse samt
medarbejdertilfredshed.

e Andre relevante forhold — herunder seerligt forhold ved omradet samt politiske og gkonomiske forhold — pavirker
leering mellem de kommunale og private aktgrer samt udgifterne pa omradet.

. Der er hverken en kvalitativ eller statistisk sammenhang mellem strukturelle forhold og de syv forskellige
effektparametre. Kommunernes forskellige baggrundskarakteristika (kommunestgrrelse, geografi mm.) pavirker
saledes ikke umiddelbart kommunernes vurderinger af effekter.

Figur 8.18. Forhold der pavirker kommunernes forventede effekter af offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade
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Note: Multivariate regressionsmodeller (OLS) med de forskellige effekityper som afhaengige variable og de overordnede faktorer som uafhaengige
variable. Kontrolleret for en stgrre maengde strukturelle forhold via bivariate korrelationsanalyser frem for inklusion i modellerne pga. omfanget
af frihedsgrader. Eksempelvis sociogkonomi, geografi, urbanisering, udgifter til omradet samt forholdet mellem skatteindteegter og
serviceniveau. Steerk statistisk sammenhaeng: p < 0,05 samt en substantiel stor koefficient. Svag statistisk sammenhang: p < 0,05 samt en
substantielt lille koefficient eller p < 0,15. Ingen statistisk sammenhaeng: p = 0,15. Kvalitativ sammenhaeng: Klare menstre i indsamlede data fra
interviews og workshop.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa omradet; workshop, interviews og desk research; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

8.5.1 Styring og organisatoriske forhold — herunder kompetencer, dokumentation og Tilbudsportalen

| dette afsnit undersgges, hvordan de forskellige delelementer af styring og organisatoriske forhold pavirker de
forventede effekter ved offentlig-privat samarbejde i valget mellem forskellige anbringelsessteder. Seerligt tre forhold
knyttet til styring og organisation har betydning for de vurderede effekter:

e Anvendelsen af styrings- og dokumentationsredskaber
o Kommunale kompetencer til at vurdere pris vs. kvalitet
o  Gennemsigtighed omkring pris og kvalitet i de leverede services

8.5.1.1. Anvendelsen af styrings- og dokumentationsredskaber

Hvis kommunerne fuldt ud skal kunne udnytte mulighederne ved at kunne veelge mellem forskellige
anbringelsessteder, kraever det, at kommunernes valg er tilstreekkeligt informeret. Seerligt resultatdokumentation samt
udfgrlige handleplaner kan saette kommunerne i stand til Isbende at fglge op pa effekterne af de enkelte
anbringelser. Hertil kan andre styringsredskaber gge kommunernes mulighed for at sikre starst mulig effekt af
muligheden af at vaelge mellem forskellige tilbud.

De kommunale fagchefer angiver i spgrgeskemaundersggelsen, hvilke styrings- og dokumentationsredskaber
kommunen anvender, jf. figur 8.19. Det fremgar, at flere af de undersggte redskaber anvendes bredt i kommunerne,
herunder i centralt fastsatte procedurer for opfelgning samt i konkret formulering af og opfelgning pa handleplaner.
Andre redskaber anvendes af faerre kommuner, herunder serviceniveaubeskrivelser og kapacitetsopgerelser.

Figur 8.19 Kommunernes anvendelse af forskellige styrings- og dokumentationsredskaber

| hvilken grad anvender kommunen fglgende redskaber til styring [11 megethojgrad Il 1 mindre grad
af gkonomi og kvalitet p4 omrédet? M | hoj grad I Slet ikke

[ 1 nogen grad Il Ved ikke

100% 100% 100% 100% 100%

Serviceniveaubeskrivelser Opgerelser og fremskrivning  Centralt fastsat procedure for Konkret og malbar Konkret og malbar
af beleegningskapacitet i sagsbehandlerens opfelgning  formulering af handleplaner opfelgning pa handleplaner
egne degninstitutioner pa den enkelte anbringelse for den enkelte anbringelse for den enkelte anbringelse
Note: n =60

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer
Da der er lovkrav om formulering af og opfglgning pa handleplaner for den konkrete anbringelse, er det ikke

umiddelbart overraskende, at kommunerne angiver, at de gar dette. Mere interessant er det, at der er relativt stor
spredning i besvarelserne. Saledes formulerer og felger alene ca. hver fierde kommune op pa konkrete handleplaner
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i forbindelse med den enkelte anbringelse. Bade de statistiske og de kvalitative data indikerer, at jo mere
kommunerne formulerer og falger op pa konkrete handleplaner, desto staerkere et grundlag har de for at vurdere og
falge op pa bade kvaliteten, herunder resultaterne, og gkonomien i den enkelte anbringelse.%®

En forklaring pa den betydelige spredning i kommunernes anvendelse af de forskellige styrings- og
dokumentationsredskaber kan veere, at det kan vaere administrativt tungt at anvende disse redskaber. Det har flere
kommuner givet udtryk for i interviews og i den gennemfgrte workshop.

Et tilsvarende billede fremgar, hvis man spgrger de private opholdssteder om deres syn pa resultatplaner og
dokumentation. P& den ene side vurderer de adspurgte opholdssteder generelt, at der allerede i dag findes relevante
redskaber til resultatdokumentation. Pa den anden side anfarer flere opholdssteder, at de oplever
dokumentationspraksisser som ressourcekreevende. Det kan vaere en forklaring pa, at der ikke altid er en fuldt ud
systematisk anvendelse af forskellige styrings- og dokumentationsredskaber.

8.5.1.2. Kommunale kompetencer til at vurdere forholdet mellem pris og kvalitet i den enkelte anbringelse
Hvis kommunerne skal kunne udnytte mulighederne i at kunne veelge mellem forskellige anbringelsessteder, kraever
det, at de har de ngdvendige kompetencer til at vurdere forholdet mellem pris og kvalitet i den enkelte anbringelse.
Analysen viser overordnet, at det specialiserede socialomrade for bgrn og unge er dét af analysens fem omrader,
hvor samarbejdet er mindst med den centrale indkgbsenhed. Dog er der undtagelser, og nogle kommuner har gjort
fors@g med at laegge kab af pladser uden for socialforvaltningen for at fa mest kvalitet for pengene.

Jo sterre en kommunes kompetencer til at vurdere forholdet mellem pris og kvalitet er, desto lavere vurderer den de
ikke-gkonomiske effekter ved valget af anbringelsessted at veere. Dette kan skyldes, at kommuner med steerke
kompetencer i at vurdere pris vs. kvalitet har bedre indsigt i det serviceniveau, der faktisk leveres.

For yderligere at forsta kommunernes kompetence til at
vurdere pris og kvalitet, er det unders@gt, i hvor hgj grad
der er et samarbejde mellem (typisk) socialforvaltningen
og kommunernes indkgbsafdeling, der typisk har en
staerkere indkgbsfaglig indsigt.

For analysens fem delomrader er det primeert den enkelte
fagforvaltning, der er ansvarlig for at formulere en
indkabs- eller udbudsstrategi. Det specialiserede
socialomrade for udsatte barn og unge er det omrade,
hvor der er mindst samarbejde med den centrale
indkgbsfunktion.

Det generelle billede er saledes, at ansvaret ligger i
fagforvaltningen, men der er undtagelser. Med det mal at
fa mest kvalitet for pengene arbejder nogle kommuner
med at udnytte eksisterende indkebskompetencer, og de
leegger derfor ansvaret for kagb af pladser til anbringelser
uden for socialforvaltningen eller i en delt funktion, hvor
den centrale indkgbsfunktion i kommunen Igbende
involveres i vurderingen af de enkelte tilbud.

Figur 8.20: Organisatorisk ansvar for indkgbs- eller
udbudsstrategi pa det specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge
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Gennemsnit de fem Kommunen generelt
undersegte omrader

* 5 ARovervejende den centrale indiobs funition

* 4 Den centrale indiebsfunktion med inddrageise afden enkelte forvalning
* 3 Dek ansvar melem den enkelle forvakning og centrale indkebs funkton

* 2 Den enkee forvalning med inddrageise af den centrale indiabs funktion

* 1 Alovervejende den enkelte forvalning

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunernes indkgbs- og
udbudschefer

En kommune har eksempelvis som forsggsordning oprettet en delt forvaltningsenhed, hvor de socialfaglige
medarbejdere specificerer deres krav til en given anbringelse, inden de indkabsfaglige medarbejdere sarger for at
finde det rette tilbud til den rette pris. Workshop og interviews med kommunale fagchefer indikerer, at interessen
blandt kommunerne for et gget samarbejde med indk@bsfunktionerne er stor ud fra en erkendelse af, at
kombinationen af socialfaglige kompetencer og indkabskompetencer kan forbedre valget af tilbud.

% Se metodebeskrivelsen i kapitel tre for en naermere redegerelse for de statistiske og kvalitative analyser.
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8.5.1.3. Gennemsigtighed omkring pris og kvalitet i de leverede services

Hvis kommunerne fuldt ud skal udnytte mulighederne i at kunne vaelge mellem forskellige anbringelsessteder, kraever
det, at kommunerne har adgang til fyldestgarende oplysninger om indholdet og prisen pa de forskellige
anbringelsesforlgb.

Analysen viser overordnet, at i jo hgjere grad kommunerne vurderer, at de har tilstraekkelige oplysninger om
indholdet og prisen pa de forskellige anbringelsesforlgb, desto hgjere vurderer de kommunale chefer effekterne af at
kunne veelge mellem forskellige anbringelsessteder, herunder bade den faglige/objektive kvalitet og udgifterne
forbundet med den enkelte anbringelse. Mange kommuner savner imidlertid tilstreekkelige oplysninger om de enkelte
anbringelsessteder ift. at vurdere forholdet mellem pris og kvalitet.

Seerligt omkring Tilbudsportalen

For at ggre det enklere for kommunerne at foretage det rette valg omkring anbringelsessted blev Tilbudsportalen i
2007 oprettet som en slags markedsplads, hvor kommunerne (som kgbere af tilbud til udsatte barn og unge) og
opholdssteder og degninstitutioner (som leverandgrer) kunne mgdes. Savel data fra interviews og workshop med
kommuner som spgrgeskemadata indikerer dog, at kommunerne i starre omfang bruger forhandskendskab og
personlige kontakter end Tilbudsportalen, nar de veelger anbringelsessted. Ligeledes kritiserede Rigsrevisionen i
2013, at oplysningerne pa Tilbudsportalen ikke var tilstraekkeligt gennemsigtige, jf. ovenfor. Tilsynsreformen, som
blev lanceret 1. januar 2014, har som et af sine formal at sikre @get systematik og gennemsigtighed i oplysningerne
pa Tilbudsportalen.

De private opholdssteder angiver dels, at det er omsteendeligt at indberette oplysninger pa Tilbudsportalen, og dels,
at de oplever, at kommunerne tillzegger andre kanaler end Tilbudsportalen mere betydning, nar de vaelger
anbringelsessteder. Seerligt er opholdsstederne uenige i, at Tilbudsportalen understgtter lige konkurrence mellem
private og offentlige leverandegrer, jf. figur 8.21.

Figur 8.21. Private opholdssteders vurdering af Tilbudsportalen
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt virksomheder; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Der kan saledes veere tale om en selvforstaerkende virkning mellem pa den ene side kommunernes mindre
systematiske brug af Tilbudsportalen og pa den anden siden leveranderernes skepsis over for Tilbudsportalen: Hvis
ikke leverandgrerne oplever, at kommunerne anvender Tilbudsportalen systematisk, er leverandgrernes incitamenter
til at hgjne kvaliteten i portalens informationsniveau alt andet lige mindre.

Som naevnt vil anbringelsesstederne med tilsynsreformen blive vurderet ud fra en samlet kvalitetsmodel, som bade
maler kvalitet og pris. Nar reformen er fuldt implementeret, ber det vaere lettere for sagsbehandlerne at indhente
gennemsigtige pris- og kvalitetsoplysninger som grundlag for styringen af omradet. Dermed udestar det endnu at se,
hvor effektivt et redskab til styring af skonomi og kvalitet Tilbudsportalen bliver, nar socialtilsynene i 2016 er feerdige
med at indfase det nye tilsynssystem. Jf. ovenstaende er der dog behov for, at man Igbende har fokus pa den reelle
funktionalitet i Tilbudsportalen som redskab for styring.
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Gennemsigtighed omkring priser
Hvis kommunerne skal kunne udnytte de skonomiske potentialer i den konkurrence, der eksisterer mellem
leverandgrerne pa markedet, kraever det, at der er gennemsigtighed i de forskellige leverandegrers priser. Imidlertid
oplever bade kommuner og virksomheder, at priserne pa de enkelte anbringelsesforlagb generelt er uigennemsigtige,
jf. figur 8.22 Denne uigennemsigtighed kan bl.a. tilskrives leengden og enhedsprisen af den enkelte anbringelse,
hvilket analyseres neermere i det falgende.

Figur 8.22. Gennemskuelighed i oplysninger pa Tilbudsportalen

Opholdets leengde
Flere kommunale chefer har peget pé at den "Tilbudsportalen sikrer sammenlignelige og
’ gennemskuelige oplysninger om de registrerede tilbud"
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bestiller kan saledes have vanskeligt ved at Rambgll-analyse

forholde sig til den socialfaglige vurdering fra

tilbuddene.

Eksempelvis anfarte en workshopdeltager:

Der er asymmetrisk information mellem bestiller og udfarer, nér udfgrer vil forlaenge en anbringelse. Det
afgagrende er, at opholdene ikke bliver for lange. Det kan séledes give mening at betale mere i en periode,
hvis det sa har effekt og kan forkorte et ophold. Men det kan veere meget sveert at vide pa forhand, hvor den
rette balance ligger.

For at imgdekomme denne asymmetri kan det overvejes i hgjere grad at kontraktliggere krav til borgerens
progression i forbindelse med den enkelte anbringelse og tidsbegraense anbringelsen med udgangspunkt i de
kontraktliggjorte krav til borgerens progression for at sikre en socialfagligt teet opfelgning ved en anbringelses opher.

Enhedspriser
Et andet element ift. begreenset prisgennemsigtighed handler om gennemsigtigheden i enhedspriser af den enkelte

anbringelse. Interviewpersoner og workshopdeltagere har peget pa, at de degntakster, der fremgar af
Tilbudsportalen, ikke altid er retvisende, ligesom det som bestiller kan veaere svaert at gennemskue, hvilke
tillaegstakster der vil blive tilfgjet til degntaksten i forbindelse med en anbringelse. En bagvedliggende arsag her
synes at veere, at takstberegningsmodellerne forekommer vanskelige at forsta for savel de kommunale bestillere som
for leverandgrerne. Eksempelvis anferte en workshopdeltager falgende:

Takstberegninger kan vaere misvisende for bade offentlige og private (bl.a. ift. en opgarelse af overhead), og
samtidig er private ikke underlagt effektiviseringskrav i forhold til taksterne.

Det hgrer med til billedet, at takstmodellerne er omdiskuterede. Kritikere har argumenteret for, at offentlige
dagninstitutioner ofte fremviser en kunstig lav pris, der ikke afspejler det reelle omkostningsniveau, idet opgerelsen af
dagntakster i dagninstitutioner eksempelvis kan have udeladt husleje eller omkostninger til tilsyn. Det skal dog
samtidig bemaerkes, at private og offentlige tilbud med Tilsynsreformen skal opgare taksten p4A samme made — og at
socialtilsynene fgrer kontrol med, at dette sker.

248



Quartz+co

| Sverige har man ikke en takstmodel, da services pa det specialiserede socialomrade for udsatte b@rn og unge
kebes gennem udbud (idet man ikke som i Danmark har en Tilbudsportal, som afhjeelper kommunernes udbudspligt).
Se boks 8.11.

Boks 8.11: Svenske erfaringer med faste takster

| Sverige har man udbudspligt pa det specialiserede socialomrade for barn og unge. | den forbindelse skal den vundne pris
repraesentere alle udgifter, om end prisen kan veere kontraktligt reguleret over tid. Der er saledes ikke som i Danmark en
takstbekendtgarelse, der automatisk justerer taksterne.

Samtidig har man i Skane, Halland og Kronobergs Lan oprettet en forvaltning med egen styregruppe, referencepersoner mv., der
folger op pa, at priserne pa anbringelsesforlgbene ikke overstiger den aftalte udgift.

Generelt er de svenske erfaringer med faste takster positive, og man oplever bl.a. i Skane, Halland og Kronobergs Lén sjeeldent,
at udgifterne overskrides. Hvis der saledes opstar ekstra behov, sa skyldes det en fejl hos enten kommunen i vurderingen af
behovet eller hos leverandgren i angivelsen af, hvad de kan levere. Det er netop bl.a. for at undga disse fejl, at man har oprettet
en forvaltning med egen styregruppe, referencepersoner mv., der falger op pa, at priserne pa anbringelsesforlgbene ikke
overstiger den aftalte udgift.

Kilde: Kommunforbundet Skéne, Helsingborg Kommun; Socialstyrelsen

Gennemsigtighed omkring kvalitet

Hvis kommunerne skal kunne udnytte de kvalitetsmeessige potentialer i den konkurrence, der eksisterer mellem
leverandgrerne pa markedet, kreever det, at der er gennemsigtighed i kvaliteten af de forskellige anbringelsesforlgb.
To forhold er centrale her: Malgruppebegrebet og uklarhed ift. den bestilte indsats.

Malgruppe
Malgruppedefinitioner anvendes til at matche det enkelte barn/den enkelte unge med det rette forlgb. Saledes

tilbyder de enkelte anbringelsessteder ophold til nogle malgrupper, men ikke andre. Med andre ord fungerer
malgrupper dermed som en form for specialisering i de enkelte anbringelsessteder, som skal gare det lettere for
kommunerne at matche den socialfaglige kategorisering af det enkelte barn/den enkelte unges behov med
anbringelsesstedernes malgrupper. Der eksisterer imidlertid ingen evidensbaseret malgruppetypologi, hvorfor
malgruppebegrebet i et vist omfang kan variere pa tvaers af de enkelte kommuner og anbringelsessteder.

Pa workshoppen fremgik det imidlertid, at malgruppebegrebet generelt opleves som elastisk. Saledes oplever flere af
de kommuner, som deltog pa workshoppen, at de private opholdssteder ofte ikke har de socialfaglige kompetencer,
som det kreever at handtere deres udbudte malgrupper. Samtidig oplever kommunerne, at de private opholdssteder i
hgjere grad end de kommunale dggninstitutioner bruger vikarer, hvilket ifslge kommunerne bl.a. kan fere til, at det
enkelte barn/den enkelte unge ikke far det forlgb, som kommunen i fgrste omgang bestilte.

En reekke virksomheder forklarer dette med, at man i starre omfang end de kommunale dggninstitutioner som
virksomhed er afhaengig af en fortigbende forsyning, hvorfor man bliver ngdt til at udbyde bredere, end social-
fagligheden tillader. 90 pct. af virksomhederne modtager saledes mellem 75 og 100 pct. af deres omseetning fra
kommunerne. Som tidligere naevnt kan en Igsning herpa veere storre skala, idet de svenske erfaringer indikerer, at
man i stgrre organisationer kan have flere forskellige socialfaglige kompetencer, som giver muligheder for at
helhedstaenke de enkelte anbringelser i et langt sterre omfang end i sma virksomheder.

Workshopdeltagerne efterspurgte desuden en stgrre grad af detaljering og certificering af opholdsstedernes
malgrupper, sa de kun kan tage anbringelser ind, som falder under de specifikke malgrupper. Dette arbejde er dog
allerede en del af den portefelje, som de fem nye tilsynskommuner®® pa sigt vil varetage, om end tilsynene farst vil
veere endeligt indfaset i 2016.

Uklarhed ift. den bestilte indsats

Pa workshoppen og i interviews blev det anfart, at der kan opsta uklarhed ift. den bestilte indsats bl.a. pga.
manglende systematik og varierende dybde i den bgrnefaglige undersagelse, visitation og bestilling samt mangelfuld
udfgrelse af det bestilte arbejde. Eksempelvis fremhaevede en kommune pa workshoppen, at de ofte oplever, at der
er forskel pa det, anbringelsesstedet leverer, og det, der efterspgrges. Kommunerne betoner i den forbindelse egen

% Som led i tilsynsreformen er der udpeget fem tilsynskommuner, som har ansvaret for at godkende og fere driftsorienteret tilsyn
med sociale tilbud. De fem tilsynskommuner er Frederiksberg, Holbaek, Faaborg-Midtfyn, Silkeborg og Hjarring.
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rolle ift. mere specifikt og detaljeret bestillingsarbejde i form af tydeligere og mere detaljerede handleplaner,
indsatsomrader og malgrupper samt krav om samme fra anbringelsesstederne.

Samtidig anfgres det ogsa som et problem, at kommunerne og de private opholdssteder ikke har en feelles it-platform
for dokumentation og heller ikke anvender de samme dokumentationsredskaber, hvorfor det er svaert at gennem-
skue, hvad man bestiller. Dette kan ifalge kommunerne bl.a. imgdekommes ved dels en stgrre integrering af de
kommunale dokumentationssystemer i de private opholdssteder og dels tvaerkommunal it-understgttelse. Dette
arbejde pagar allerede.

Dog oplever virksomhederne i den forbindelse et behov for en Igbende evaluering af de krav, der er givet i
kravspecifikationen i de kommunale it-systemer. Saledes kan det veere bade omkostningstungt og
administrationstungt at integrere kommunale systemer, som ikke ngdvendigvis er kompatible med opholdsstedernes
egne it-platforme. For at imgdekomme dette forslas det, at man Igbende evaluerer, hvorvidt kravspecifikationen
stemmer overens med de enkelte behov.

8.5.2 Forhold ved markedet

Som det fremgik ovenfor pavirker forhold ved markedet bade den faglige/objektive kvalitet, udgifterne forboundet med
den enkelte anbringelse og medarbejdertilfredsheden. | dette afsnit analyseres det neermere, hvordan de forskellige
delelementer af forhold ved markedet pavirker effekterne ved det offentlig-private samarbejde, der eksisterer i valget
mellem forskellige anbringelsessteder. Der fokuseres seerligt pad markedsmodenheden, og analysen viser, at der er
en ganske begraenset markedsmodenhed, idet aktgrerne kun i begraenset omfang agerer ud fra forretningsmaessige
principper og hensyn.

8.5.2.1. Begreenset markedsmodenhed

Hvis kommunerne skal kunne udnytte bade de gkonomiske og de ikke-gkonomiske potentialer i den konkurrence, der
eksisterer mellem leverandgrerne pa markedet, kraever det, at de forskellige aktgrer pa markedet opererer
markedslogisk. Imidlertid tyder en raekke forhold p4, at hverken kommunerne eller leverandarerne generelt set
opererer seerligt markedslogisk.

Dette underbygges af de kvalitative data fra workshop og interviews, der indikerer, at de kommunale sagsbehandlere
ofte ikke fokuserer pa prisen i forbindelse med den enkelte anbringelse. | de tilfeelde bliver valget af anbringelsessted
saledes i mindre omfang truffet ud fra ambitionen om at realisere sterst mulig gkonomisk effekt. Eksempelvis udtaler
en fagchef pa omradet:

I vores kommune fokuserer vi pa kvaliteten i anbringelser. @konomien kommer i anden raekke.

Pa samme vis indikerer de kvalitative data, at prisen ofte ogsa er sekundzer for de private opholdssteder. Som en
leder af et opholdssted formulerer det:

Vi har selvfelgelig fokus p& gkonomi, men vi har ikke et stort fokus pa omkostningerne. Det vigtige for os er at
sikre, at "det kan Igbe rundt", s& vi kan levere en god indsats.

Et sterre fokus pa gkonomien i forbindelse med de enkelte anbringelsesforlgb vil imidlertid have positive
konsekvenser for bade kommunerne og de private opholdssteder. Saledes vil et gget fokus pa kebmandskab pa den
ene side skabe overskud til investeringer i yderligere kvalitet hos anbringelsesstederne til gavn for borgerne, mens
kommunerne pa den anden side vil f& mere kvalitet til prisen.

At anbringelsesstederne ikke opererer markedslogisk, understgttes blandt andet af, at de private opholdssteder
generelt ikke mener, at det af hensyn til at effektivisere driften og hgjne kvaliteten giver mening for savel leverandgrer
som kommuner, at der etableres stgrre institutioner, end der typisk er i dag, jf. figur 8.23. Interviews indikerer, at en
forklaring pa dette kan vaere, at de private opholdssteder som naevnt ikke fokuserer pa at gge deres omsaetning eller
pa at reducere omkostningerne gennem realisering af stordriftsfordele.

250



Quartz+co

Figur 8.23. De private opholdssteder er uenige i, at stgrre institutioner vil effektivisere drift og hgjne kvalitet
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt virksomheder; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Samtidig oplever de private opholdssteder, at de — til trods for deres sterrelse — allerede i dag er i stand til at
konkurrere pa pris. Virksomhederne vurderer saledes, at en lang raekke faktorer gar, at de kan tilbyde en lavere pris
end degninstitutionerne, herunder seerligt forskelle i arbejdstilretteleeggelse, administrationsomkostninger og
ledelseskompetencer, jf. figur 8.24.

Figur 8.24. Private opholdssteders vurdering af faktorer, der ggr det muligt for dem at tilbyde lavere priser
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Note: Flere svar mulige
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt private opholdssteder; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Selvom opholdsstederne har et billede af, at de leverer lavere pris end dggninstitutionerne, er dette ikke umiddelbart
er muligt at validere, da der — som beskrevet ovenfor — er meget begreenset gennemsigtighed i priser og kvalitet pa
tveers af tilbuddene. Hertil kommer, at flere af opholdsstedernes svar pa, hvilke prismaessige fordele de har relativt til
kommunernes dggninstitutioner, umiddelbart virker overraskende. Isger synes det tvivisomt, om opholdsstederne
skulle have lavere administrationsomkostninger end kommunerne, da kommunernes dggninstitutioner typisk vil
kunne treekke pa kommunernes faellesforvaltninger og herigennem realisere betydelige stordriftsfordele.

At der — upaagtet opholdsstedernes vurdering heraf — ma antages at veere stordriftsfordele pa omradet, understettes
af interviews gennemfgrt i Sverige. | Sverige oplever savel leverandgrer som kommuner, at der er stordriftsfordele
ved storre driftskapacitet, jf. boks 8.12. Ud over de abenlyse administrationseffektiviseringer tilskrives en starre
driftskapacitet muligheden for at styrke kernevirksomheden, samtidig med at man kan helhedsteenke de enkelte
anbringelser i et langt starre omfang.
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Boks 8.12. Koncernvirksomhed i Sverige

| Sverige konkurrerer en lang raekke store akterer eller koncerner, i modseetning til i Danmark, om at levere sociale ydelser pa det
specialiserede socialomrade for b@rn og unge med saerlige behov. Aktgrerne er dels privat viksomheder som Attendo og Aleris,
som ogsa er aktive pa aldreomradet, og dels fondsejede virksomheder samt kommunalt ejede koncerner.

| forbindelse med udarbejdelsen af denne rapport har der vaeret gennemfgrt et besgg i Sverige, blandt andet hos koncernen
Gryning Vard fra Géteborg. Gryning Vard er ejet af fire kommunesammenslutninger (kommunalférbunden) bestaende af totalt set
50 kommuner. Gryning Vard havde 511 ansatte i 2013 og driver totalt set 36 forskellige tilbud, blandt andet inden for omraderne
ungdom/akut, familiehjem, asyl og misbrug. Koncernen kan ikke generere et overskud pa driften af de 36 tilbud, ud over hvad der
er ngdvendigt for at sikre midler til den lsbende udvikling af koncernen.

Hos Gryning Vard vurderes det, dels at store enheder giver mulighed for at mindske omkostninger til administration og overhead,
og dels at skala ggr det muligt for koncernen at specialisere sig inden for forskellige socialfaglige omrader. Saledes vurderedes
det, at en stor organisation med mange brede og forskellige kompetencer lettere kan imgdekomme brugernes behov.

Kilde: Gryning Vards arsrapport for 2013, interviews med Gryning Vard AB, interviews med Kommunforbundet Skane,
Helsingborg Kommun samt interviews med Socialstyrelsen i Sverige.

| lyset af de svenske erfaringer kan der i Danmark med fordel gennemfgres en yderligere og mere systematisk
undersggelse af mulighederne for og barriererne og potentialerne ved at drive koncerner pa det specialiserede
socialomrade for udsatte bern og unge. Ses der pa store nordiske virksomheder og fonde inden for omradet for
institutioner for bgrn og unge, er der ingen danske repraesentanter blandt de stgrste 50 nordiske aktgrer. Dette kan
indikere, at der i Danmark er strukturelle barrierer for at drive koncernvirksomhed pa omradet. Muligheden for at
reducere disse barrierer kan med fordel undersgges naermere.

8.5.3  Andre relevante forhold — herunder forhold ved omradet samt politiske og gkonomiske forhold

To yderligere resultater skal fremhaeves: For det farste indikerer analyserne, at de regionale rammeaftaler pavirker
bade udgifterne og kvaliteten pa omradet positivt (lavere udgifter, @get kvalitet), nar de sikrer et tilstraekkeligt antal
udbudete tilbud. Dette er saledes resultat af, at rammeaftalerne arligt bl.a. koordinerer udbuddet af tilbud,
prisstrukturerne og det socialfaglige indhold pa omradet. For det andet indikerer analyserne, at lovgivningens
kompleksitet pad omradet samt borgernes individuelle og konkrete behov i et mindre omfang end ofte antaget pavirker
effekterne pa omradet.

Dette afsnit samler saledes de resterende, relevante delanalyser og undersgger, hvordan bl.a. en raeekke
delelementer af forhold ved omradet samt politiske og skonomiske forhold pavirker effekterne ved det offentlig-
private samarbejde, der eksisterer i valget mellem forskellige anbringelsessteder. | det felgende uddybes de
ovenstaende to konklusioner med udgangspunkt i de statistiske og kvalitative analyser under overskrifterne:

e De regionale rammeaftaler: realiseringen af ikke-gkonomiske effekter og anbringelsesomkostningerne
e Lovgivning samt borgernes individuelle og konkrete behov

De regionale rammeaftaler
De gennemfgrte analyser indikerer, at de regionale rammeaftaler har betydning for en lang raekke af de vurderede
effekter — herunder bl.a. faglig/objektiv kvalitet, brugertilfredshed og udgifter forbundet med de enkelte anbringelser.

De regionale rammeaftaler forhandles arligt. Aftalerne har generelt til formal at sikre en koordinering af borgernes
behov for sociale tilbud inden for det specialiserede socialomrade pa tveers af kommunegraenser inden for de
regionale feellesskaber. | forbindelse med aftalerne forhandler og aftaler kommunerne saledes bl.a. takstudvikling,
prisstrukturer, socialfagligt indhold samt henholdsvis oprettelse, udvidelse og lukning af tilbud og pladser.

Som tidligere naevnt konkluderede Rigsrevisionen i 2013, at rammeaftalerne mellem regioner og kommuner ikke i
tilstraekkeligt omfang kan anvendes af regionerne til at styre det specialiserede socialomrade, og at dette primaert
skyldes, at regionerne har pligt til at udbyde det antal tilbudspladser, som kommunerne har udtrykt behov for i
rammeaftalen med regionen, mens kommunerne ikke har pligt til at aftage disse pladser.

For kommunerne ser billedet anderledes ud. De statistiske og kvalitative analyser indikerer saledes, at i jo starre
omfang kommunerne vurderer, at omradets regionale rammeaftaler bidrager til et tilpas udbud af tilbud, desto starre
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vurderer kommunerne bl.a. de gkonomiske effekter, brugertilfredsheden og kvaliteten i anbringelsesforlgbene at
veere ved muligheden for at vaelge det rette tilbud. Dette stemmer saledes godt overens med, at rammeaftalerne pa
den ene side koordinerer oprettelsen, udvidelsen og lukningen af tilbud og pladser og dermed pavirker kommunernes
mulige valg mellem forskellige anbringelsessteder, mens de pa den anden side samtidig koordinerer omradets
takstudvikling, prisstrukturer og socialfaglige indhold og dermed pavirker de kommunale udgifter samt det
socialfaglige indhold i de enkelte anbringelsessteder.

Der er imidlertid forskel pa, hvor meget kommunerne oplever, at de har mulighed for at pavirke de regionale
rammeaftaler ift. serviceniveau og pris. Nogle kommuner oplever, at de i et meget lille omfang kan pavirke aftalerne,
mens andre oplever, at de i stgrre omfang kan. Pga. den socialfaglige tradition pa omradet kan dette veere udtryk for,
at den enkelte kommune kan fgle, at den mister raderet og selvbestemmelse over udviklingen pa omradet.

| forlaengelse heraf forventes kommunerne desuden fremadrettet at hjemtage en del af anbringelsespladserne fra
opholdssteder til dagninstitutioner, jf. ovenfor. De interviewede fagchefer begrunder dette med et anske om i starre
omfang at skabe gkonomisk styrbarhed pa omradet. Eksempelvis anfgrte en workshopdeltager fglgende:

Den ideologiske og politiske dagsorden fylder rigtig meget. Vi udvikler fx forlagb, som egentlig kan kebes
uden for kommunen, men alligevel udvikles inden for kommunen pga. den politiske dagsorden.

Safremt konkurrencen pa markedet skal kunne fungere effektivt, kraever det imidlertid, at der er et tilstreekkeligt antal
forskellige alternativer at vaelge mellem. Kommunerne bgr derfor veere papasselige med ikke at indskraenke de
kommunale sagsbehandleres mulighed for at vaelge mellem forskellige anbringelsessteder — eller med andre ord ikke
at indskreenke omfanget af offentlig-privat samarbejde pa omradet.

Lovgivning samt borgernes individuelle og konkrete behov

Noget overraskende peger seerligt de statistiske analyser pa, at kompleksiteten i omradets lovgivning samt
kompleksiteten og heterogeniteten i borgernes konkrete og individuelle behov ikke lader til at pavirke effekterne af, at
kommunen har mulighed for at vaelge mellem forskellige anbringelsessteder.

Dette er overraskende, da det er en ofte hgrt vurdering, at omradets specialiserede karakter indskraenker
kommunernes reelle mulighed for at vaelge mellem forskellige anbringelsessteder. En mulig forklaring kan veere, at
sagsbehandlerne ikke udelukkende anvender Tilbudsportalen til kab af tilbud, men ogsa treekker pa egne erfaringer
og personlige forbindelser.

8.6. POTENTIALERNE VED UDBUD SOM REDSKAB TIL AT SKABE MERE EFFEKTIV KONKURRENCE

Det foregéende afsnit analyserede det offentlige-private samarbejde, der i dag eksisterer i forbindelse med
kommunens valg af anbringelsessted til det enkelte barn/den enkelte unge med szerlig behov. | forleengelse heraf
analyserer naervaerende afsnit potentialerne for, at udbud kan bidrage til virkningen af de naevnte anbefalinger samt
endvidere — i sig selv — bidrage til agede effekter.

Boks 8.13. Opsummering af analyse af potentialerne ved udbud som redskab til at skabe mere effektiv konkurrence pa
det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge

. Udbud kan potentielt gge effekterne af offentlig-privat samarbejde pa det specialiserede socialomrade for udsatte
bgrn og unge. Det indikerer erfaringerne fra voksenomradet, fra andre velfeerdsomrader og fra Sverige. Dette kan
seerligt ske via markedsmodning blandt savel bestillere som leverandgrer, ved @get gennemsigtighed i pris og
kvalitet samt ved et teettere, mere innovativt og stabilt samarbejde med offentlige og private aktarer.

. Som sadan kan udbud potentielt set vaere en lgftestang til at handtere en reekke af de udfordringer, der ovenfor er
identificeret ift. det eksisterende system.

. Imidlertid er der stort set ikke gennemfart udbud pa det specialiserede socialomrade i Danmark, hvorfor der heller
ikke er et neevneveerdigt erfaringsgrundlag, der kan bruges til at teste, om de forventede potentialer ved udbud kan
realiseres i praksis. Endvidere vurderer savel de fleste kommuner som de eksisterende leverandgrer, dvs. private
opholdssteder, at omradets opgaver ikke umiddelbart egner sig til udbud. Dette seerligt da kommunerne skal foretage
individuelle anbringelser af borgere med komplekse og forskelligartede behov.

e Heroverfor star, at der i Sverige er omfattende erfaringer med udbud.
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e  Samlet set er det Quartz+Co's og Rambaglls vurdering, at kommunernes tilbageholdenhed ift. at gennemfere udbud
pa omradet til dels skyldes, at det nuvaerende system medfgrer, at kommunerne ikke er ngdt til at kravspecificere de
ydelser, de gnsker at indkabe.

. | et veekstperspektiv er det bemaerkelsesvaerdigt, at Danmark kun har en enkelt sterre virksomhed, som er aktiv pa
omradet for udsatte barn og unge. Denne virksomhed er aktiv i Sverige, men ikke pa det danske marked. Sverige,
derimod, har flere meget store virksomheder, som er aktive i hele Norden.

8.6.1 Offentlig-privat samarbejde via udbud pa det specialiserede socialomrade for barn og unge
Neervaerende analyse behandler potentialer ved og barrierer for at sende dele af den kommunale servicelevering pa
omradet i udbud til definerede malgrupper. Dermed behandler analysen ikke udbud af enkeltstdende anbringelser,
men i stedet eksempelvis udbud af institutionsdrift eller af rammeaftaler om pladskeb.

Det er i den forbindelse ngdvendigt at papege, at offentlig-privat samarbejde via udbud i henhold til Serviceloven ikke
vil kunne erstatte kravet til, at borgeren skal anvises det individuelt rette anbringelsessted efter borgerens behov.
Derfor vil udbud alene kunne fungere inden for rammerne af den eksisterende form for offentlig-privat samarbejde,
dvs. i tilleeg til kommunernes individuelle valg af det rette tilbud.

Det betyder, at kommunen eksempelvis ville vaere forpligtet til at vaelge et tilbud uden for en eventuel rammeatftale,
safremt denne ikke er daekkende ift. borgerens behov. Til gengeeld er kommunen forpligtet til at anvende en
leverander fra rammeaftalen, safremt dennes tilbud er det mest fordelagtige tilbud — ogsa blandt leverandgrer uden
for rammeaftalen. Rammeaftalerne vil pa den made fungere som en made at skaffe sig adgang til fordelagtige aftaler
pa, som anvendes, hvor det er korrekt ift. borgernes behov.

Hensigten med udbud er bl.a. at skabe transparens og stabilitet i priser og kvalitet ved at kontraktligggre kommunens
behov pa omréadet, styrke stabiliteten og samarbejdet mellem offentlige og private leverandgrer samt sikre
stordriftsfordele og tilstraekkelig Isnsomhed. Det betyder, at udbud pa omradet skal ses som et redskab til at gge
konkurrencen pa kvalitet og pris — og dermed skabe et mere effektivt marked.

Mens de danske erfaringer med udbud pa det specialiserede socialomrade er meget begraensede, er der et solidt
erfaringsgrundlag at treekke pa fra Sverige. | modseetning til Danmark har Sverige ikke en Tilbudsportal, som kan
aflefte kommunernes udbudspligt. Derfor har Sverige brede erfaringer med implementering af udbudsmodeller,
praktisk gennemfgrelse af udbud samt realisering af effekter gennem udbud.

8.6.1.1. Begreenset erfaring i Danmark — mulighed for laering fra svenske erfaringer

82 pct. af de kommunale fagchefer, der har deltaget i denne analyses spergeskemaundersggelse, angiver, at de ikke
har lavet udbud og ingen planer har om at ggre det. 5 pct. har besluttet ikke at udbyde, 10 pct. skal diskutere det og
alene 3 pct. har gennemfgrt udbud.

Figur 8.25. Kommunernes erfaringer med udbud
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besluttet ikke at udbyde om at diskutere det

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Blandt nogle kommuner er der en opfattelse af, at omradet ikke er udbudsegnet som falge af dets kompleksitet og de
enkelte malgruppers specialiserede behov. Endvidere vurderer nogle kommuner, at det kan vaere sveert at realisere
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effekter af udbud, ligesom de vurderer, at der er risiko for lavere kvalitet og @get bureaukrati som felge af udbud.
Eksempelvis anfarer en chef pa omradet, at ...

... det er meget ressourcekraevende at lave udbud, sa derfor skal man veere sikker p3, at effekterne er der.
Men det er meget sveert at vide, om der er reelle potentialer ift. sdvel kvalitet som gkonomi ved udbud.

Dette star saledes i kontrast til erfaringerne fra Sverige, hvor der er solide erfaringer med udbud, jf. 8.14.

Boks 8.14. Generelle erfaringer med udbud i Sverige

| Sverige er alt kapacitetsbehov, ud over det der kan varetages af egen kommunal kapacitet og kapacitet i statens
institutionsstyrelse (SiS), udbudspligtigt.

Det vurderes i den forbindelse, at omkring 60 pct. af pladserne til anbringelser bliver kabt hos private opholdssteder pa udbudte
rammeaftaler, mens andelen formentligt er endnu hgjere, hvis man alene kigger pa kabte pladser til anbringelser pa
dagninstitutioner.

| Skane, Halland og Kronobergs Lan er man gaet sammen om at lave et stort faelleskommunalt rammeudbud, hvor der i
ojeblikket er ca. 400 leverandgrer (alene private samt fa selvejende institutioner) pa rammeaftalen. Forventningen er i den
forbindelse, at antallet af leveranderer vil falde pga. fusioner og opkeb.

Kilde: Gennemfarte interviews

Tanken om at anvende udbud som redskab til at skabe starre konkurrence om at levere den bedste kvalitet og pris er
dog ikke helt fremmed blandt de danske kommuner. Nogle f& kommuner har erfaringer med at udbyde driften af en
raekke institutioner (fx pa Frederiksberg og i Kebenhavn), ligesom man i KKR Sjeelland®” er gadet sammen om at
undersg@ge potentialerne i at lave et stort faelleskommunalt rammeudbud, jf. boks 8.15. nedenfor.

Forventningen hos Holbaek Kommune er, at man vil kunne lette budgetpresset og endvidere opna stgrre effekter via
rammeudbud, men at man forelgbigt afventer resultater fra et rammeudbud p& voksenomradet.

Boks 8.15. Feelleskommunalt rammeudbud

Inspireret af erfaringerne fra Sverige har Holbaek Kommune pa vegne af KKR Sjzelland udarbejdet en potentialeafklaring af
mulighederne for at gennemfgre udbud pa det specialiserede socialomrade.

Selv om afklaringen bade vedrgrte voksenomradet og bagrne- og ungeomradet, er man imidlertid endnu ikke pabegyndt
udbudsprocessen pa bgrne- og ungeomradet, idet man af ressourcemaessige grunde har prioriteret en raekke andre
styringsmaessige initiativer for at imgdekomme omradets budgetpres.

Forventningen er imidlertid stadig, at man kan lette budgetpresset og forbedre kvaliteten via udbud i kommunen, hvorfor man nu
afventer resultaterne af den igangveerende analyse pa voksenomradet. Man forventer dog, at malgrupperne pa bgrne- og
ungeomradet bliver sveerere at kravspecificere, idet de er mere specialiserede end pa voksenomradet.

Kilde: Gennemfarte interviews

Pa grundlag af kendskab til de f& kommuner, der har erfaringer med udbud eller har haft veesentlige overvejelser,
tegner fglgende billede sig: Kommuner, der har beskaeftiget sig med udbud, er mere tilbgjelige til at forvente positive
effekter ift. skonomi og kvalitet sammenlignet med kommuner uden erfaring. Imidlertid er denne tendens baseret pa
ganske fa observationer, hvorfor fortolkningen skal foretages med varsomhed.

8.6.2 De potentielle effekter ved udbud

| dette afsnit analyseres de potentielle effekter ved at gennemfgre udbud pa det specialiserede socialomrade i
Danmark. Analysen tager udgangspunkt i kommunernes forventninger til de potentielle effekter af udbud, idet
erfaringer med udbud er sa fa pa landsplan. Derfor er der heller ikke etableret solide forventninger til effekterne,
ligesom det eksempelvis er tilfaeldet for opgaveomradet kommunale veje. Det betyder ogsa, at man skal tolke de
forventede effekter med en vis forsigtighed.

57 KKR Sjeelland er et af fem kommunekontaktrad, der fungerer som det regionale led i KL's organisation, og som bestar af borgmestrene og andre
politikere fra de 17 kommuner i Region Sjzelland.
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8.6.2.1. Kommunernes vurdering af effekter

Kommunerne forventer moderat positive gkonomiske effekter af udbud pa omradet, idet de gennemsnitligt svarer 3,6
ift. de forventede effekter pa udgifterne. Det er nogenlunde samme niveau, som gennemsnittet for fagcheferne pa
alle de opgaveomrader, der indgar i analysen (3,7). Resultatet bekraeftes af interviews og workshop med omradets
kommunale fagchefer, hvor en vaesentlig del af deltagerne tilkendegav, at udbud vil kunne give gkonomiske
gevinster.

Blandt deltagerne i spergeskemaundersggelsen forventes de ikke-gkonomiske effekter af udbud pa det
specialiserede socialomrade til gengaeld at blive lavere (3,2) end de gkonomiske effekter. Endvidere er forventningen
til ikke-gkonomiske effekter af udbud lavere pa det specialiserede socialomrade end for gennemsnittet af alle
analysens opgaveomrader (3,4). Statistisk er forskellen ikke stor (0,2), men som det fremgar af afsnit 8.2.2.1,
eksisterer der en opfattelse blandt kommuner om, at udbud vil begraense de socialfaglige muligheder for at rumme de
forskelligartede malgruppers behov i anbringelserne.

Figur 8.26. Kommunernes forventninger til skonomiske og ikke-gkonomiske effekter af udbud
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Kilde: Spergeskemaundersggelser blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambagll-analyse
Note: De sorte sgjler i figuren daekker over de kommunale fagchefers forventninger til udbud pa det specialiserede socialomréde for udsatte bgrn og
unge, de hvide sgjler daekker over fagchefernes forventninger til udbud pa de @vrige omrader.

At fagcheferne pa det specialiserede socialomrade forventer lavere effekter af udbud end deres kollegaer pa andre
opgaveomrader, er et resultat af deres vurdering af de seks underliggende parametre for ikke-gkonomisk effekt.
Heraf er det isaer tydeligt, at de forventede faglige/objektive effekter ved udbud vurderes lavere for anbringelser (3,0)
end de gennemsnitlige forventede effekter pa alle analysens opgaveomrader (3,4).

Dette kan veere udtryk for, at kommunerne i starre omfang end pa andre omrader forventer, at udbud vil kunne
kompromittere den faglige/objektive kvalitet, da der ikke er de samme faglige standarder/ydelsespakker at tage afsaet
i som pa andre omrader. Dette vil i sa fald bl.a. kunne veere en del af forklaringen pa, at man stort set ikke anvender
udbud pa omradet, hvilket understattes af, at kommunerne veegter den faglige/objektive kvalitet naesthajest for
beslutningen om at anvende udbud, jf. figur 8.27.
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Figur 8.27. De kommunale fagchefers rangering af forskellige faktorers betydning for en beslutning om at
gennemfgre eventuelle udbud
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Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa det specialiserede socialomrade; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

8.6.3 Forklaringer pa forskelle i kommunernes forventninger til effekter ved udbud

Savel i svarfordelingerne fra spgrgeskemaundersggelsen som i de kvalitative data fra workshop og interviews er
kommunerne relativt enige i de forventede effekter af udbud pa omradet. Dette underbygges af, at spredningen i de
forventede effekter fra spgrgeskemaundersggelsen er relativt begraensede for savel gkonomisk effekt (udgifter) som
de forskellige ikke-gkonomiske effekter, jf. figur 8.28.

Figur 8.28. Spredning i gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter af potentielle udbud

Attraktivitet for kommuner Ikke-gkonomiske effekter
Faglig/objektiv kvalitet ‘ 1,0
Brugertilfredshed ‘ 0,8
Bkonomisk 09
effekt ’ Medarbejdertilfredshed 0,9
|kke-gkonomiske 0o Variation i servicetilbuddet ‘ 1,0
effekter !
Innovation ‘ 1.1
Leering mellem 0.8
kommune og privat !

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Selvom der ikke er stor spredning i kommunernes vurdering af de potentielle effekter ved anvendelse af udbud pa det
specialiserede socialomrade, er der stadig en variation, som det er vaerd at undersgge nsermere. Seerligt tre forhold
synes at forklare variationen i kommunernes vurderinger af de potentielle effekter ved anvendelse af udbud, nemlig
forhold ved markedet, politiske og skonomiske faktorer samt forhold ved omradet, jf. boks 8.16 nedenfor.
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Boks 8.16: Opsummering af forhold der pavirker kommunernes vurderinger af de potentielle effekter ved anvendelse af
udbud pé& det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge

e  Forhold ved markedet er den mest afggrende faktor for variation af kommunernes forventninger til effekter af udbud.
Forhold ved markedet har szerligt en stor betydning for, hvorvidt udbud forventes at kunne fare til mindreudgifter.

e  Politiske og skonomiske forhold har betydning for mindreudgifter via udbud.

Forhold ved omradet har betydning for flest forskellige effekttyper, herunder sezerligt den forventede faglige/objektive
kvalitet og brugertilfredsheden.

. Strukturelle forhold har ikke betydning for de forventede effekter af udbud.

Figur 8.29 Forhold der pavirker kommunernes forventede effekter af offentlig-privat samarbejde pa det kommunale vejomrade

Kvalitativ sammenhaeng: *

Statistisk sammenhaeng: E] Ingen - Svag - Steerk

Effekter Faglig/objektiv Bruger- Medarbejder- Variation i ez Gl

Overord- kvalitet tilfredshed tilfredshed tilbuddet ncraty TG el Udgifter
nede faktorer prival

Strategiske
forhold

Styring og
organisatoriske
forhold

Politiske og
okonomiske
forhold

Forhold ved
markedet

Forhold ved
omradet

Strukturelle
forhold

Note: Multivariate regressionsmodeller (OLS) med de forskellige effekttyper som afhaengige variable og de overordnede faktorer som uafhaengige
variable. Kontrolleret for en stgrre maengde strukturelle forhold via bivariate korrelationsanalyser frem for inklusion i modellerne pga. omfanget
af frihedsgrader, eksempelvis sociogkonomi, geografi, urbanisering, udgifter til omradet samt forholdet mellem skatteindteegter og
serviceniveau. Steerk statistisk sammenhaeng: p < 0,05 samt en substantielt stor koefficient. Svag statistisk sammenhaeng: p < 0,05 samt en

substantielt lille koefficient eller p < 0,15. Ingen statistisk sammenhaeng: p = 0,15. Kvalitativ sammenhaeng: Klare manstre i indsamlede data fra
interviews og workshop.

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer pa omréadet; workshop, interviews og desk research; Quartz+Co- og Rambgll-
analyse

8.6.3.1. Forhold ved markedet

De overordnede forhold ved markedet bestar af en raekke konkrete markedsvilkar, som kommunerne har vurderet
tilstedeveerelsen af i spgrgeskemaundersagelsen. | den forbindelse har saerligt kommunernes vurdering af

anbringelsesstedernes evne til at levere nye og innovative Igsninger en steerk statistisk og kvalitativ betydning for den
forventede gkonomiske effekt af udbud.

Opfattelsen blandt workshop- og interviewdeltagerne er, at udbud kan skabe stordriftsfordele — gkonomiske savel
som faglige — der ger det interessant for stgrre leverandgrer at investere i bedre organisering, bedre arbejdsgange,
mere specialiserede og fleksible tilbud samt staerkere faglige miljger. Dette understgttes dels af eksisterende
undersgagelser, og dels af erfaringer fra Sverige. Her viser erfaringer, at bedre organisering og bedre arbejdsgange
pga. starre skala vil kunne frigare ressourcer til den direkte, borgerrettede, socialfaglige indsats samt bidrage til

udviklingen af bedre anvendelser af metoder og dokumentation, end de typisk mindre anbringelsessteder med under
15 pladser og 10-20 medarbejdere er i stand til.

% Se fx KL (2010): Potentialeafklaring. Kb af pladser i botilbud og opholdssteder. Konkurrenceudsaettelse gennem udbud af
rammeaftaler.
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8.6.3.2. Politiske og gkonomiske forhold
Pa det overordnede niveau har politiske og skonomiske forhold en svag statistisk, men steerk kvalitativ betydning for
de forventede gkonomiske gevinster ved udbud. Med det menes, at de politiske og skonomiske forhold ikke slar

steerkt igennem i de analyser, der er lavet pa baggrund af
de indsamlede spgrgeskemaundersggelser, men har

veeret et dominerende tema i de gennemfarte interviews 100% —»
og workshops.

Figur 8.30 @konomiske incitamenter ved udbud

Oplever du, at der
mangler gkonomiske
incitamenter for at

Endvidere viser det sig, at kommunernes opfattelse af, at udbyde de kommunale

opgaver?"
udbud kan give mere effektive lgsninger, har staerk
statistisk betydning for de forventede gkonomiske effekter
af udbud. Rationalet er saledes, at de forventede
pkonomiske gevinster ved effektivisering af
opgavelgsningen kan lette kommunernes budgetpres. []1: Aldrig
Budgettet kan imidlertid ogsa forbedres, ved at O 2 Sizeldent
budgetoverholdelse bliver en del af udbuddet og dermed E 2 g;ile gange

et vilkar for de kommunale eller private leverandgrer, der

) ; - 5: Meget ofte
onsker at afgive bud pa opgavelgsningen.

Det Kommunen
specialiserede generelt
socialomrade

Dette billede bekreeftes af, at kommunerne jf. figur 8.30
ikke vurderer, at der mangler gkonomiske incitamenter for

at gennemfgre udbud pa omradet. Saledes angiver 66 Note: Med gkonomiske incitamenter menes tilstedeveerelsen af et
pct., at der sjeeldent eller aldrig mangler gkonomiske 2;323;‘32;‘?9':0’“”‘“"9” under ét savel som pa de enkelte
incitamenter. Det er i den forbindelse interessant, at de Kilde: Spergeskemaundersegelse blandt kommunale indkgbs- og
kommunale udbudschefer generelt ikke vurderer, at de udbudschefer

skonomiske incitamenter ved udbud pa omradet adskiller
sig fra de kommunale omrader generelt. Dette adskiller sig saledes fra de kommunale fagchefer, som i stort omfang
ikke vurderer, at opgaverne er egnede til udbud.

Endelig indikerer kvalitative data, at et udbud i en kommune vil kunne skabe stgrre bevagenhed savel internt i
kommunen som eksternt blandt leverandgrerne i markedet om, at ressourcerne pa omradet anvendes mest effektivt.

8.6.3.3. Forhold ved omradet

Forhold ved omradet er den eneste overordnede faktor, der har tveergdende betydning for kommunernes
forventninger til flere ikke-gkonomiske effekter ved udbud. Kommunernes vurdering af borgernes behov har saledes
betydning for den forventede faglige/objektive kvalitet, brugertilfredsheden, medarbejdertilfredsheden og variationen i
servicetilbuddet.

Dette understettes af interviews med kommunale fagchefer savel som private opholdssteder. Saledes fremgar det, at
bade borgernes individuelle behov og malgruppernes specialisering generelt forventes at pavirke effekter af udbud
negativt. En forklaring herpa kan veere, at i og med at udbud kan fare til starre enheder, sa forventer kommunerne og
anbringelsesstederne ikke, at udbud vil resultere i den samme mangfoldighed i tilbud, som det eksisterende system
genererer.

Imidlertid tyder svenske erfaringer pa det modsatte. Som tidligere naevnt tyder interviews gennemfart i Sverige
saledes p3, at de store enheder, som muliggeres af udbud, netop far en volumen, der ger det muligt at skabe
bredere kompetenceprofiler og skonomisk beeredygtige tilbud, end det er muligt pa en mindre skala. Saledes tyder
de kvalitative data pa, at en stor organisation med mange brede og forskellige kompetencer lettere vil kunne
imgdekomme mere og mere heterogene malgrupper.

8.6.4 Faktorer der pavirker beslutningen om at anvende udbud

Dette afsnit analyserer, hvilke faktorer der pavirker kommunernes tilbgjelighed til at lave udbud pa det specialiserede
socialomrade for barn og unge. Idet stort set ingen kommuner har erfaringer med udbud, kan man ikke statistisk
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analysere sammenhaengen mellem de forskellige faktorer og kommunernes tilbgjelighed til enten at have gennem-
fort, have overvejet eller ikke have overvejet at gennemfare udbud. Derfor baserer analysen sig pa mere kvalitative
analyser af spgrgeskemadata samt resultater fra interviews og workshop.

Overordnet konkluderer analysen, at iszer to faktorer synes at have betydning for kommunernes tilbgjelighed til at
ville lave udbud; det drejer sig forst og fremmest om forhold ved markedet, og dernzest om politiske og gkonomiske
forhold. Endvidere gar en reekke konkrete faktorer sig geeldende, som ikke falder ind under de to nzsevnte
overordnede faktorer. Endelig har strukturelle forhold ikke betydning for kommunernes tilbgjelighed til at ville
gennemfgre udbud.

Det overordnede billede er, at en vaesentlig del af kommunerne grundlaeggende er usikre pa, om det er relevant at
lave udbud pa omradet (26 pct.), ligesom majoriteten af kommuner vurderer, at ingen opgaver eller en mindre del af

opgaverne egner sig til udbud (57 pct.).

Figur 8.31. Kommunernes vurdering af hvorvidt opgaverne pa omradet vil vaere egnet til udbud

| hvilket omfang vurderer kommunen, at opgaverne
pa omrédet vil veere egnede til udbud?
Andel svar blandt kommunale fagchefer

Oplever du, at opgaverne er komplekse og derfor
vanskelige at beskrive i udbudsmaterialet?
Andel svar blandt indkgbs- og udbudschefer

29%

28% 100% —» 0% 3%
o
-

10%

3% 3%

Ingenaf Enmindre Endelaf En betydelig Alle Ved ikke
opgaverne del egner opgaverne del af opgaverne
egner sig sig til udbud egner sig opgaverne egner sig
til udbud til udbud  egner sig til il udbud
udbud

Det specialiserede Kommunen generelt
socialomrade

[11:sletikke [ 3:1nogen grad M 5: | meget hgj grad
[ 2: 11av grad [l 4: 1 hgj grad

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale indkebs- og udbudschefer;
Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Sperger man imidlertid de kommunale indkgbs- og udbudschefer, er billedet ikke helt s& entydigt. Af dem vurderer 46
pct. séledes, at opgaverne pa det specialiserede socialomrade i meget hgj grad eller i hgj grad er komplekse og
derfor vanskelige at beskrive i udbudsmaterialet, jf. figur 8.31 til hgjre (18 procent og 28 procent). Sammenligner man
denne vurdering med indkabs- og udbudscheferne vurdering af de kommunale opgavers kompleksitet generelt, er
der dog ingen tvivl om, at ogsa de vurderer, at det specialiserede socialomrade er noget sveerere at udbyde end
andre omrader.

Nogle af de kommuner, der generelt har store erfaringer med udbud — herunder ogséa pa de blgde omrader, vurderer
dog ikke, at opgavebeskrivelsen er uoverkommelig. Eksempelvis fremheevede en deltager pa workshoppen, at det i
forbindelse med kravspecifikationen altid er sveert at definere en opgave fgrste gang. | det konkrete eksempel mente
det socialfaglige personale ikke, at den socialfaglige metode kunne opggres. Som Igsning herpa valgte kommunen at
starte helt fra bunden med at dokumentere, hvad en dag i en anbringelsesinstitution bestar af.

Ud over at vurdere betydningen af opgavekompleksiteten for beslutningen om at anvende udbud pa omradet har
kommunernes indkebs- og udbudschefer ogsa vurderet betydningen af en raekke generelle barrierer pa omradet.

Imod forventning vurderer kommunernes indkabs- og udbudschefer i den forbindelse overordnet set ikke, at disse
mere generelle barrierer for at gennemfgre udbud er seerligt meget anderledes pa det specialiserede socialomrade
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end pa andre kommunale omrader. Dog er der en tendens til, at kommunerne i sterre omfang end pa andre omrader
frygter, at udbud kan fare til leveringssvigt, tabte kommunale kompetencer samt vanskelig og/eller omkostningsfuld
efterfglgende kontrol.

Figur 8.32. Generelle barrierer for beslutningen om at anvende udbud pa omradet

| KR Aldrig M 2: Sjeeldent 3 Nogle gange [J4:0fte W 5: Meget ofte

100% —» 100% —»

"Oplever du, at kommunen undlader
at udbyde opgaver af frygt for, at de
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"Oplever du, at kommunen undlader
at udbyde opgaver af frygt for, at
der kan opsta leveringssvigt fra de
eksterne leveranderer?"

" Oplever du, at kommunen undlader
at gennemfere udbud, fordi det er
vurderingen, at de eksterne
leverandgrer generelt seetter for
hgj en pris for at lse opgaven?"

"Oplever du, at kommunen undlader
at udbyde opgaver af frygt for at
miste kommunal kompetence pa
opgaveomradet?"

"Oplever du, at kommunen undlader
at udbyde opgaver, fordi den efter-
folgende kontrol med udferelsen af
opgaven er vanskelig og/eller omkost-
ningsfuld relativt til kontrollen med
opgaver, der ligger i kommunen?"

" Vurderer du, at kommunen
undlader at udbyde en opgave, fordi
man ikke har adgang til de rigtige
kompetencer til at gennemfgre
udbuddet?"

o
2% 11%
Det Kommunen Det Kommunen
specialiserede  generelt specialiserede  generelt
socialomrade socialomrade

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale indkgbs- og udbudschefer; Quartz+Co- og Rambegll-analyse

Qua ovenstéaende er det interessante spgrgsmal derfor, hvorfor kommunerne alligevel ikke vurderer, at omradet er
seerligt udbudsegnet. Samlet set er det Quartz+Co og Rambglls vurdering, at den vaesentligste faktor for
kommunernes tilbgjelighed til ikke at udbyde opgaver pa det specialiserede socialomrade er erfaringerne pa omradet
— eller det vil sige manglen pa samme. Derfor analyseres herefter en reekke politiske og kulturelle forhold pa omradet
(herunder erfaringerne pa omradet), en raekke forhold ved markedet samt behovet for et tilstraekkeligt steerkt
leverandgrmarked, hvis udbud skal give mening.

8.6.4.1. Politiske og kulturelle forhold — herunder erfaringerne pad omradet

| interviews med de private opholdssteder samt interviews og workshop med kommunale fagchefer inden for omradet
traeder politiske forhold frem som en vaesentlig overordnet barriere for kommunens tilbgjelighed til at gennemfgre
udbud. Endvidere har de kommunale fagchefer ogsé anvendt abne svarfelter i spgrgeskemaundersggelen til at
betone betydningen af den politiske barriere for udbud.

Ifelge de interviewede private opholdssteder og de kommunale embedsmaend skyldes den politiske tilbageholdenhed
ift. udbud ferst og fremmest en udbredt opfattelse af, at private virksomheder ikke bar kunne opna profit pa at levere
ydelser til sarbare bern og unge. Eksempelvis udtaler en embedsmand, at ...

... det er en Klar politisk barriere for udbud, hvis private virksomheder i hgjere grad end i dag profiterer pa
bgrn og har en merkantil tilgang til opgavelgsningen.

P& baggrund af de forskellige datakilder vurderes tilbageholdenheden ift. udbud i gvrigt ogsa at veere et feenomen
blandt kommunens medarbejdere. Saledes synes der at vaere en udbredt opfattelse blandt sagsbehandlere og andre
medarbejdere af, at anbringelser ikke kan sendes i udbud, fordi der hos store private leverandgrer ikke eksisterer
socialfaglige metoder og tilgange i samme omfang som hos kommunen. Det er interessant, at der saledes hos de
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medarbejdere, der er talt med, ikke ses samme skepsis over for de private opholdssteder, som jo ogsa kan traekke
profit ud af driften.

Hertil kommer, at baeredygtig skonomi — herunder muligheden for at skabe profit — ogsa hos opholdsstederne ses
som en forudsaetning for, at opholdsstederne kan levere en tilstraekkelig god indsats over for borgerne til at skabe
resultater:

Hvis vi skaber en gkonomisk baeredygtig forretning, far vi ogsd mulighed for at investere i at udvikle vores
kompetencer og tilbud til borgerne, hvilket er en forudsaetning for at forbedre resultaterne.

Med andre ord adskiller leverandgrernes forudsaetninger for at skabe veerdi pa det specialiserede socialomrade sig
ikke fra vilkarene pa andre kommunale opgaveomrader. Imidlertid vurderer savel opholdssteder som de kommunale
embedsmeend, at politikerne ikke er modne til at behandle omradet med samme fokus pa omkostningseffektivitet,
som praeger flere af de andre omrader unders@gt i denne rapport. Denne skepsis ift. at acceptere privat profit til
gengeeld for positive effekter som falge af gget konkurrence kan skyldes, at der stort set endnu ikke er gennemfart
danske udbud pa omradet. Omvendt skal skepsissen ses i lyset af et fald i udgifterne pa omradet siden 2009.

Samlet set ma de manglende erfaringer saledes ses som en af de veesentligste barrierer ift. at anvende udbud pa
omradet. Simpelthen fordi politikere og embedsmeend er usikre pa konsekvenserne herved. En embedsmand udtaler
eksempelvis:

Vi er egentlig interesserede i at lave udbud, men vi vil gerne vente, til vi har lzert af andre kommuners
erfaringer med udbud.

Det er endvidere ogsa arsagen til, at der typisk ikke eksisterer nogen klar strategi for, om man gnsker at lave udbud.
Alene 28,8 pct. af kommunerne har saledes en klar udbudsstrategi pa omradet, mens ca. 37 pct. ikke har en klar
udbudsstrategi, jf. figur 8.33. Til gengaeld viser figuren ogsa, at indkegbs- og udbudscheferne i overvejende grad
mener, at det er en god ide at have en udbudsstrategi pa omradet. Dette understatter séledes billedet af, at
kommunerne er interesserede i potentialerne ved udbud, men at de dels er afventende pga. manglen pa erfaringer
og dels ikke er seerligt langt strategisk pa omradet.

Figur 8.33. Tilstedeveerelsen af en klar udbudsstrategi pa omradet og n@dvendigheden heraf

[ Har en klar strategi
Il Synes, det eren god idé 34,6%

26,9%

23,1%

9,6%

3,8% 3,8%

0,0%

Helt uenig Uenig Hverken eller Enig Meget enig

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale indkgbs- og udbudschefer; Quartz+Co- og Rambegll-analyse

8.6.4.2. Forhold ved markedet

De kommunale fagchefer er i forbindelse med spgrgeskemaundersggelsen blevet bedt om at vurdere betydningen af
en reekke politiske og skonomiske forhold for effekt pa en skala fra 1 til 5, hvor 1 repraesenterer ingen betydning og 5
repraesenterer en meget stor betydning. P4 samme vis er de blevet bedt om at vurdere tilstedeveerelsen af de
selvsamme forhold pa en skala fra 1 til 5, hvor 1 betyder, at kommunen er helt uenig i faktorens tilstedeveerelse,
mens 5 betyder, at kommunen er helt enig i faktorens tilstedeveerelse.
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De kommunale fagchefers gennemsnitlige vurdering pa begge dimensioner er illustreret i figur 8.34., og det fremgar
at seerligt omfanget af konkurrence, risikoen for leveringssikkerhed ved konkurs samt private anbringelsessteders
leverance af tilstraekkelig kvalitet har betydning for kommunernes beslutning om at anvende udbud.

Figur 8.34. Tilstedeveerelsen og betydningen af en raekke forhold ved markedet for beslutningen om at anvende
udbud

Betydning af forholdet for beslutningen
om at gennemfgre udbud

Meget stor
Stor 1 Konkursrisiko — ikke udfordring
for leveringssikkerhed
Leverance af tilstraekkelig kvalitet o Tistreokkelia konk
) . ° ilstreekkelig konkurrence
logen ® N - o
Anbringelses steder er ikke for sma til starre udbud Innovative lgsninger
® et at ga i dialog|
Mindre 4
Tilstreekkeligt antal leverandgrer
Ingen T T
Helt uenig Uenig Hverken enig Enig Helt enig

eller uenig

Vurdering af vilkar

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Endvidere fremgar det, at tilstreekkelig konkurrence er et af de vilkar, som kommunerne er mest enige i, er til stede.
Det harmonerer med, at der principielt allerede er konkurrence mellem offentlige og private leverandgrer i forbindelse
med kommunens valg af anbringelsessted, dvs. uden at kommunen laver udbud. Med andre ord er tilstraekkelig
konkurrence veaesentlig og til stede, men analysen tyder altsa pa, at det ikke udggr en barriere for beslutningen om
udbud.

Det fremgar imidlertid ogsa, at kommunerne er mindre enige i, at private anbringelsessteder leverer tilstreekkelig
kvalitet, samt at der ikke er en konkursrisiko for leveringssikkerheden. Fordi disse to forhold bade har betydning for
beslutningen om at gennemfare udbud og rent faktisk er til stede, tyder dette pa, at de udger de en vaesentlig
barriere for beslutningen om udbud.

Derfor er det saledes overraskende, at 75 pct. af kommunernes indkabs- og udbudschefer vurderer, at beslutningen
om ikke at anvende udbud slet ikke eller kun i mindre grad er et resultat af, at de eksterne leveranderer pa markedet
ikke kan levere tilstreekkelig kvalitet, jf. figur 8.35.

Til gengeeld viser figur 8.35 ogsa, at kommunernes indkgbs- og udbudschefer i mindre omfang oplever, at der er et
tilstraekkeligt antal leverandgrer pa markedet. Dette understattes af de kvalitative data, herunder interviews med de
private opholdssteder, hvoraf det fremgar, at opholdsstederne iseer frygter @get bureaukrati. Eksempelvis udtalte et
opholdssted fglgende:

Nej, vi vil ikke afgive tilbud i forbindelse med udbud. | s fald vil vi blive lige sa rigide som alle andre og vil

ikke veere i stand til at tage hensyn til det enkelte barn. Faktisk kan det maske veere direkte farligt, idet man
sveert kan forudse hvor mange bgrn kommunen pludselig vil anbringe
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Figur 8.35: Betydningen af antallet af og kvaliteten i de private opholdssteder for beslutningen om udbud
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Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale indkebs- og udbudschefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Et tilstraekkeligt og velfungerende leverandgrmarked er selvsagt en forudsaetning for, at der kan gennemfgres udbud
pa omradet. | lyset af de svenske erfaringer (se boks 8.17), vil der i en eventuel udbudssituation veere behov for en
steerk og bred dialog med de forskellige leverandgrer. Safremt man som i Sverige vil gennemfgre rammeudbud, vil
en sadan dialog eksempelvis bl.a. have til formal dels at markedsmodne leverandgrerne og dels at forberede
leverandgrerne pa konsekvenserne af at std uden for en rammeaftale — og herunder at bistd dem med radgivning og
vejledning.

Boks 8.17: Det feelleskommunale rammeudbud i Skane, Halland og Kronobergs Lan

| forbindelse med det fgrste faelleskommunale udbud i Skane, Halland og Kronobergs L&n i 2004 oplevede man i Sverige, at en
lang raekke opholdssteder gik konkurs, da opholdsstederne ikke kunne "overskue" bureaukratiet. Dermed afgav de ikke tilbud og
endte med at std uden for rammeaftalen, som man ligesom i Danmark som hovedregel er forpligtet til at kgbe fra.

Set i lyset af dette ville man i Skane, Halland og Kronobergs Lan i dag have brugt langt mere tid pa at forberede leverandgrerne
pa konsekvenserne og bistd dem med radgivning og vejledning. Dog var erfaringen ogsa, at der altid vil falde nogle leverandgrer
fra, idet et udbud netop har til formal at skabe konkurrence.

Kilde: Interview med Bertil Almstrand, Kommunforbundet Sk&ne og Helsingborg Kommune

Det skal ogsa fremheeves, at de virksomheder, der er repraesenteret ovenfor i figur 8.35. altovervejende er mindre
opholdssteder. Mens et leverandermarked med starre leverandgrer, som ville se positivt pa et udbud, ikke p.t. er til
stede i Danmark, er det vurderingen, at de store svenske koncerner, som i Danmark er aktive pa aeldreomradet, og
som i Sverige ogsa er aktive pa det specialiserede socialomrade, vil veere interesserede at byde pa opgaver i
Danmark. Dette viser erfaringerne fra Gribskovs udbud pa det specialiserede socialomrade, og det bekreeftes af
interviews med virksomhederne.

8.6.4.3. Det specialiserede socialomrade i et veekst- og produktivitetsperspektiv

Selvom det ikke har veeret et centralt fokusomrade for denne analyse, kan med fordel - ud fra et samfundsgkonomisk
perspektiv — i den samlede overvejelse omkring den fremtidige retning pa det specialiserede socialomrade medtages
et vaekstperspektiv. Det er bemaerkelsesvaerdigt, at Sverige over de seneste artier har udviklet flere meget store
virksomheder pa velfaerdsomraderne, herunder pa det specialiserede socialomrade.

Disse virksomheder ser ud til at kunne tage betydelige markedsandele pa det danske omrade, safremt det
specialiserede socialomrade i Danmark gennem gget anvendelse af udbud eller gennem en markant tilretning af det
eksisterende system bliver mere attraktivt for starre virksomheder.

Omvendt har Danmark kun i begraenset omfang udviklet tilsvarende virksomheder. Dette pa trods af, at der i Lov om
socialtilsyn er mulighed for koncernlignende feellesskaber pa omradet. Den vaesentligste forklaring synes at veere, at
den danske model understatter de nuveerende mindre opholdssteder, som sjaeldent kan ekspandere ud over det
enkelte opholdssted, mens den svenske model understgtter fremvaeksten af starre og mere professionelle
leverandgrer. Det synes dels at betyde, at Danmark gar glip af det veekstpotentiale pa velfeerdsomradet, som kan
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realiseres i Sverige. Endvidere betyder det ogsa, at de danske servicevirksomheder pa det specialiserede
socialomrade kun i meget begreenset omfang udfordres fra internationale spillere.

Produktivitetskommissionen har i andre sammenhaenge vist, at sddan manglende international konkurrence pa
serviceomraderne kan fgre til lavere produktivitet i serviceerhvervene, end den der ses i andre lande. Om end det er
meget sveert at dokumentere, ma dette antages ogsa at vaere geeldende pa det specialiserede socialomrade.

8.7. OPSAMLING OG ANBEFALINGER

| dette afsnit laves en opsamling af det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge | dette kapitel er
offentlig-privat samarbejde pa det specialiserede socialomrade for barn og unge med szerlige behov blevet
analyseret. Overordnet giver kapitlet svar pa de tre centrale spgrgsmal for den omradespecifikke analyse:

1. Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2. Huvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence om
opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

3. Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med fritvalgsordninger pa
centrale velfserdsomrader?

| det falgende besvares farst spgrgsmal 3, da offentlig-privat samarbejde pa det specialiserede socialomrade i sin
nuvaerende pa mange mader er sammenligneligt med offentlig-privat samarbejde pa klassiske fritvalgsomrader.
Herefter besvares henholdsvis spgrgsmal 1 og 2. Da der kun er meget begraensede erfaringer med udbud pa
omradet, besvares spgrgsmal 1 pa basis af kommunernes forventninger til effekterne ved udbud pa omradet, mens
spgrgsmal 2 besvares med udgangspunkt i de identificerede barrierer for gget kvalitet og omkostningseffektivitet ved
udbud pa omradet. | tillaeg formuleres en raekke anbefalinger ift. bade at forbedre det nuvaerende system samt
potentialerne ved udbud.

8.7.1 Svar pa spgrgsmal 3: Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i
forbindelse med fritvalgsordninger pa centrale velfeerdsomrader?

Om end det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge ikke er et klassisk fritvalgsomrade, har omradet
karakteristika, der ger, at det er sammenligneligt med et fritvalgsomrade:

e Omradet er kendetegnet ved, at de kommunale sagsbehandlere skal vaelge det rette tilbud til den enkelte borger.
Sagsbehandlerne har saledes et valg blandt de tilbud, der er godkendt, og som fremgar af Tilbudsportalen.

e  Som for de klassiske fritvalgsomrader er der principielt set fuld konkurrence mellem offentlige og private
leverandgrer pa det specialiserede socialomrade for udsatte b@rn og unge.

e  Som for de klassiske fritvalgsomrader er det en forudsaetning for sagsbehandlernes valg, at valget er
understgttet af gode data for sa vidt angar forholdet mellem pris og kvalitet i de enkelte tilbud.

Saledes bestar det offentlig-private samarbejde i det nuveerende system i, at kommunerne — i den enkelte
anbringelse — kan veelge mellem de forskellige sociale tilbud, der er registreret pa Tilbudsportalen. Dette uanset om
anbringelsesstedet er privat eller offentligt.

Der er derfor helt overordnet grundlag for et velfungerende offentlig-privat samarbejde, der skaber konkurrence
mellem leverandgrer og dermed gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter, og de kommunale chefer har under ét
positive forventninger til effekterne ved kommunernes mulighed for at veelge det rette tilbud til den enkelte borger.

Imidlertid konkluderede analysen ogsa, at en raekke barrierer hindrer en gget effektrealisering. Saerligt oplever savel

kommuner som opholdssteder manglende gennemsigtighed omkring forholdet mellem pris og kvalitet. Dette har
tidligere veeret papeget af Rigsrevisionen og synes fortsat at veere et problem. Det er endvidere indtrykket — og
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formentligt knyttet hertil — at de kommunale sagsbehandlere ikke anvender Tilbudsportalen systematisk men ofte
treeffer et anbringelsesvalg baseret pa andre data, end de der er tilgeengelige pa Tilbudsportalen.

Hertil kommer, at kommunerne med fordel kan sikre en mere systematisk anvendelse af styrings- og
dokumentationsredskaber, samt at kommunernes kompetencer til at vurdere forholdet mellem pris og kvalitet kan
@ges.

Endelig er det bemzerkelsesveerdigt, at szerligt de store leverandarer, som er aktive p4 markedet for det
specialiserede socialomrade i vores nabolande, ikke finder det attraktivt at etablere sig pa markedet i Danmark.
Leverandgrerne peger seerligt pa, at takstsystemet i det nuvaerende system er ugennemsigtigt, og pa at der er for
store usikkerheder knyttet til kundegrundlaget i det nuveerende system.

En vej til at sikre gget kvalitet og omkostningseffektivitet pa det specialiserede socialomrade er at forbedre det
nuveerende system. Det kraever en fortsat udrulning af tilsynsreformen, som netop og i forlaengelse af
Rigsrevisionens kritik af Tilbudsportalen fra 2013 skal sikre en mere ensartet opg@relse af forholdet mellem kvalitet
og gkonomi pa omradet.

I tillaeg til de allerede planlagte aktiviteter kan der seerligt peges pa felgende anbefalinger ift. at styrke det nuveerende
system.

Anbefaling: Forbedring af styring og organisatoriske forhold

e Indfer sterre systematisk brug af styrings- og dokumentationsredskaber med fokus pa resultat- og
effektdokumentation.

e  Stil seerligt skarpt pa fastlaeggelse af progressionsmal, som tager fat om blgde forhold som personlige og sociale
kompetencer, mestring osv. Dette under hensyntagen til ikke at gere omradet ungdvendigt bureaukratisk.

e Understgt systematiseret videndeling omkring god indkgbspraksis gennem gget samarbejde mellem social- og
plejeforvaltningerne pa den ene side og gkonomi- og udbudsfunktionerne pa den anden side. Treek desuden pa
erfaringer omkring indkeb og udbud fra andre blgde omrader, eksempelvis seldreomradet.

Anbefaling: Forbedring af Tilbudsportalen som styringsveerktgj

e |det socialtilsynenes arbejde med at indfase det nye tilsynssystem endnu pagar, er det for tidligt at vurdere,
hvorvidt Tilbudsportalen pa sigt kan fungere som et effektivt styringsvaerktgj. Behovet er derfor i ferste omgang,
at man Igbende har fokus pa og evaluerer den reelle funktionalitet i Tilbudsportalen som redskab for styring, i
takt med at tilsynsreformen implementeres. Herunder bgr det isaer vurderes, om Tilbudsportalen bidrager
tilstreekkeligt til at skabe gennemsigtighed i pris og kvalitet.

Anbefaling: Forbedring af gennemsigtigheden i pris

o Kontraktligger krav til borgerens progression i forbindelse med anbringelse og tidsbegreens anbringelsen med
udgangspunkt i denne progression, med forbehold for at foraeldrene eller hjemmet udger problemet.

e  Stil krav om en kommunal, socialfaglig opfglgning teet ved anbringelsens opher.

e Foretag en yderligere og systematisk analyse af de svenske erfaringer med at fierne tillaegstakster og indfgre
samlet enhedspris.

Anbefaling: Forbedring af gennemsigtigheden i kvalitet

o Kreev sterre grad af detaljering og certificering af opholdsstedernes forlgb i form af tydeligere og mere
detaljerede handleplaner, indsatsomrader og malgrupper (delvist i proces med den nuvaerende indfasning af
tilsynsreformen)

o Anvend mere specifikt og detaljeret bestillingsarbejde i form af tydeligere og mere detaljerede handleplaner,
indsatsomrader og malgrupper

o Indfer sterre integration af de kommunale dokumentationssystemer i de private opholdssteder samt yderligere
tveerkommunal it-understattelse
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8.7.2  Svar paspergsmal 1: Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og
pris, og hvilke forhold og rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

Som naevnt er der meget begraensede erfaringer med anvendelse af udbud pa det specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge. Derfor er kommunerne spurgt til deres vurdering af de potentielle effekter ved anvendelse af
udbud snarere end til deres faktiske erfaringer.

Kommunerne har i den forbindelse under ét positive forventninger til effekterne ved udbud (om end forventninger til
effekterne ved udbud er lavere pa dette omrade end pa de gvrige omrader, der er undersggt i denne rapport).
Herunder forventer de seerligt at kunne opna skonomiske effekter og effekter ift. objektiv og faglig kvalitet. Udbud
forventes endvidere at kunne bidrage til en markedsmodning blandt savel bestillere som leverandgarer, til aget
gennemsigtighed i pris og kvalitet og til et taettere, mere innovativt og stabilt samarbejde med offentlige og private
aktgrer. Dermed kan udbud potentielt set veere en Igftestang ift. at handtere en raekke af de udfordringer, der er
identificeret i det eksisterende system — jf. afsnit 8.7.1.

Pa trods af den positive vurdering af de potentielle effekter ved udbud vurderer de fleste kommuner savel som de
eksisterende leverandgrer (private opholdssteder), at omradets opgaver ikke umiddelbart egner sig til udbud. Bade
de kommunale fagchefer og opholdsstederne laegger i den forbindelse afggrende veegt pa, at omradet opfattes som
komplekst og derfor ikke kan kravspecificeres.

| kontrast til kommunernes skepsis over for muligheden for at kravspecificere ydelserne pa omradet star det faktum,
at der i Sverige er omfattende erfaringer med udbud. Desuden har man seerligt i Gribskov Kommune gode erfaringer
med at gennemfgre kravspecificering pa det specialiserede socialomrade pa voksenomradet. Meldingen fra dem, der
har pravet, er altsa, at det godt kan lade sig gare.

Det specialiserede socialomrade fremstar bade kompleks og investeringstungt. At gennemfare udbud af driften af en
fuld kommunal dggninstitution svarer starrelsesmzessigt til at udbyde et plejecenter. Det vil for mange kommuner
veere en stor mundfuld at kaste sig ud i, ikke mindst nar der er et alternativt i form af det eksisterende system.
Samlet set er det Quartz+Co og Rambaglls vurdering, at kommunernes tilbageholdenhed ift. at gennemfgre udbud pa
omradet til dels skyldes, at det nuveerende system medfarer, at kommunerne ikke er ngdt til at kravspecificere den
fude ydelse, de @nsker at indkgbe (altsa hele institutionsdriften).

8.7.3 Svar pa spgrgsmal 2: Hvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at gge kvalitet og
omkostningseffektivitet ved konkurrence om opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan
medyvirke til at overkomme barriererne?

Samlet set synes anvendelsen af udbud pa det specialiserede socialomrade for b@rn og unge med seerlige behov
forst og fremmest at veere et strategisk valg ift., hvilkken samlet model der gnskes fremadrettet. @nskes en
udbudsmodel, vil det formentligt kreeve, at man gar bort fra den nuvaerende model, saledes at man — som i Sverige —
ger det ngdvendigt for kommunerne at anskaffe sig de nedvendige kompetencer til at kunne gennemfare
kravspecificeringer og udbud pa omradet. Et sadant valg vil vaere en ganske stor omveeltning ift. det nuveerende
system og bgr afvente den videre udrulning af tilsynsreformen og en samlet evaluering heraf.

| forleengelse af de gennemferte analyser kan der seerligt peges pa fglgende anbefalinger ift. at gge kommunernes
erfaringer med udbud. Det vil seerligt veere vaerdifuldt at gennemfgre anbefalingerne parallelt med, at tilsynsreformen
udrulles. Herved vil der veere et godt samlet grundlag for at en samlet vurdering af den bedste fremtidige indretning af
offentlig-privat samarbejde pa det specialiserede socialomrade.

Anbefaling: Erfarings- og vidensdeling med udgangspunkt i eksisterende erfaringer

e En detaljeret og casebaseret evaluering af erfaringerne med udbud pa det specialiserede socialomrade i
Gribskov Kommune samt casebaserede gennemgange af erfaringerne fra udvalgte omrader i Sverige.
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Anbefaling: Bistand til kravspecificering pa omradet — herunder via formulering af standardparadigmer

e En centralt understgttet indsats med seerligt fokus pa kravspecificering og udbud af opgaver pa det
specialiserede socialomrade. P4 samme made som der eksisterer standard OPP-kontrakter med tilhgrende
paradigmer udarbejdet af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, kan der udarbejdes standardparadigmer for det
specialiserede socialomrade. Dette kunne eksempelvis ske ved at de 10 eller 20 mest oplagte typer af
anbringelser gennemgas og beskrives, og ved at der opstilles standard business cases for disse omrader

Anbefaling: Bistand til potentialeafklaring og udbud for at gge erfaringsgrundlaget

o Der kan afszettes midler fra centralt hold til at hjeelpe kommuner, der er interesserede at foretage
potentialeafklaringer og udbud pa omradet, med at gennemfare disse forlgb. Hver potentialeafklaring og hvert
udbud bgr kunne gennemfgres for et mindre millionbelgb. Kan der eksempelvis gennemferes 10 udbud pa
omradet fordelt pd kommuner af forskellig starrelse og med forskellige udgangspunkter ift. anvendelsen af
henholdsvis offentlige og private opholdssteder, vil det samlede erfaringsgrundlag kunne gges betydeligt.
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9. TVARGAENDE KONKLUSIONER OG ANBEFALINGER

| dette kapitel undersgges analysens fem delomrader pa tvaers. Kapitlets giver saledes farst et overblik over de fem
opgaveomrader, hvorefter det analyseres, hvordan kommunerne vurderer effekterne af offentlig-privat samarbejde pa
de respektive omrader. Endeligt analyseres kommuner og virksomheders vurderinger af barriererne og mulighederne
for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet pa tveers af opgaveomraderne. Det er saledes kapitlets hensigt at give
svar pa de tre centrale spargsmal for denne analyse:

1) Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a. kvalitet og pris, og hvilke forhold og
rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

2) Huvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at @ge kvalitet og omkostningseffektivitet ved konkurrence
om opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at overkomme barriererne?

3) Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med fritvalgsordninger pa
centrale velfeerdsomrader?

Overordnet er det analysens konklusion, at kommunerne vurderer, at der er positive gkonomiske og ikke-gkonomiske
effekter ved at anvende offentlig-privat samarbejde pa tveers af de fem analyserede opgaveomrader. Analysen viser
endvidere, at kommunerne ved deres senest gennemfgrte udbud generelt bade forventede og realiserede positive
effekter.

Rammebetingelserne varierer pa tveers af omraderne, men trods forskelligheder i bade omradernes kompleksitet og
deres investeringstyngde kan kommunerne opna effekter ved udbud gennem et klart strategisk fokus pa
realiseringen af effekter samt fokus pa at tilvejebringe de nedvendige udbudskompetencer, der kan understatte
realiseringen af effekter. Kravene til kommunernes strategiske fokus og det ngdvendige kompetenceniveau skeerpes
dog for de mere komplekse og investeringstunge omrader ift. at kunne realisere effekter.

Pa hjemmeplejeomradet kan borgernes frie valg sikres ved anvendelse af udbud eller ved indgaelse af kontrakt
gennem godkendelse (samt ved kombinationer af de to modeller og ved udstedelse af fritvalgsbeviser). Analysen
finder, at de realiserede savel som de forventede skonomiske savel som ikke-gkonomiske effekter for kommunerne
er stgrst ved at gennemfgre udbud.

Pa det specialiserede socialomrade er kommunernes generelle vurdering, at det eksisterende offentlig-private
samarbejde (dvs. valget mellem bade offentlige og private anbringelsessteder) farer til positive gkonomiske og ikke-
ogkonomiske effekter. Erfaringerne med udbud pa omradet er meget fa, og kommunerne vurderer, at eventuelle
udbud seerligt vil have gkonomiske potentialer.

9.1. KAPITLETS OPBYGNING

Kapitlet falger i vid udstraekning strukturen fra de tre centrale analysespgrgsmal ovenfor og bestar af fem
overordnede afsnit. | afsnit 9.2 beskrives og afgreenses de fem opgaveomrader, som naerveerende analyse fokuserer
pa. | afsnit 9.3 beskrives de analyserede typer af offentlig-privat samarbejde pa de fem opgaveomrader, samt
omfanget hvori kommunerne anvender disse typer pa tveers af opgaveomraderne. | afsnit 9.4 besvares
analysespgrgsmal 1, idet kommunernes realiserede effekter ved deres seneste udbud pé opgaveomraderne
beskrives sammen med deres generelle forventninger til, hvilke effekter offentlig-privat samarbejde medfarer pa
tveers af de fem opgaveomrader.

Efter preesentationen af effekterne i afsnit 9.4 felger afsnit 9.5, som besvarer analysespgrgsmal 2. Dette afsnit er
kapitlets laengste afsnit og behandler bade faktorer, der pavirker beslutningen om udbud, og faktorer, der pavirker
effekterne ved anvendelse af udbud. Endelig felger afsnit 9.6, som behandler analysespargsmal 3 og afdaekker
kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med frit valg og i forbindelse med valg af det rette tilbud pa det
specialiserede socialomrade for udsatte bagrn og unge.
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9.2.1 beskrives de fem opgaveomrader, som

de fem opgaveomrader.

9.2. OPGAVER PA TV/ERS AF DE FEM OPGAVEOMRADER

| dette afsnit beskrives og afgreenses de fem opgaveomrader ift. hinanden og i henhold til analysens fokus. Pa
grundlag af den eksisterende viden, desk research, eksplorative ekspertinterviews samt gvrig dataindsamling
fokuseres der pa falgende konkrete temaer:

Beskrivelse og afgraensning af de fem opgaveomrader — herunder omradernes omkostningsbase
Investeringstyngde og kompleksitet i opgaverne pa tveers af de fem opgaveomrader
Det private leverandgrmarked pa de fem opgaveomrader

Boks 9.1. Beskrivelse og afgreensning af de fem opgaveomrader
Kommunerne varetager en bred portefglje af serviceopgaver pa tveers af mange forskellige opgaveomrader.

e Naerveerende analyse analyserer fem opgaveomrader: det kommunale vejomrade, facility management-omradet,
hjemmeplejeomradet, plejecenteromradet og det specialiserede socialomrade for bern og unge med seerlige behov.

e  Omraderne er forskellige bade mht. karakteren af og kompleksiteten i opgavevaretagelsen.

. | alt udger de fem omrader omkring 20 pct. af de samlede konkurrenceegnede udgifter i kommunerne.

Til trods for forskellighederne deler omraderne en reekke karakteristika i form af investeringstyngde og kompleksitet.

. Opgaverne pa de tekniske omrader (det kommunale vejomrade og facility management) er relativt simple og
homogene pa tveers af deres delomrader, mens opgaverne pa de blgde velfaerdsomrader (hjemmepleje, plejecentre
og det specialiserede socialomrade) er af en relativ kompleks karakter.

e  Facility management-omradet, det kommunale vejomrade (vejservice) og hjemmeplejeomradet er i udgangspunktet
ikke investeringstunge omrader, mens det modsatte ger sig geeldende for det kommunale vejomrade (beleegning),
plejecenteromradet og det specialiserede socialomrade.

Det private leverandgrmarked er forskelligt pa tveers af de fem opgaveomrader.

. Det private leverandgrmarked pa facility management-omradet, hjemmeplejeomradet, det specialiserede
socialomrade og til dels det kommunale vejomrade (vejservice) er fragmenteret pa mange sma leverandgrer, mens
det pa plejecenteromradet og det kommunale vejomrade (belaegning) er konsolideret pa fa store leverandarer.

. Med undtagelser af det specialiserede socialomrade er der pa alle omrader store virksomheder, som har kapacitet til
at levere ydelser pa tvaers af kommunegreenser og pa tveers af delomraderne inden for de enkelte opgaveomrader.

Afsnit 9.2 bestar af tre hovedelementer: | afsnit Figur 9.1. Afsnittets placering ift. kausalmodellen

analyseres i naervaerende analyse af offentlig-privat

samarbejde i de danske kommuner, i afsnit 9.2.2 et -~ onei v L enerarameg o
Comarueids i
sammenlignes de fem opgaveomrader ift. deres

investeringstyngde og kompleksitet, og i afsnit i T
9.2.3 beskrives det private leverandgrmarked pa R

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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9.2.1 Kort beskrivelse og afgraensning af de fem opgaveomrader

Kommunerne varetager en bred portefelje af serviceopgaver pa tveers af mange forskellige opgaveomrader.
Neerveerende analyse fokuserer pa fem opgaveomrader: det kommunale vejomrade, facility management-omradet,
hjemmeplejeomradet, plejecenteromradet og det specialiserede socialomrade for barn og unge med seerlige behov.
De fem omrader kan kort beskrives som fglger (se omradekapitlerne for uddybning):

e Det kommunale vejomrade daekker kommunernes ansvar for at sikre, at de kommunale veje eksisterer i et
omfang og en stand, sa borgere, virksomheder og myndigheder kan transportere sig effektivt, mens en
gkonomisk sund drift af vejene samtidig sikres. Opgaveomradet afgraenses i analysen til drift og vedligeholdelse
af de kommunale veje generelt (ikke anlaegsopgaver), og til belaegningsopgaver og vejserviceopgaver specifikt.
Den totale omkostningsbase opgeres i forlaengelse heraf til 4,8 mia. kr.

e Facility management-omradet kan overordnet karakteriseres som stgttefunktioner til kerneopgaver og omhandler
sa forskellige opgaver som eksempelvis renhold, bygningsvedligehold, kantinedrift og reception. Opgaveomradet
afgraenses i analysen til renhold, indvendigt vedligehold af bygninger, udvendigt vedligehold af bygninger,
vedligehold af terraen og teknisk service (inkluderer ikke anlaegsopgaver eller administration). Den totale
omkostningsbase opggres i forleengelse heraf til 7-13 mia. kr.

e Hjemmeplejeomradet omhandler kommunernes ansvar for at sikre, at aeldre kan fa hjeelp i eget hjem. Omradet
er underlagt et lovgivningsmeessigt krav om, at borgerne skal tilbydes et frit valg af hjemmeplejeleverander.
Begrebet hjemmepleje daekker over forskellige former for hjaelp i borgerens eget hjem, hvor nogle borgere alene
far hjeelp til rengering fa gange om ugen, mens andre far hjeelp adskillige gange dagligt. Opgaveomradet
afgraenses i analysen til personlig pleje, praktisk hjaelp og madservice og inkluderer saledes ikke sygepleje. Den
totale omkostningsbase opgeares i forleengelse heraf til 12,5 mia. kr.

e Plejecenteromradet omhandler kommunernes ansvar for at tiloyde plejeboliger til aldre med dertilhgrende
personale, som leverer hjemmeplejeydelser efter Servicelovens § 83. Opgaveomradet afgraenses i analysen til
den samlede drift af plejecentre med alle tilhgrende hjemmehjaelpsydelser (personlig pleje, praktisk hjeelp og
madservice) og inkluderer saledes ikke facility management-opgaver relateret til drift og bygninger. Den totale
omkostningsbase opgeres i forleengelse heraf til 17,7 mia. kr.

e Det specialiserede socialomrade for barn og unge med saerlige behov daekker kommunernes ansvar for at sikre
bgrn den rigtige sociale anbringelse. Opgaveomradet afgraenses i analysen til anbragte barn og unge i
almindelige dggninstitutioner og almindelige socialpsedagogiske opholdssteder efter Servicelovens § 66, stk. 1,
nr. 5-6. Den totale omkostningsbase opggres i forleengelse heraf til 5,2 mia. kr.

Sammenlagt kan den analyserede omkostningsbase for de dem opgaveomrade opgeres til omkring 40 mia. kr., idet
udgifter til varetagelsen af facility management-opgaver ikke kan adskilles fra omkostningsbaserne pa de enkelte
omrader. Ud af de samlede konkurrenceegnede udgifter i den kommunale kontoplan pa omkring 221 mia., udger de
fem opgaveomrader dermed neesten 20 pct.

9.2.2 Kompleksitet og investeringstyngde pa tvaers af de fem opgaveomrader

Helt overordnet er de undersggte opgaveomraderne generelt er meget forskellige ift., hvilke opgaver der handteres
pa de enkelte omrader. En made at sammenligne omraderne pa er at sammenholde dem ift., hvor investeringstunge
og komplekse opgaverne pa de enkelte omrader er.

Offentlig-privat samarbejde og dermed ogsa effekterne herved betinges saledes pa den ene side af, at kommunerne
kan beskrive og definere opgaverne pa de enkelte omrader, og pa den anden side af investeringstyngden i
forbindelse med opgavevaretagelsen af de enkelte omrader, altsd om opgavevaretagelsen kraever betydelige
investeringer.
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Opdelingen af omraderne pa de to dimensioner og tilhgrende fire separate typologier anvendes i det felgende som et
analytisk afseet ift. at forsta og kunne forklare forskelle i effekter, hvad der har betydning for effekternes starrelse
samt beslutningen om at gennemfare et offentlig-privat samarbejde.

| forhold til opgavernes kompleksitet kan man helt overordnet skelne mellem tekniske opgaver og blgde
velfeerdsopgaver, hvor fgrstnaevnte type opgaver oftest er simplere at beskrive, mens sidstnzevnte oftest er af mere
kompleks karakter. Det er saledes alt andet lige eksempelvist mere komplekst at beskrive ensartede krav til den
socialfaglige indsats for forskellige malgrupper pa det specialiserede socialomrade, end det er at beskrive ensartede
krav til vinduespudsning af alle kommunale bygninger. Blandt andet derfor er man ogsa typisk leengere fremme ift. at
have nogle objektive og anerkendte servicestandarder pa de tekniske omrader end pa de blgde velfeerdsomrader,
hvor opgaverne er noget mere heterogene.

De kommunale udbudschefer vurderer saledes, at kompleksiteten i at beskrive opgaverne pa de fem forskellige
opgaveomrader er storst pa de blgde velfeerdsomrader, mens den er mindst pa de tekniske omrader, jf. figur 9.2.

Figur 9.2. Opgavernes kompleksitet pa tveers af de fem opgaveomrader

Oplever du, at opgaverne er komplekse og derfor
vanskelige at beskrive i udbudsmaterialet?

3,5 3,5

3,2
3,0

2,6

Gennemsnit Kommunale veje Facility management Hjemmepleje Plejecentre Det specialiserede
socialomrade

Note: Udbudscheferne er blevet bedt om at give deres vurdering pa en skala fra 1 til 5, hvor 1 = slet ikke og 5 = i meget hgj grad
Kilde: Udbudsradet (2010), "Analyse af barrierer for konkurrenceudseettelse i den offentlige sektor"; Spergeskema til udbudschefer; Quartz+Co- og
Rambgll-analyse

| forhold til investeringstyngden i de enkelte opgaver kan man helt overordnet skelne mellem opgaver, som er
investeringstunge, og opgaver, som er mere investeringslette. Saledes kraever nogle opgaver store investeringer,
mens andre opgaver naesten ingen investeringer kreever. Eksempelvis er det alt andet lige markant mere
investeringstungt at varetage driften af et helt plejecenter eller at kebe maskiner til at vedligeholde veje, end det er at
gere rent hos en aldre person i vedkommendes eget hjem. Set fra virksomhedernes side vil investeringstyngden i
opgaverne typisk veere bestemt af, hvor kapitalintensive omraderne er. Herved vil mere investeringstunge opgaver
ogsé have stgrre adgangsbarrierer, og som sadan vil der forventeligt ogsa vaere feerre virksomheder pa disse
opgaveomrader.

Set fra kommunernes side kan en proxy for investeringstyngden veaere savel den gennemsnitlige udbudssterrelse
som spredningen i udbudsstgrrelsen pa de forskellige opgaveomrader. Pa den ene side vil en stor gennemsnitlig
kontraktsum pa et omrade saledes indikere en stor investeringstyngde, mens en stor spredning i kontraktsummer pa
den anden side vil indikere, at opgaverne ikke ngdvendigvis er investeringstunge, da det er muligt at gennemfgre
mindre udbud.

Med udgangspunkt i kontraktsummer er seerligt plejecenteromradet séledes meget investeringstungt, idet den
gennemsnitlige kontraktsum er meget stor, mens spredningen samtidig er lille. Omvendt fremstar facility
management-omradet ikke seerligt investeringstungt, idet den gennemsnitlige kontraktsum er relativt lille, mens
spredningen samtidig er stor, jf. figur 9.3.
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Figur 9.3. Gennemsnitlig kontraktsum samt spredningen i kontraktsum pa tveers af registrerede udbud

Gennemsnitlig total kontraktsum Kontraktsum pé registrerede udbud
Omréade Mio. kr. Mio. kr. Antal cases

0 50 100 150 200 250 300 350 400 0 100 200 300 400 500 600

Note: Det specialiserede socialomrade for barn og unge er ikke medtaget, da de generelle erfaringer med udbud p& omradet er meget fa.
Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt de kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Det bemaerkes, at investeringstyngden kan veere forskellig pa tveers af de enkelte delomrader pa de analyserede
opgaveomrade. Det bemeerkes endvidere, at det specialiserede socialomrade ikke er medtaget, da de generelle
erfaringer med udbud pa omradet er meget fa. Idet analysen af potentialerne i udbud pa det specialiserede
socialomrade imidlertid ikke behandler udbud af enkeltstdende anbringelser, ma omradet forventes at veere relativt
investeringstungt. Hvis en kommune eksempelvis udbyder driften af en institution, mé et sadant udbud alt andet lige
minde om et udbud af plejecenterdrift malt pa investeringstyngde.

Pa baggrund af ovenstaende vurderes det, at facility management-omradet er mindst investeringstungt efterfulgt af

det kommunale vejomrade (vejservice), hjiemmeplejeomradet, det kommunale vejomrade (belaegning),
plejecenteromradet og det specialiserede socialomrade, jf. figur 9.4.

274



Quartz+co

Figur 9.4. Investeringstyngde og kompleksitet pa tvaers af de enkelte opgaveomrader
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Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Ovenstaende betyder imidlertid ikke, at man ikke kan lave mindre udbud pa investeringstunge omrader, som indikeret
ved henholdsvis den gennemsnitlige kontraktsum og spredningen i kontraktstgrrelserne. Eksempelvis vil man godt
kunne udbyde beleegningen af én vej i en kommune. Det vil imidlertid som hovedregel veere mere meningsfuldt at
udbyde belaegningen af flere kommunale veje end én —for at reducere bade transaktionsomkostningerne og de
relative kapitalomkostninger ved investering i maskiner til vejbelaegning. Tilsvarende kan der ogsa laves stgrre udbud
pa de investeringslette opgaveomrader.

Det er vores vurdering, at en given opgaves placering i ovenstaende matrice kan forudsige mange af de dynamikker,
der vil ses pa omraderne ift. offentlig-privat samarbejde:

e Mere investeringstunge opgaveomrader har som naevnt feerre leverandgrer end mere investeringstunge
opgaveomrader.

e Pa mere komplekse opgaveomrader vil kommunerne typisk vaegte kvalitet hgjere i deres tildelingskriterier —
pa de mindre komplekse opgaveomrader vil pris typisk vaegte hgjere. Tilsvarende vil de komplekse
opgaveomrader veere preeget af leverandarer, der i stor stil har egenudviklede metoder til opggrelse af
kvalitet, mens leverandarernes fokus pa de investeringslette opgaver typisk er pa effektivitet i
opgavelgsningen.

e Fokus pa sociale klausuler i kommunernes udbudsmateriale vil som oftest treede tydeligere frem pa
investeringslette opgaveomrader end pa de mere investeringstunge opgaveomrader. Og seerligt pa de
mindre komplekse, investeringslette opgaveomrader, hvor leverandgrerne kan have en interesse i at
anvende den billigst mulige arbejdskraft.

e Konkurrenceudseettelsesgraderne vil vaere lavest pa de komplekse opgaveomrader og allerlavest pa de
komplekse og investeringstunge opgaveomrader. Pa de komplekse, men investeringslette opgaveomrader
kan kommunerne prgve sig frem med sma skridt, men pa de investeringstunge opgaver kraever det, at
kommunerne gennemfgrer meget store udbud. Pa de mindre komplekse opgaveomrader er forventningen
omvendt, at konkurrenceudseettelsesgraden er hgjest pa de investeringstunge opgaveomrader, da
kommunerne herved ikke behgver anskaffe sig og vedligeholde et stort kapitalapparat, men kan overlade
dette til leverandgrerne.

e Lokalpolitiske hensyn — seerligt erhvervspolitiske og beskeeftigelsespolitiske hensyn — vil veere sterst pa de
investeringslette opgaveomrader, hvor kommunerne dels gnsker at sikre lokale virksomheder og dels
gnsker at fa beskaeftiget personer, der kan have sveerere ved at komme ind pa arbejdsmarkedet hos de
private leverandgrer
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Det er dog interessant, at effekterne ved offentlig-privat samarbejde ikke synes at variere pa tveers af de forskellige
typer af opgaver. | alle fire kvadranter opnar kommunerne i gennemsnit positive gevinster eller vurderer, at der er
positive gevinster ved udbud.

9.2.3 Det private leverandgrmarked péa tveers af de fem opgaveomrader

Ligesom opgaverne varierer pa tveers af de analyserede opgaveomrader, sa ger det private leverandgrmarked det
ogsa. Som det saledes fremgar af tabel 9.1. sa er det private leverandgrmarked pa nogle omrader fragmenteret pa
mange sma leverandgrer, mens det pa andre er konsolideret pa fa store leverandgrer. Samtidig er det dog geeldende
for alle opgaveomraderne, at leverandgrerne tilsammen daekker hele landet og alle opgavetyper.

Derudover er der pa alle omrader med undtagelse af de specialiserede socialomrade en reekke store virksomheder,
som har starrelserne til at levere ydelser pa tveers af kommunegraenser og pa tveers af delomraderne inden for de
enkelte opgaveomrader. Pa det specialiserede socialomrade findes der dog i de nordiske lande generelt store
koncerner pa omradet, som daekker bredt pa tveers af delomrader — flere af disse er aktive pa aeldreomradet i
Danmark.

Tabel 9.1. Karakteristik af de private leverandgrmarkeder pa tveers af de fem opgaveomrader

Opg?ve— Det private leverandgrmarked ISl eTe
omrade (eksempler)
Kommunale Det private leverandgrmarked varierer, alt efter om der fokuseres pa = NCC Roads
veje beleegning eller vejservice. Fa store virksomheder lgser dog bade = Arkil

beleegningsopgaver og vejserviceopgaver. Pa tveers af de to delomrader

daekker leverandgrerne tiisammen hele landet, med bade lokale og

nationale akterer.

Belaegningsopgaver: Konsolideret privat leverandgrmarked, som er = Pankas

domineret af fa store virksomheder. Lemminkainen

Vejserviceopgaver: | et vist omfang et fragmenteret privat
leverandgrmarked, hvor bade en raekke store
virksomheder og nogle mindre virksomheder er
aktive. Kommunerne spiller selv en vigtig rolle ved

udbud i kraft af deres decentrale driftsenheder.

OK Nygaard
LK Gruppen

Facility Fragmenteret privat leverandgrmarked som er domineret af mange sma = |ISS Facility Management
management virksomheder, men hvor en raekke store og meget store virksomheder = Coor Service
varetager alle opgaver pa tveers af delomraderne. Leverandgrerne deekker Management

tilsammen hele landet med bade lokale og nationale aktarer. Forenede Service

Attendo

Aleris

Forenede Care
Hjemmehjeelpen ApS

Hjemmepleje Fragmenteret privat leverandgrmarked som er domineret af mange sma
virksomheder, men hvor en raekke store og meget store virksomheder
varetager alle opgaver pa tvaers af delomraderne. Leverandgrerne deekker
tilsammen hele landet med bade lokale og nationale aktarer.

Plejecentre Konsolideret privat leverandgrmarked som er domineret af fa meget store = Attendo
virksomheder. Dog leverer mindre virksomheder ofte services som = Aleris
underleverandgrer til de store virksomheder. Leverandgrerne daekker = Forenede Care
tilsammen hele landet med bade lokale og nationale aktarer. = OK-Fonden
Det Fragmenteret privat leverandgrmarked som er domineret af mange sma = Ingen eksempler pa
specialiserede  opholdssteder. Ingen store leverandegrer i Danmark, men i de nordiske reelle markedsledere i
socialomrade lande generelt findes store koncerner pa omradet. Opholdsstederne Danmark, men Aleris og
daekker tilsammen hele landet, dog primzert med lokale aktarer. Attendo er markeds-

ledere i Norden. Aleris
driver endvidere et
bosted i Gribskov
Kommune.

Note: Ikke alle omradespecifikke kapitler behandler leverandgrernes geografiske daekning, hvorfor deekningen er undersggt i bagvedliggende analyse
Kilde: De omradespecifikke analyser af de fem opgaveomrader
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Eksempelvis har virksomhederne pa hjemmeplejeomradet angivet deres interesse for deltagelse i et offentlig-privat
samarbejde pa tvaers af geografiske omrader. Den overvejende del af leverandgrerne er séledes interesserede i at
deltage i opgavevaretagelsen i bade land- og bykommuner, hvor henholdsvis 64 pct. og 87 pct. af leverandgrerne
tilkendegiver positiv interesse, jf. figur 9.5. For de fa og mindre g-kommuner er billedet dog anderledes, idet kun 33
pct. af leverandgrerne angiver interesse her.

| hgjre side af figuren fremgéar det endvidere, at bade mindre og sterre virksomheder gnsker at deltage pa tveers af de
geografiske omrader. Dog er seerligt de stgrre virksomheder (med en omsaetning over 5 mio. kr.) interesserede i
opgaver pa tveers af landets forskellige kommuner.

Figur 9.5. Virksomhedernes interesse for opgavevaretagelse pa hjemmeplejeomradet i forskellige geografiske
omrader

Andel af adspurgte virksomheder fordelt p& interesse Andel som er interesserede fordelt pa virksomhedens stgrrelse
[ Ikke interesseret [ sma virksomheder
- Interesseret - Starre virksomheder

98%

@-kommuner Landkommuner Bykommuner @-kommuner Landkommuner Bykommuner

Note: Sterre virksomheder defineres her som virksomheder med en omsaetning pa over 5 mio. kr.
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for hjemmepleje

9.3. OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE PA TVZARS AF DE FEM OPGAVEOMRADER

| naerveerende afsnit analyseres omfanget og karakteren af offentlig-privat samarbejde pa tveers af de fem
opgaveomrader. Pa grundlag af den eksisterende viden, desk research, eksplorative ekspertinterviews samt gvrig
dataindsamling fokuseres pa felgende konkrete temaer:

¢ Kommunale erfaringer med offentlig-privat samarbejde pa tveers af de fem opgaveomrader
e Spredning i de kommunale erfaringer med offentlig-privat samarbejde pa tveers af de fem opgaveomrader
e Spredning i offentlig-privat samarbejde pa tveers af de enkelte delomrader pa hvert af de fem opgaveomrader

Boks 9.2. Opsamling om offentlig-privat samarbejde pa tveers af de fem opgaveomrader
De kommunale erfaringer med offentlig-privat samarbejde er meget forskellige pa tveers af de fem opgaveomrader.

e Anvendelsen af offentlig-privat samarbejde via udbud er stor pa de tekniske omrader, hvor kommunerne i
gennemsnit skaber konkurrence om 50-60 pct. af opgaverne via udbud. Erfaringerne er til gengaeld begraensede pa
de blgde velfserdsomrader, hvor erfaringerne dog er sterst pa hiemmeplejeomradet.
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. Derudover eksisterer der et offentlig-privat samarbejde i form af fritvalgsordningen under indgaelse af kontrakt
gennem godkendelse (hjemmeplejeomradet) og i valget mellem anbringelsessteder pa det specialiserede
socialomrade. Begge typer af offentlig-privat samarbejde er dominerende pa hvert deres opgaveomrade.

Kommunerne har forskellige erfaringer med offentlig-privat samarbejde pa tveers af de fem opgaveomrader.

. Der er generelt stor spredning i kommunernes anvendelse af offentlig-privat samarbejde pa de enkelte
opgaveomrader. Saledes er nogle kommuner frontlgbere med bred erfaring pa tvaers af opgaveomraderne, mens
andre i vid udstraekning fastholder kommunal opgavevaretagelse.

Der er forskel i offentlig-privat samarbejde pa tveers af de enkelte delomrader pa hvert af de fem opgaveomrader.

. Generelt er der bade pa de blgde velfeerdsomrader og de tekniske omrader stor spredning i, hvorvidt kommunerne
udbyder de enkelte delomrader under hvert opgaveomrade samlet eller enkeltvis.

Det offentlig-private samarbejde pa de fem Figur 9.6. Afsnittets placering ift. kausalmodellen
analyserede opgaveomrader er i vid udstraekning
konkretiseret ved, at kommunerne gennemfarer
udbud af den konkrete opgavevaretagelse, men
ogsa indgaelse af kontrakt gennem godkendelse |
pa hjemmeplejeomradet savel som konkurrence
ved valget af anbringelsessted pa det
specialiserede socialomrade er i fokus. Offentlig-
privat samarbejde i form af udbud er
gennemgaende pa tveers af de fem
omradeanalyser og vil saledes blive analyseret
mest indgaende.

Effeiter af affpntig privat

Opgaveamrhder F—— ramarbejde

Dvarardneds fakzarer

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

De fem omradespecifikke analyser behandler derfor overordnet tre forskellige typer af offentlig-privat samarbejde:
e Udbud.

e Frit valg i form af godkendelse for sa vidt angar borgerens frie valg af hjemmepleje.

e Valg af det rette tilbud til barn og unge med seerlige behov.

| det falgende behandles farst udbud. Herefter behandles i et samlet afsnit frit valg pa hjemmeplejeomradet og valg
af det rette tilbud til bern og unge med seerlige behov pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge.

9.3.1 Udbud

Kommunerne har sterst erfaringer med udbud pa de tekniske omrader, mens erfaringerne er vaesentligt mindre pa de
blgde velfeerdsomrader, jf. figur 9.7. Eksempelvis angiver 85 pct. af de kommunale fagchefer pa de to tekniske
omrader, at kommunen har erfaring med udbud, mens andelen er vaesentlig lavere for hjemmepleje (41 pct.),
plejecentre (13 pct.) og det specialiserede socialomrade (3 pct.).
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Figur 9.7. Kommunernes erfaringer med udbud pa tveers af de fem opgaveomrader

Erfaringer Det kommunale Facility manage- Hjemmepleje- Plejecenter- Det specialiserede
med udbud vejomrade ment-omradet omradet omradet socialomrade

Har gennemfart
eller er i gang med 85% 85% 41% 13% 3%

at gennemfgre udbud
7% 35% 27% ] 10%
8% 24% 60% 87%

Skal diskutere udbud 6%

| S—
IS

IS

Ingen udbud } 9%

Kilde: De omradespecifikke analyser

Samtidig fremgar det af de omradespecifikke kapitler, at forskellene i de kommunale erfaringer med offentlig-privat
samarbejde pa de enkelte opgaveomrader er mindre pa de uprevede, blgde velfeerdsomrader sammenlignet med de
tekniske omrader, hvor erfaringerne er flere og derfor ogsa naturligt mere varierede.

Der er en vis variation i, hvorvidt kommunerne udbyder opgaverne samlet eller opdelt — bade pa velfaerdsomradet og
pa de tekniske omrader:

e Pa velfeerdsomradet udbyder kommunerne eksempelvis typisk kun et afgraenset hjemmeplejedistrikt eller en
andel af de samlede hjemmeplejeopgaver, mens man pa plejecenteromradet udbyder hele driften af et
plejecenter pa tveers af delomrader. Dette er forventeligt, for sa vidt at investeringstyngden netop er sterre
pa plejecenteromradet end hjemmeplejeomradet, idet driften af et helt plejecenter oftest indebaerer
varetagelsen af alle typer hjemmepleje, mens man ikke overtager en egentlig drift ved at levere hjemmepleje
til 2eldre i deres eget hjem. For plejecenterdriften er det dog ofte kun et enkelt eller nogle fa plejecentre, som
udbydes af kommunerne, og saledes kun ganske sjeeldent udbud af hele plejecenterdriften.

e Pa de tekniske omrader er der til trods for de store udbudserfaringer ligeledes forskel pa, hvorvidt man
udbyder opgaverne pa delomraderne enkeltvis eller samlet. Eksempelvis udbydes vejbelaegningsopgaver i
starre omfang end vejserviceopgaver pa det kommunale vejomrade, mens udvendigt og indvendigt
vedligehold samt renhold udbydes i et meget starre omfang end teknisk service pa facility management-
omradet.

Forskellene i konkurrenceudseettelsesgraden hersker bade opgaveomraderne imellem og inden for det enkelte
omrade kommunerne imellem. Nogle kommuner har séledes i udpraeget grad erfaringer med offentlig-privat
samarbejde, mens andre har erfaring i mere begraenset omfang, hvilket efterlader et behov for at forsta, hvilke
karakteristika der er for kommuner med bade stgrre og mindre tilbgjelighed til at indga i et offentlig-privat samarbejde.

9.3.2 Frit valg og valg af rette tilbud pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge

| rapporten er set pa frit valg ved indgaelse af kontrakt gennem godkendelse i forhold til at sikre borgerens frie valg
pa hjemmeplejeomradet og pa valg af anbringelsessted til barn og unge med szerlige behov pa det specialiserede
socialomrade. | det falgende ses ferst pa hjemmeplejeomradet, herefter pa det specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge.

9.3.2.1. Godkendelsesmodellen for borgerens frie valg af hjemmepleje

Pa hjemmeplejeomradet er borgeren lovmaessigt sikret et frit valg mellem flere leverandgrer, hvoraf minimum én skal
veere privat. Kommunerne kan sikre borgeren det frie valg af hjemmeplejeleverander ved enten at gennemfare et
udbud eller alternativt ved at anvende godkendelsesmodellen.

Kommunerne har i vid udstreekning hidtil valgt at anvende godkendelsesmodellen frem for udbud. Derfor fokuserer
denne del af analysen pa at afdaekke erfaringerne herved samt de positive og negative effekter, som realiseres med
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udgangspunkt i godkendelsesmodellen. Omvendt gar udviklingen imidlertid ogsa mod en sterre anvendelse af udbud
i forleengelse af den aendring af Serviceloven, der gjorde det muligt for kommunen at fortsaette som leverandgr,
selvom en privat leverandgr skulle vinde et udbud. Saledes udtaler en udviklingsdirekter fra en af de starre
leverandgrer pa hjemmeplejeomradet eksempelvis:

Vi har indtil nu stort set kun fokuseret péa at opfylde kriterier for godkendelsesmodellen, men vi er meget
bevidste om den tydelige udvikling, vi ser, hvor kommunerne i langt stgrre grad benytter udbud.

9.3.2.2. Valget af anbringelsessted til barn og unge med seerlige behov

Den primaere form for offentlig-privat samarbejde pa omradet bestar i, at kommunen i forbindelse med placeringen af
bern og unge i anbringelsessteder vaelger mellem bade offentlige og private leverandgrer. Der er saledes formelt set
konkurrence mellem leverandgrerne pa omradet, dvs. mellem kommunale dggninstitutioner og private opholdssteder,
idet kommunerne i henhold til Serviceloven er forpligtede til at vaelge det rette anbringelsessted til borgerens behov
uanset placering og ejerskabsform.

Den gennemsnitlige kommune ggr saledes ogsa brug af et bredt antal af tilbud, jf. figur 9.8. Dette indikerer, at der er
en vis konkurrence mellem de forskellige tilbud og at de kommunale sagsbehandlere — som Serviceloven foreskriver
— tager udgangspunkt i den enkelte borgers behov. Analysen viser imidlertid, at konkurrencen dog ikke er effektiv,

hvorfor modenheden af det offentlig-private samarbejde pa omradet generelt er lav.
Figur 9.8. De kommunale udgifter fordelt pa opholdssteder og d@gninstitutioner

100%

] Opholdssteder
[ | Dagninstitutioner

37% 37%
27%
"""""""" T 1%
Total Private opholdssteder ~ Kommunens egne Selvejende Andre kommuners Regionale Selvejende
dagninstitutioner institutioner pa degnsinstitutioner dggninstitutioner institutioner uden
driftsoverenskomster driftsoverenskomster

Max. andel 100%
Min. andel -

Kilde: Den kommunale kontoplan; Spergeskemaundersggelse blandt omradets kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgill-analyse

Tabel 9.2. giver et tvaergaende overblik over de forskellige typer af offentlig-privat samarbejde pa tveers af de fem
opgaveomrader.
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Tabel 9.2. Erfaringer med offentlig-privat samarbejde pa tveers af de fem opgaveomrader

Opgave-
omréde

Erfaringer med offentlig-privat samarbejde pa de fem forskellige opgaveomrader

Kommunale
veje

Facility
management

Hjemmepleje

Plejecentre

Det
specialiserede
socialomrade

Offentlig-privat samarbejde via udbud

Der er stor erfaring med udbud pa det kommunale vejomrade, hvor kommunerne i dag skaber konkurrence
om omkring 55 pct. af opgaverne via udbud. Hvor stor en andel af opgaverne, som kommunerne skaber
konkurrence om, varierer dog pa tvaers af kommunerne og pa tveers af delomraderne belaegning og
vejservice. Eksempelvis udbydes omkring 80 pct. af vejbelaegningsopgaverne, mens omkring 50 pct. af
vejserviceopgaverne udbydes.

Offentlig-privat samarbejde via udbud

Der er stor erfaring med udbud pa det kommunale facility management-omrade, hvor kommunerne i dag
skaber konkurrence om omkring 50-60 pct. af opgaverne via udbud. Hvor stor en andel af opgaverne, som
kommunerne skaber konkurrence om, varierer dog pa tveers af kommunerne og pa tveers af delomraderne
renhold, vedligehold og teknisk service. Eksempelvis udbydes seaerligt udvendigt og indvendigt vedligehold
samt renhold, mens kun omkring 20 pct. af udgifterne til teknisk service udbydes.

Offentlig-privat samarbejde via udbud

Der er nogle erfaringer med udbud pa hjiemmeplejeomradet, hvor det med en aendring af Serviceloven i
2013 er blevet muligt for kommunerne at gennemfgre udbud uden selv at skulle deltage. Hvor stor en andel
af opgaverne, som kommunerne skaber konkurrence om, varierer derfor i stort omfang pa tveers af
kommunerne og pa tveers af delomraderne personlig pleje, praktisk hjeelp samt madservice. Eksempelvis
udbydes typisk kun et afgraenset distrikt eller en andel af de samlede hjemmeplejeopgaver. Det er mest
udbredt, at de udbudte opgaver vedrgrer praktisk hjaelp og i mindre udstraekning personlig pleje.

Offentlig-privat samarbejde under godkendelsesmodellen (frit valg)

Pa hjemmeplejeomradet har kommunerne mulighed for at sikre brugerne det frie valg af leverander ved enten
at gennemfgre et udbud eller ved at indga kontrakt med en leverander efter godkendelse (samt ved
kombinationer heraf og ved udstedelse af fritvalgsbeviser). Anvendelse af godkendelse er i den forbindelse
den mest anvendte form for offentlig-privat samarbejde pa omradet og sikrer formelt set fuld konkurrence
mellem leverandgrerne pa omradet i forbindelse med borgernes frie valg af leverander.

Offentlig-privat samarbejde via udbud

Der er fa erfaringer med udbud pa det kommunale plejecenteromrade. Hvor stor en andel af opgaverne,
som kommunerne skaber konkurrence om, varierer derfor ogsa kun i meget lille omfang pa tveers af
kommunerne, ligesom de enkelte delomrader, personlig pleje, praktisk hjeelp og madservice, udbydes
samlet.

Offentlig-privat samarbejde via udbud

Der er meget fa erfaringer med udbud pa det specialiserede socialomrade for barn og unge med saerlige
behov. Enkelte kommuner har dog erfaringer med at udbyde driften af en raekke institutioner (fx i Frederiksberg
og Kgbenhavn), ligesom man i KKR Sjeelland er gaet sammen om at unders@ge potentialerne i at lave et stort
feelleskommunalt rammeudbud. Dette star i modsaetning til eksempelvis Sverige, hvor der er udbudspligt.

Offentlig-privat samarbejde via valg af anbringelsessted

| forbindelse med kommunernes valg af anbringelsessted er der formelt set fuld konkurrence mellem
leverandgrerne pa omradet, dvs. bade dggninstitutioner og private opholdssteder, idet kommunerne i henhold
til Serviceloven er forpligtede til at vaelge det rette anbringelsessted til borgerens behov via Tilbudsportalen
uanset placering og ejerskabsform. Konkurrencen er dog ikke effektiv, hvorfor modenheden generelt er lav.

Kilde: De omradespecifikke analyser af de fem opgaveomrader
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9.4. SVAR PA SP@RGSMAL 1. EFFEKTERNE AF KLASSISK OFFENTLIG-PRIVAT SAMARBEJDE

Dette afsnit besvarer analysens spgrgsmal 1: Hvad er effekterne af klassisk offentlig-privat samarbejde ift. bl.a.
kvalitet og pris, og hvilke forhold og rammebetingelser har indflydelse pa effekterne?

Analysen tager udgangspunkt i dels de kommunale fagchefers vurdering af forventede effekter og dels de
kommunale fagchefers vurdering af realiserede effekter ved offentlig-privat samarbejde. Analysens fem delomrader
sammenlignes pa tveers, og konklusionerne illustreres med eksempler fra de sektorspecifikke analyser.

De overordnede konklusioner er anfart i boks 9.3.

Boks 9.3. Effekterne af offentlig-privat samarbejde pa tveers af de fem opgaveomrader

Kommunerne forventede og realiserede i vid udstraekning positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved deres seneste
udbud.

. Kommunerne realiserede ved deres seneste udbud i gennemsnit en gkonomisk bruttogevinst pa mellem 5 og 10
pct., hvilket i et stort omfang svarer til deres gennemsnitlige forventninger pa mellem 4 og 11 pct.

. Generelt realiserede kun f& kommuner negative gkonomiske effekter ved deres seneste udbud.

. Ved offentliggerelsen af udbudsmaterialet til deres seneste udbud forventede kommunerne generelt positive ikke-
gkonomiske effekter, som i vid udstraekning er blevet indfriet.

Kommunerne — herunder kommuner, som ikke har erfaringer med udbud — har generelt positive forventninger til effekterne af
offentlig-privat samarbejde pa neaer ved anvendelse af godkendelse til at indga kontrakt med leverandgrerne pa
hjemmeplejeomradet.

e  Kommunerne forventer pa tveers af alle opgaveomrader generelt, at udbud vil pavirke bade de gkonomiske og de
ikke-gkonomiske effekter positivt — herunder den faglige/objektive kvalitet samt bruger- og medarbejdertilfredsheden.

Afsnit 9.4 vedrerer de effekter kommunerne opnar som Figur 9.9. Afsnittets placering ift. kausaimodellen

folge af gennemferelsen af udbud. Det geelder bade de

gkonomiske og de ikke-gkonomiske effekter, og ift. ]
kausalfiguren placerer dette afsnit sig séledes i hgjre side Srevmmias | —— =iy 7
af figuren.

9.4.1 @konomiske effekter ved seneste udbud
Der er fire tveergaende konklusioner vedrgrende
gkonomiske effekter. For det forste realiserede
kommunerne generelt gkonomiske gevinster pa tveers af
analysens omrader ved seneste udbud. Kun f& kommuner Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

realiserede ikke gkonomiske gevinster. For det andet

realiserede kommunerne de effekter, de forventede. For det tredje tyder analysen pa, at der fortsat er potentialer at
hente ved at skabe konkurrence om opgaverne — saerligt pa de tekniske omrader, men ogsa pa de blgde omrader.
For de fijerde underbygger data, hvor disse er tilgaengelige i et tilstraekkeligt omfang, at ferstegangsudbud medfarer
starre gkonomiske gevinster end andengangsudbud.

Kommunerne realiserede i gennemsnit gkonomiske gevinster ved deres seneste udbud, jf. figur 9.10. Saledes
realiserede de pa tveers af omraderne i gennemsnit 5-10 pct. mindreudgifter, hvor de stgrste mindreudgifter blev
realiseret pa facility management-omradet og de mindste mindreudgifter blev realiseret pa det kommunale
vejomrade®®. De gkonomiske effekter er i den forbindelse gennemsnitlige bruttogevinster, hvorfra der skal fratraekkes
omkostningerne forbundet med at udbyde en opgave. Disse omkostninger falder generelt med stgrrelsen af udbud

59 De realiserede mindreudgifter er ikke justeret for sendring i kvalitetsniveau. Pa vejomradet indebaerer udbud ofte en foregelse af
kvalitetsniveauet, hvorfor de gkonomiske gevinster i en vis udstraekning undervurderes. Desuden er der i gennemsnitstallene ikke
taget hgjde for, at der pa nogle omréder er flere farstegangsudbud end pa andre omrader — der realiseres typisk og forventeligt
starre gevinster ved et farstegangsudbud end ved et genudbud.
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og varierer typisk pa tveers af omraderne fra at udgere ca. 3 pct. pa de mindre udbud til at udgere ca. 1 pct. pa de
stgrre udbud.

Ydermere viser spredningen i de realiserede gevinster, at kun fa kommuner ved deres seneste udbud ikke
realiserede gkonomiske gevinster. Et eksempel herpa er et udbud pa plejecenteromradet, hvor man realiserede en
merudgift pa mellem 11-20 pct. Det er i den forbindelse bemaerkelsesveerdigt, at man ved udbudsmaterialets
offentliggerelse ogsa forventede en sadan merudgift, hvilket viser, kommunen bevidst forventede, at udbuddet ikke
skulle fare til gkonomiske gevinster, og at der sdledes ma have veeret andre overvejelser vedragrende kvalitet bag
beslutningen.

| det hele taget viser figur 9.10. at kommunerne ved deres seneste udbud i meget stort omfang realisererede de
effekter, som de ved udbudsmaterialets offentliggerelse forventede. P4 det kommunale vejomrade realiserede man i
gennemsnit lidt hgjere gkonomiske gevinster end forventet, mens man pa facility management-omradet og
hjemmeplejeomradet realiserede lidt mindre gevinster end forventet. Pa plejecenteromradet realiserede man i
gennemsnit de gkonomiske gevinster, som man forventede.

Figur 9.10. Realiserede gkonomiske gevinster ved kommunernes seneste udbud

Gennemshnitlige gkonomiske gevinst ved seneste udbud Spredning i realiserede gevinster Il Forventede akonomiske gevinster
Pct. bruttogevinst Pct. bruttogevinst [] Realiserede skonomiske gevinster

4%
Kommunale veje

5% 1
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Kilde: De omradespecifikke analyser

Samtidig tyder en raekke erfaringer fra andre dele af den offentlige sektor pa, at de skonomiske effekter potentielt kan
blive endnu starre. Eksempelvis har Rigspolitiet realiseret skonomiske gevinster pa op imod 30 pct. ved et udbud
vundet af Coor Service Management, jf. boks 9.4.

Boks 9.4. Udbud af facility management-opgaver i Rigspolitiet

Rigspolitiet udb@d i 2011 en reekke serviceopgaver inden for facility management, bl.a. bygningsvedligehold, intern service,
rengering, arealpleje og kantinedrift foruden vognparkservice og hittegods. Opgaverne havde hidtil vaeret varetaget internt med et
arligt ressourceforbrug pa 251 mio. kr. Det var desuden et krav i udbuddet, at den del af politiets medarbejdere, der havde
beskeeftiget sig med de pagaeldende omrader, skulle virksomhedsoverdrages.

Coor Service Management vandt udbuddet, hvor fem virksomheder var preekvalificeret til at afgive tilbud, mens tre virksomheder
bgd pa opgaven. Opgaven blev tildelt det skonomisk mest fordelagtige bud vurderet pa grundlag af kriterierne i udbuddet.

Det blev pa forhand anslaet, at der kunne opnas en arlig besparelse pa 31 pct., svarende til 78 mio. kr. ved udlicitering. En
efterfglgende analyse af fire politikredse har vist, at man nar malet om at spare 30 pct.

Kilde: Politiet; diverse danske medier

| forleengelse af ovenstaende realiserede effekter pa tveers af omraderne er det bemaerkelsesveerdigt, at der generelt
ikke lader til at veere nogen sammenhaeng imellem omradets modenhed, herunder kommunernes forskellige
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erfaringer med udbud og anvendelse heraf, og de realiserede gkonomiske effekter, som i gennemsnit er opnaet ved
senest gennemferte udbud.

Pa den ene side tyder dette pa, at der enten fortsat er mulighed for at realisere mere lettilgeengelige effekter pa de
tekniske omrader, eller at de mere vanskeligt tilgeengelige potentialer ligeledes kan affgde positive gkonomiske savel
som ikke-gkonomiske gevinster. P4 den anden side tyder dette ogsa pa, at der ikke n@dvendigvis er forskel pa,
hvorvidt og i hvilket omfang man kan realisere gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter pa de blgde
velfeerdsomrader sammenlignet med de tekniske omrader. De omradespecifikke kapitler gennemgar mere detaljeret
mulighederne for at realisere skonomiske effekter pa de forskelligartede kommunale serviceomrader.

| forlzengelse heraf er det endvidere relevant at sondre Figur 9.11. Realiserede effekter ved fgrstegangs- og
mellem forstegangsudbud og genudbud. Generelt er det ~ 9enudbud péa de kommunale veje

forventningen, at de sterste gkonomiske gevinster Realiserede skonomiske effekter

indhentes, farste gang opgaven udbydes til private Udgiftsreduktion i pct.

leverandgrer, da mere fundamentale sendringer vil kunne 71

indferes i den forbindelse. Efterfalgende vil der ved

genudbud kun i mindre grad kunne realiseres

forbedringer. P& tveers af opgaveomraderne har det ikke 3.2

veeret muligt at bekreefte denne hypotese, med
undtagelse af analysen af de kommunale veje (kapitel 5),
hvor fgrstegangsudbud i gennemsnit har betydet en
gennemsnitlig udgiftsreduktion pa 7,1 pct. mod 3,2 pct. for
genudbud jf. figur 9.11 til hajre.

Farstegangsudbud Genudbud

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt fagchefer pa det kommunale
vejomrade samt Quartz+Co- og Rambgll-analyse

9.4.2 Ikke-gkonomiske effekter ved seneste udbud

Der er to tvaergadende konklusioner vedregrende ikke-gkonomiske effekter: for det forste forventede kommunerne
generelt positive ikke-gkonomiske effekter ved deres seneste udbud, og for det andet blev disse forventede effekter
generelt realiseret.

Kommunerne forventede generelt ogsa positive ikke-gkonomiske effekter ved deres seneste udbud, og ingen
kommuner forventede saledes staerkt negative ikke-gkonomiske effekter ved deres seneste udbud, jf. figur 9.12.
Overordnet set forventede kommunerne ved deres seneste udbud alene negative effekter pa facility management-
omradet, og dette gjorde sig alene gzeldende for 7 pct. af kommunernes seneste udbud.

Kommunerne forventede generelt set positive ikke-gkonomiske effekter ved gennemfarelse af deres seneste udbud.
Saledes forventede omkring tre ud af fire kommuner pa vejomradet ved udbudsmaterialets offentliggerelse, at deres
seneste udbud ville fare til positive ikke-gkonomiske gevinster. Det samme gjorde sig geeldende for ca. halvdelen af
kommunerne ved seneste udbud pa savel facility management-omradet som pa hjemmeplejeomradet. Endelig
forventede alle kommunerne pa plejecenteromradet ved udbudsmaterialets offentligggrelse, at det seneste udbud
ville fare til positive ikke-gkonomiske effekter.

Figur 9.12. Kommunernes forventning til de ikke-gkonomiske effekter ved seneste udbud

Kommunale veje Facility management Hjemmepleje Plejecentre

[] steerk positiv effekt [ Positiv effekt [ Ingen effekt | | Negativ effekt M steerk negativ effekt

Note: Besvarelser pa de seks ikke-gkonomiske effekter er her aggregeret til gennemsnit for hver kommune, hvor fx et gennemsnit pa 2,5-3,5
kategoriseres som ingen effekt, et gennemsnit pa 3,5-4,5 kategoriseres som positiv effekt osv.
Kilde: De omradespecifikke kapitler

284



Quartz+co

Analysen viser, at de kommuner, som forventede positive ikke-gkonomiske gevinster ved deres seneste udbud, ogsa
generelt realiserede disse, jf. figur 9.13. Pa tvaers af omraderne blev kommunernes positive forventninger saledes
indfriet i nogen grad, i hgj grad eller i meget hgj grad. Dog oplevede én kommune pa plejecenteromradet (svarende
til 20 pct. af de fem registrerede udbud pa omradet), at man slet ikke realiserede sine forventede positive effekter. En
kommunal fagchef udtrykker i forbindelse med analysen, at ...

... der er et stort potentiale for at f& den kvalitet og opgavelasning, vi @nsker, ved at udbyde
belaegningsopgaverne og have teet dialog med markedet herom.

Figur 9.13. Realiserede ikke-gkonomiske effekter for de kommuner, som ved seneste udbud forventede positive
effekter

"1 hvilken grad vurderer kommunen pa nuvarende tidpunkt at have indfriet
eller at ville indfri de effekter, som kommunen ved offentliggerelsen af
udbudsmaterialet forventede at opna?”

Kommunale veje Facility management Hjemmepleje Plejecentre

[T1megethejgrad [ I hojgrad [ I nogen grad M | mindre grad [l Slet ikke

Kilde: De omradespecifikke kapitler

Som et konkret eksempel pa en kommune, som bade har opnaet gkonomisk gevinster ved udbud og samtidig har
bibeholdt et skarpt fokus pa kvaliteten af opgavelgsningen, er Kabenhavn Kommune med deres udbud af en mindre
del af den samlede hjemmeplejeopgaveportefelje. Nedenstaende boks angiver nogle af hovedelementerne fra det

konkrete udbudseksempel.

Boks 9.5. Kgbenhavn sparer 15 mio. kr. p& udbud af hjemmeplejen og opretholder et hgjt kvalitetsniveau

Kgbenhavns Kommune gennemfarte i 2013 et udbud af dele af hjiemmeplejen. Ifalge kommunen var formalet med udbuddet dels
at opna mindreudgifter pa minimum 13,2 mio. pr. ar fra 2014 og frem og dels at fa nogle starre og fagligt mere robuste private
leverandgrer, der kunne yde hjaelp af hgj faglig kvalitet til gavn for borgerne. Kommunen udbgd hjemmeplejeopgaver svarende til
en samlet veerdi af 121 mio. kr. over en firearig periode fordelt pa fem seerskilte distrikter. Efter en udbudsproces, hvor 15
leverandarer bgd pa opgaven, valgte Kabenhavns Kommune at indgé kontrakt med to private leverandgrer, Keerkommen og
Hjemmeplejen A/S. | tillzeg hertil fortsatte kommunen selv som leverandgr. Som led i udbudsprocessen gik Kgbenhavn fra at
have 25 leverandgrer til at have de tre leverandgrer. Kebenhavns Kommune realiserede arlige mindreudgifter pa godt 15 mio. kr.
ved at gennemfgre udbuddet, svarende til godt 12 pct.

Sikring af hgj og gget kvalitet i opgavelgsningen

- Opretholdelse af hgj kvalitet i opgavevaretagelsen var et centralt mal for Kgbenhavns Kommune. | udbuddet veegtede pris 50
pct., kvalitet 35 pct. og implementering og samarbejde 15 pct. Det serviceniveau, som de nye leverandgrer skulle na, fremgik
af kommunens borgerrettede kvalitetsstandarder, som leverandererne var forpligtet til at yde hjeelp efter.

- Der blev bl.a. stillet krav om 80 pct. uddannet personale hos leverandgrerne og om dokumenteret erfaring med praktisk hjeelp
og personlig pleje inden for de seneste tre ar.

- Kommunen forventede, at borgerne efter udbuddet ville opleve bedre koordinering mellem sygepleje og hjemmepleje pga. et
lavere antal samarbejdsparter og en teettere relation mellem sygeplejen og leverandgrerne.

- | vurderingen af tilbuddene lagde kommunen endvidere vaegt pa, hvorledes leverandererne ville introducere nye medarbejdere

og sikre medarbejdernes Igbende kompetenceudvikling ift. opgaverne.

Kilde: KL og Kebenhavns Kommune

9.4.3 Generelle forventninger til effekter

Der er to tvaergaende konklusioner vedrgrende kommunernes generelle forventninger til effekter ved udbud. For det
farste forventer kommunerne generelt positive effekter — bade gkonomiske og ikke-gkonomiske — pa tveers af
analysens fem delomrader. For det andet er det veerd at bemaerke, at kommunerne forventer at den faglige/objektive
kvalitet, brugertilfredsheden og medarbejdertilfredsheden vil pavirkes positivt pa tveers af alle opgaveomrader.
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De foregaende afsnit viste, at kommunerne generelt realiserede positive gkonomiske og ikke-gkonomiske gevinster
ved deres seneste udbud. Ligeledes er kommunernes generelle forventninger til effekterne af udbud positive. Dette
geelder for de gkonomiske savel som de ikke-gkonomiske effekter, jf. figur 9.14.

De generelle forventninger til de skonomiske effekter af udbud er sterst pa de tekniske omrader, om end
forventningerne tydeligvis ogsa er positive pa de blgde velfeerdsomrader. Omvendt er de generelle forventninger til
de ikke-gkonomiske effekter bade stgrst og mindst pa de blgde velfeerdsomrader. Séledes forventes de starste
positive ikke-gkonomiske effekter af udbud pa plejecenteromradet (3,7), mens de mindste forventes pa det
specialiserede socialomrade (3,2).

| forleengelse af dette skal det dog bemaerkes, at kommunernes forventninger til gevinsterne ved udbud ngdvendigvis
vil veere pavirket af deres tidligere erfaringer, hvorfor en sammenligning af de forventede effekter pa tvaers af
opgaveomraderne skal vurderes med forbehold.

Figur 9.14. Kommunernes generelle forventninger til effekterne af udbud

Il Skonomiske effekter [ Ikke-skonomiske effekter

Gennemsnitlig forventning til effekterne af udbud Gennemsnitlige forventninger til udvalgte ikke-gkonomiske effekter af udbud
Negativ effekt Positiv effekt Faglig/objektiv kvalitet Brugertilfredshed Medarbejdertilfredshed
r 1 \ ) 1
| 1 1 1
1 1 1
3,8 I I |
Kommunale veje } 3.9 } 3,8 } 3,3
3,6 | 1 |
I I I
i i i i
1 1 1
4.1 ] ] ]
Facility management 24 I |35 l3.4 I |34
) I I I
T T T
! 1 1 1
1 1 1
. . . 3,6 ; ; ;
Hjemmeplejeomradet 26 | |36 1|87 | 13,6
3 | I I
T T T
1 1 1
1 1 1
3,6 | I |
Plejecenteromradet 24 } 3,3 } 34 } 3,5
i i i
1 1 1
1 1
Det specialiserede 3.6 3.0 } 32 } 3.1
socialomrade 3,2 ’ 1B I
! ! ! !
A A A A
3,0 3,0 3,0 3,0

Note: De ikke-gkonomiske effekter bestar af faglig/objektiv kvalitet, brugertilfredshed, medarbejdertilfredshed, variation i servicetilbuddet til borgerne,
innovation i opgavevaretagelsen og lzering mellem den kommunale og private leverander.
Kilde: De omradespecifikke analyser

For de ikke-gkonomiske effekter er det seerligt veerd at bemaerke, at kommunerne forventer, at udbud generelt vil
pavirke den faglige/objektive kvalitet, brugertilfredsheden og medarbejdertilfredsheden positivt pa tveers af alle
opgaveomrader. Dette dog med den enkelte undtagelse, at kommunerne pa det specialiserede socialomrade i
gennemsnit forventer en neutral effekt af udbud pa den faglige/objektive kvalitet.

| boks 9.6. er et eksempel pa, at brugertilfredsheden blandt borgere, der i forbindelse med frit valg af hjemmepleje
har valgt et privat alternativ, er pa niveau med eller hgjere end hos borgere, der har valgt en kommunal leverandgr.
Dette savel nar det frie valg sikres gennem indgaelse af kontrakt efter godkendelse, som nar det frie valg sikres via
udbud.

286



Quartz+co

Boks 9.6. Brugertilfredshed med private og kommunale leverandgrer af hjemmepleje

Pa vegne af Socialministeriet er der gennemfert en brugertilfredshedsunders@gelse blandt 985 hjemmeplejemodtagere i hele
Danmark. Borgerne blev blandt andet spurgt om deres tilfredshed med hjemmeplejen ift., om den er kommunal eller privat leveret.
Overordnet er der ingen forskel mellem kommunale og private leverandgrer for sa vidt angar den personlige pleje.

Figur 9.15. Tilfredshed med personlig pleje i hiemmeplejen

Brugere med kommunale leverandgrer Brugere med private leverandgrer
Andel af besvarelser Andel af besvarelser

"Den personlige pleje er generelt tilfredsstillende”

51%

38%

0%

Helt uenig Uenig Hverken Enig Helt enig Helt uenig Uenig Hverken Enig Helt enig
enig enig
eller uenig eller uenig

Note: Kategorier fra 1 = helt uenig til 5 = helt enig
Kilde: Tilfredshedsundersggelse blandt danske hjemmeplejemodtagere af Epinion for Socialministeriet; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Borgere, som modtager praktisk hjeelp fra henholdsvis kommunale og private leverandgrer, blev ogsa bedt om at vurdere
hjemmeplejen. Figur 9.16. viser borgernes generelle tilfredshed med den praktiske hjeelp de modtager.

Figur 9.16 Tilfredshed med praktisk hjaelp i hjemmeplejen

Brugere med kommunale leveranderer Brugere med private leverandgrer
Andel af besvarelser Andel af besvarelser

"Den praktiske hjeelp er generelt tilfredsstillende”

53%

37%

———————————————————————— == - 444
6%
2% 3%
Helt uenig Uenig Hverken Enig Helt enig Helt uenig Uenig Hverken Enig Helt enig
enig enig
eller uenig eller uenig

Note: Kategorier fra 1 = helt uenig til 5 = helt enig
Kilde: Tilfredshedsundersggelse blandt danske hjemmeplejemodtagere af Epinion for Socialministeriet; Quartz+Co- og Rambgll-analyse
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9.5. SVAR PA SP@RGSMAL 2: BARRIERER OG MULIGHEDER FOR AT @GE KVALITET OG
OMKOSTNINGSEFFEKTIVITET

Dette afsnit besvarer analysens spgrgsmal 2: Hvilke barrierer og muligheder eksisterer der for at gge kvalitet og
omkostningseffektivitet ved konkurrence om opgaverne? Hvilke konkrete tiltag og anbefalinger kan medvirke til at
overkomme barriererne?

For at besvare dette spgrgsmal er der i analysen undersagt de kommunale fagchefers vurdering af 1) faktorer der
pavirker beslutningen om at lave offentlig-privat samarbejde, og 2) faktorer der pavirker effekterne af offentlig-privat
samarbejde. Analysens fem delomrader sammenlignes pa tveers, og konklusionerne illustreres med eksempler fra de
sektorspecifikke analyser. Selve de anbefalinger, der er udarbejdet som fglge af de gennemfgrte analyser,
praesenteres senere i dette kapitel.

Boks 9.7. Opsummering vedrgrende faktorer, som pavirker beslutningen om at gennemfgre offentlig-privat samarbejde
og effekterne herved

Overordnet konkluderes det, at falgende pavirker beslutningen om at lave udbud:

. Rammebetingelserne er afgarende for beslutningen om at gennemfgre udbud. Det geelder dels ift. omradernes
kompleksitet, herunder behovet for investeringer, dels ift. konkurrencesituationen pa leverandgrmarkedet, herunder szerligt
kommunernes oplevelse heraf, og endelig ift. de politiske og skonomiske forhold

. Et klart strategisk fokus fra kommunernes side er vigtigt, herunder en omradespecifik udbudsstrategi og tilstedeveerelsen af
dominerende, modstridende interesser.

. Tilstedeveerelsen af tiltraekkelige udbudskompetencer spiller ligeledes en rolle.

Overordnet konkluderes det, at fglgende pavirker effekterne af at lave udbud:

. Trods forskellige rammebetingelser er det muligt at realisere effekter — skonomiske savel som ikke-gkonomiske — pa alle de
analyserede omrader. Dog er der forskel pa omradernes kompleksitet.

. Der er generelt tilstraekkelig konkurrence pa leverandgrmarkedet. Dog er der stor forskel pa antal og starrelse af
leverandgrerne pa tveers af omraderne.

. Mere investeringstunge og komplekse opgaver kreever dels et stgrre strategisk fokus og dels flere udbudskompetencer for
at sikre effekter ved udbud. Dette fglger ikke mindst af, at godt gennemfarte udbud typisk vil give hgjere effekter end mindre
velgennemfgrte udbud.

9.5.1  Analytisk tilgang Figur 9.15. Afsnittets placering ift. kausalmodellen
Inden for rammerne af den overordnede

kausalfigur (se figur 9.15.) analyseres det i

afsnittet, hvordan realiseringen af effekter og | Oyavsiaiiast | ) o e [ { et st onensg g
beslutningen om at gennemfgre udbud pavirkes af | | T | T _
henholdsvis opgaveomradernes rammebetingelser,

kommunernes strategiske fokus og de kommunale RS
kompetencer og maden at styre omraderne pa.

Sammenhangen mellem rammebetingelser,
kommunernes strategiske fokus og styring og
kompetencer er illustreret i figur 9.16. (se naeste
side).

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Rammebetingelser er i denne forbindelse forhold, som de enkelte kommunerne ikke selv kan pavirke.
Rammebetingelserne udgeres af forhold ved omréadet, forhold ved markedet og politiske og gkonomiske forhold.
Dertil kommer strukturelle forhold sdsom kommunernes stgrrelse, deres geografiske placering mm., men idet de
omradespecifikke analyser finder, at strukturelle forhold ikke har veesentlig betydning for realiseringen af effekter ved
udbud — nar der ses bort fra nogle fa g-kommuner, som tilsammen udger en meget lille del af kommunernes samlede
forbrug — sa analyseres disse ikke indgaende.
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Figur 9.16. Forstaelse af faktorers betydning for
Strategisk fokus forstds som den made, hvorpa beslutningen om udbud og effekterne af udbud

kommunerne pa et strategisk niveau forholder sig til
rammebetingelserne. Dette handler saledes om, hvorvidt
kommunerne har en klart formuleret strategi for, hvordan
man vil anvende udbud pa omradet, samt konkrete
forestillinger om, hvilke effekter man vil opna herved.

Rammebetingelser

Forhold ved omradet
Forhold ved markedet

Politiske og skonomiske forhold

Styring og kompetencer forstds som den made, hvorpa
kommunerne styrer ift. deres strategiske fokus og

understetter dette kompetencemaessigt. Dette handler e o
saledes om, hvilke kompetencer kommunerne besidder, privat samarbejde
hvordan de er organiseret, og hvilke redskaber de
benytter i forbindelse med anvendelsen af udbud

Strategisk fokus

Styring og kompetencer

Styringsmaessige og
organisatoriske forhold

Strategiske forhold

| det falgende undersgges betydningen af
rammebetingelser, strategisk fokus samt styring og
kompetencer for dels beslutningen om at lave udbud og

dels effekterne af at lave udbud. u

Kilde: Quartz+Co- og Rambgll-analyse

9.5.2 Faktorer, der pavirker beslutningen om at
gennemfgre udbud

Boks 9.8. Opsamling om faktorer som pavirker beslutningen om at gennemfgre et udbud pé tveers af de fem
opgaveomrader

Rammebetingelserne er afggrende for kommunens beslutning om at gennemfare udbud.

. Omradernes forskellighed ift. kompleksitet og investeringsomfang har betydning for beslutningen. Det er saledes
lettere for kommunerne at gennemfgre udbud pa de mindre komplekse og investeringslette omrader.

. Forhold ved markedet handler om leverandgrmarkedets konkurrencesituation, men ogsa i udpreeget grad om
kommunernes oplevelse af konkurrencesituationen.

. Politiske forhold er af afgarende betydning for kommunernes anvendelse af offentlig-privat samarbejde i det hele
taget og specifikt for anvendelsen af udbud. Budgetpres er ligeledes et afggrende forhold for kommunernes
beslutningsproces, da anvendelsen af udbud generelt set opleves som mulighedsskabende ift. reduktion af udgifter.

Et klart kommunalt strategisk fokus baner vej for beslutning om udbud.
. Kommuner med en klar omradespecifik udbudsstrategi gennemfarer i starre udstraekning udbud.

. Pa de blgdere opgaveomrader har nogle kommuner en klar strategi om at sikre lokale arbejdspladser, hvilket typisk
indebzerer mindre anvendelse af udbud.

Kompetencesituationen i kommunerne er afggrende for beslutning om udbud.
e Tilstedevaerelsen af et minimum af udbudskompetencer er generelt set en forudsaetning for gennemferelse heraf.

e Tilstedeveerelsen af udbudskompetencer bidrager til, at mulighederne for og overvejelserne om udbud i det hele
taget finder sted, og at beslutningstagere informeres om argumenter for og imod.

9.5.2.1. Rammebetingelser

Overordnet finder analysen, at de gaeldende rammebetingelser pa tvaers af omraderne som udgangspunkt ikke
hindrer kommunerne i at realisere positive effekter ved udbud eller indga i offentlig-privat samarbejde pa anden vis.
Dog kan andre kommunalpolitiske hensyn, eksempelvis beskaeftigelses- eller erhvervspolitiske hensyn, blive
prioriteret hgjere — uagtet de potentielle positive effekter ved at skabe konkurrence om opgaverne.

Opgaveomraderne og de tilhgrende leverandgrmarkeder er selvsagt forskelligartede pa tveers af de fem analyserede
kommunale serviceydelser, men analysen finder ikke, at det er geeldende i en sadan udstraekning, at det for enkelte
omrader kan konkluderes, at gennemfgrelse af udbud ikke er muligt eller hensigtsmaessigt. Dette understgttes af de
input, som leverandgrerne pa tveers af de fem opgaveomrader har bidraget med ved spargeskemaundersggelse og
interviews, idet det her fremgar, at der er interesserede leveranderer pa tveers af opgaveomrader og geografi.
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Forhold ved omraderne

Der er fire tvaergaende konklusioner vedrgrende forhold ved omraderne. For det farste bevirker omradernes forskelle
i kompleksitet, at kommunerne er mere tilbgjelige til at anvende udbud pa de mindre komplekse omrader. For det
andet viser analysen, at kommunerne overvejende ikke opfatter lovgivningen pa de enkelte omrader som en barriere
for at gennemfgre udbud. For det tredje bevirker den manglende dokumentation af effekter pa de enkelte omrader, at
kommunerne er tilbageholdende med at lave udbud. Og for det fierde har investeringstyngden i opgaverne en
modsatrettet effekt — pa det mindre komplekse opgaveomrade for kommunal vejbelaegning betyder aget
investeringstyngde, at kommunerne i hgjere grad gennemfgrer udbud, mens investeringstyngden pa det komplekse
omrade for plejecentre er en medvirkende arsag til, at kommunerne ikke gennemfgrer udbud.

Opgavernes kompleksitet vurderes af kommunens udbudschefer at veere mindre pa de tekniske omrader end pa de
bleadere omrader, og seerligt adskiller kommunale veje sig som mindre komplekst. Alt andet lige indebaerer denne
forskel, at kommunerne er mere tilbgjelige til at gennemfare udbud pa fx de kommunale veje end pa
plejecenteromradet. Denne problemstilling udfoldes og nuanceres i de respektive sektorkapitler.

Analysen viser, at lovgivning ikke er af afggrende betydning for kommunernes beslutning om at gennemfere udbud,
jf. figur 9.17. Det bemeerkes dog, at ca. 30 pct. pa det specialiserede socialomrade og ca. 10 pct. pa de gvrige
omrader opfatter lovgivning som en barriere.

Figur 9.17. Lovgivningens betydning for gennemfgrelse af udbud

"Lovgivningen p& omradet udger en barriere for at lave udbud” [ 5: Helt enig M 2: Uenig
- 4: Enig - 1: Helt uenig
[ 3: Hverken enig
eller uenig

Kommunale veje Facility management Hjemmepleje Plejecentre Specialiserede socialomrade

Gns. score 2,0 2,3 2,2 2,2 2,9

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradernes kommunale fagchefer

Det er saledes alene en mindre gruppe af kommuner, som angiver, at lovgivningen opfattes som en barriere, og
baseret pa de gennemferte analyser samt input fra interviews og workshop er dette resultat ikke overraskende. Pa
det specialiserede omrade indikerer interviews, at kommunerne generelt har haft vanskeligt ved at fortolke
lovgivningen i forholdt til udbud, hvilket kan veere med til at forklare, at en starre andel her oplever lovgivningen som
en barriere.

Boks 9.9. £ndring af lovgivning pd hjemmeplejeomradet

Hjemmeplejeomradet er et eksempel pa et opgaveomrade, som indtil for ganske nylig har veeret karakteriseret ved, at udbud er
anvendt i ganske ubetydelig grad, og hvor den primzere arsag hertil ifglge de kommunale fagchefer har veeret den eksisterende
lovgivning.

En gendring med virkning fra april 2013 har imidlertid betydet, at kommunerne har kunnet gennemfgre udbud, uden som
tidligere at risikere at opgavevaretagelsen alene fremadrettet blev varetaget af private leverandgrer, men at den kommunale
opgavevaretagelse vedblev som et alternativ for brugerne af hjemmepleje.

Med loveendringen effektueret har analysen ikke identificeret andre lovgivningsmaessige forhold, som begraenser muligheden
for at kommunerne gennemfgrer udbud.
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Generelt er effekterne ved det offentlig-private samarbejde ikke i tilstreekkelig grad veldokumenterede, og seerligt pa
opgaveomrader med mindre erfaring med udbud er en objektiv opggrelse af bade gkonomiske og ikke-gkonomiske
effekter en udfordring. En reekke kommuner tilkendegiver, at deres oplevelse af, at der ikke i tilstreekkelig grad er
dokumenterede effekter, indebaerer, at de er tilbageholdende med at gennemfgre udbud. Det udger séledes en
selvstaendig barriere, jf. figur 9.18.

Figur 9.18. Tilstedeveerelsen af dokumenterede effekter ved udbud pa de fem opgaveomrader

" Der er for fa dokumenterede effekter af udbud pa omradet” [ 5: Helt enig M 2: Uenig
[ 4: Enig M 1: Helt uenig
- 3: Hverken enig
eller uenig
100% —»

Kommunale veje Facility management Hjemmepleje Plejecentre Specialiserede socialomrade

Gns.
score 2,7 24 3,2 34 3,5

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt omradernes kommunale fagchefer

Forhold ved markederne

Der er tre tvaergaende konklusioner vedrgrende forhold ved markederne. For det farste er leverandgrmarkedet
generelt kendetegnet ved effektiv konkurrence, men der er variation i kommunernes oplevelse heraf, hvilket pavirker
beslutningsprocessen. For det andet opfatter kommunerne ikke, at der er store risici ved at flytte opgaverne fra
kommunalt til privat regi, hverken vedrgrende kvaliteten i opgavevaretagelsen eller konkursrisiko, selvom der er
eksempler pa konkurser i enkelte af opgaveomrader. For det tredje pavirker det beslutningen om gennemfgrelse af
udbud, hvorvidt kommunen vurderer, at der kan opnas innovativ opgavevaretagelse som fglge heraf.

Tilstedeveerelsen af et tilfredsstillende marked er en ngdvendig forudsaetning for at kunne skabe konkurrence om
opgaverne, saledes at der er potentielle private leverandearer, der er villige til at varetage opgavevaretagelsen og kan
gore dette pa et tilstraekkeligt hgjt kvalitetsniveau til en attraktiv pris.

Analysen viser for det farste, at der helt overordnet set eksisterer et tilfredsstillende leverandgrmarked, der trods
geografi og udbudsstgrrelse gnsker at indga i konkurrence om den offentlige opgavevaretagelse, jf. sektorkapitlerne.
Der er saledes som udgangspunkt ikke nogen markedsmaessige barrierer til stede, der skulle begreense
mulighederne for at gennemfgre udbud.

Alligevel angives markedet pa nogle af de fem opgaveomrader som en central barriere for gennemfgrelsen af udbud.
Det skyldes overvejende en betydelig diskrepans mellem pa den ene side markedets konkurrencemaessige tilstand
(dokumenteret ved erfaringer ved gennemfgrte udbud og tilherende leverandertilkendegivelser) og pa den anden
side kommunernes opfattelse af leverandgrmarkedssituationen. En gruppe kommuner udtrykker saledes — trods
modsatrettede erfaringer fra kommuner med gennemfarte udbud — at de i vid udstreekning ikke har tillid til, at der
findes en tilfredsstillende konkurrencesituation, seerligt hvad angar antallet af potentielle leverandgrer. Det geelder
seerligt pa de investeringstunge omrader, fx plejecentre, hvor antallet af leveranderer er veesentligt lavere end pa de
mere investeringslette omrader som facility management og hjiemmepleje.
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Analysen viser for det andet, at oplevelsen af risici varierer pa tveers af kommunerne.

e | forhold til kvalitet oplever kommunerne generelt ikke store risici ved privat opgavelasning pa tveers af de
fem opgaveomrader. Der kan dog identificeres en tendens til, at oplevelsen af risiko er sterst pa de mere
komplekse og blade velfaerdsomrader end de tekniske og mindre komplekse omrader. Tilstedeveerelsen af
mulighed for dialog med leverandgrerne i udbudsprocessen er med til at begreense denne risiko.

e | forhold til risiko for konkurs blandt de private leveranderer tilkendegiver kommunerne generelt ikke
konkursrisiko som en afggrende faktor for beslutningen om at gennemfgre udbud. Dog er den for en gruppe
kommuner en reel barriere, hvilket er seerligt udtalt pa de mere komplekse og blgde velfserdsomrader.
Aktuelle eksempler med konkurser blandt private hjiemmeplejeleverandarer synes at forsteerke disse
kommunernes skeptiske position. Boks 9.10. nedenfor opridser i korte traek et konkret eksempel pa en
konkurs, som ramte hjemmeplejeomradet i forste halvar af 2014.

Boks 9.10. Udbud af hjemmepleje i en stor bykommune
| efteraret 2013 gennemfarte en stor bykommune et udbud pa hjemmeplejeomradet.
Minimumskrav til kvalitet blev opstillet, som alle leverandgrer skulle opfylde. Herefter var det eneste tildelingskriterie laveste pris.

Udbuddet blev vundet af en stor leverandgr pa seldreomradet. Det vindende bud pa 323 kr. pr. time var det naestlaveste hidtil i
Danmark, og la naesten 100 kr. under kommunens egne omkostninger, hvilket svarede til en omkostningsreduktion for
kommunen pa ca. 25 pct. Alle fire leverandgrer skulle herefter levere hjemmepleje til vinderbuddets pris. Et af de fire oprindeligt
bedste bud vurderede, at prisen var for lav og trak sig efter udbuddet, hvorefter det femtebedste bud rykkede efter.

Driftsstart af udbuddet var i januar 2014. | marts 2014 begaeredes en af kommunens @vrige leverandgrer sig konkurs. | april 2014
begeerede en anden af kommunens leverandgrer sig konkurs. | begge tilfaelde overtog kommunen hjemmeplejeleverancen af
borgerne fra de konkursramte virksomheder inden for fa timer. | juni 2014 annullerede kommunen udbuddet. De to
tilbagevaerende eksterne leverandgrer blev opsagt med seks maneders varsel. Kommunen vil gennemfgre et nyt udbud.

Kilde: Desk research

De realiserede konkurser har dog forelgbigt ikke medfart betydelige negative konsekvenser for de involverede
brugere, da et nadberedskab ganske hurtigt har overtaget opgavevaretagelsen i alle de aktuelle konkurstilfaelde.

| modsaetning til de blgde velfserdsomrader er eksempelvis facility management-omradet et omrade, hvor risici
forbundet med konkurs er af en meget lille betydning. Saledes udtalte en workshopdeltager:

Risikoen forbundet med konkurs pa omradet er generelt lav, idet der hurtigt vil vaere en anden leverandar,
som vil kunne overtage opgavelgsningen. Dette skyldes bl.a., at der er tale om et relativt simpelt omrade
sammenlignet med fx hjemmepleje.

Endelig viser analysen, at muligheden for at opna innovation i opgavelgsningen har stor betydning for kommunens
beslutning om at gennemfare udbud, idet kommunerne kan fa lgftet deres opgaver pa en bade bedre og billigere
made, mens der er potentiale for, at den tilbagevaerende kommunale opgavevaretagelse kan tage ved leere og
herigennem forbedre og effektivisere egen opgavelgsning.

Politiske og gkonomiske forhold

Der er to tvaergaende konklusioner vedrgrende politiske og gkonomiske forhold. For det fgrste er politiske holdninger
generel af stor betydning for bade beslutningen om at gennemfare udbud og valget om ikke at gennemfgre udbud.
Typisk er bade tilskyndelse og barrierer staerkest pa komplekse/blgde velfeerdsomrader. Der er desuden ikke
grundlag for at konkludere, at der skulle vaere forskel alt efter partipolitiske tilhgrsforhold. For det andet bidrager
tilstedeveerelsen af et budgetpres til, at kommunerne i videre udstraekning anvender udbud.

Analysen viser for det fgrste, at der som regel er en relativt klar politisk holdning i kommunerne til spgrgsmalet om at
gennemfgre udbud. Holdningerne varierer fra de udpraeget skeptiske over neutrale (hvor der ikke er taget stilling til
udbud, og hvor omradet ikke er af udpraeget politisk interesse) til udpreeget positive. De politiske holdninger fremstar
ofte klarest pa de blgdere og mere komplekse opgaveomrader. P& omradeworkshoppen for plejecenteromradet
udtaler en kommunal fagchef i den forbindelse:

Der ligger et klart politisk gnske om ikke at have udbud af plejecentre og hjemmepleje i denne valgperiode
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Omvendt har andre kommuner i vid udstreekning valgt at benytte sig af udbud pa tveers af en lang reekke
opgaveomrader, hvilket bl.a. er tilfaeldet for Gribskov Kommune. Politiske faktorer kan saledes bade veere en
tilskyndelse til og en barriere for, at kommunerne gennemfgrer udbud.

Analysen viser for det andet, at tilstedeveerelsen af et budgetpres i den enkelte kommune har betydning for
gennemfgrelsen af udbud. Udbud er i disse tilfaelde gennemfgrt ud fra et anske om at opna gkonomiske besparelser.
Som et konkret eksempel herpa udtaler en kommunal fagchef pa hjemmeplejeomradet:

Budgetpres er en af hovedfaktorerne i vores beslutning om at sende opgaver i udbud.

Pa tilsvarende vis viser det sig pa det specialiserede socialomrade, at kommunerne forventer, at udbud kan give
mere effektive Igsninger, og at de forventede gkonomiske gevinster ved effektivisering kan lette kommunernes
budgetpres.

9.5.2.2. Strategisk fokus

Der er to tvaergaende konklusioner vedrgrende strategisk fokus. For det farste er der en klar sammenhaeng mellem
tilstedeveerelsen af en klar udbudsstrategi og beslutningen om at gennemfgre udbud. For det andet indebaerer et
kommunalt fokus pa at fastholde kompetencer internt samt sikre forsyningspligten, at der i videre udstraekning
fastholdes opgavevaretagelse i kommunalt regi frem for at anvende udbud.

Tilstedeveerelsen af en udbudsstrategi indebeerer, at den  Figur 9.19. Kommuners udbudsstrategi
principielle diskussion om udbud er taget i kommunen,
hvorfor den konkrete beslutning om udbud pa et specifikt
omrade er mere ligetil. Det er saledes ikke overraskende,
at en sadan strategisk overvejelse hos den enkelte (] Hett enig [ Hverken uenig eller enig [l Helt uenig
kommune er af stor betydning for beslutningen om udbud. = Enig Il Uenig

“Kommunen har en udbudsstrategi med klare mal for omradet”

Analysen viser, at kommuner, der har lavet udbud eller 100% 100% 100%

har planer herom, i langt starre udstreekning har en 7% 10%
specifik udbudsstrategi pa omradet med konkrete mal for 1% —

omradet end kommuner, som ikke har lavet udbud og
ingen planer har herom, jf. figur 9.19. Interview og
workshop indikerer, at der sjeeldent ligger en strategisk
beslutning til grund, nar kommuner ikke har gennemfert
udbud. Omvendt er tilstedeveerelsen af en udbudsstrategi ’ 60%
i hgj grad ogsa et udtryk for opgaveomradets modenhed,
og der er saledes en lang reekke kommuner, som

gennemfgrer udbud uden tilstedevaerelsen af en specifik
trateqi. Alle kommuner ™. Kommuner som har ~ Kommuner som

udbudsstra €9 lavet udbud eller  ikke har lavet udbud

har planer herom  og ingen planer har

For nogle kommuner eksisterer der et gnske om at
bibeholde kompetencerne internt og bibeholde Kilde: szrgeskemaunderszgelse blandt kommunale fagchefer inden for
forsyningspligten pa kommunale haender. Det gaelder hiemmepleje

seerligt pa de blgdere velfeerdsomrader, herunder

hjemmeplejeomradet, som det redegeres for i

sektorkapitlerne. | de tilfaelde er beslutningen om at gennemfare udbud mindre sandsynlig.

9.5.2.3. Styring og kompetencer

Der er to tvaergaende konklusioner vedrgrende styring og kompetencer. For det farste indebzerer fraveer af de rette
kompetencer, at beslutningen om at gennemfare udbud vanskeligggres. For det andet bidrager medarbejdere med
relevante kompetencer til, at de strategiske diskussioner om at skabe konkurrence om opgaverne — og dermed ogsa
beslutningerne — bliver taget.

Overordnet set er tilstedeveerelsen af kompetencer af stor betydning for beslutningen om udbud af to hovedarsager:
For det farste vil der i det tilfaelde, hvor kompetencerne ikke er til stede, ikke veere nogen medarbejdere, som kan

sikre varetagelsen af de praktiske opgaver med at udarbejde udbudsmateriale og efterfalgende sikre opfelgning af
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leverandgrerne mv., og for det andet indebaerer tilstedevaerelsen af de rette kompetencer i organisationen, at de
strategiske diskussioner om at skabe konkurrence om opgaverne — og dermed ogsa beslutningerne — bliver taget.
Det vil saerligt vaere pa de opgaveomrader, som er mere uprgvede ift. udbud, altsa de i regi af offentlig-privat
samarbejde mere umodne omrader sdsom hjemmepleje- og plejecenteromradet.

Besvarelserne fra de kommunale fagchefer pa
hjemmeplejeomradet stgtter den overordnede tese om, at
kommuner, der vurderer at de har tilstraekkelige
udbudskompetencer, i starre udstreekning anvender
udbud end kommuner, der vurderer, at de ikke har i ) . ,
. . I Het enig [ Hverken uenig eller enig M Helt uenig
tilstreekkelige udbudskompetencer. B Enig B Uenig

Figur 9.20. Kommuners udbudskompetencer

“Kommunen har tilstreekkelige udbudskompetencer”

Saledes svarer pa hjemmeplejeomradet 60 pct. af de
kommuner, som ikke har lavet udbud og ingen planer har 100% 100% 100%
om at lave udbud, at de er uenige eller helt uenige i, at 1%
kommunen har tilstraekkelige udbudskompetencer, mens
kun 25 pct. af kommunerne, som har gennemfgrt udbud,
svarer det samme. Omvendt er 15 pct. af fagcheferne,
som har gennemfgrt udbud, helt enige i, at de har de
tilstreekkelige kompetencer, mens ingen af kommunerne,
som ikke har gennemfgrt udbud eller ingen planer har om
at gennemfare udbud, har svaret helt enig. Figur 9.20
afbilleder de detaljerede besvarelser fra kommunerne.

25%

Alle kommuner\\\ Kommuner som har ~ Kommuner som
Den varierede opfattelse af den interne lavet udbud eller ikke har lavet udbud

. . . har planer herom  og ingen planer har
kompetencesituation blandt seerligt de kommunale
fagChefer’ som ikke tld"gere har lavet udbud, indebzerer, Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt kommunale fagchefer inden for
at beslutningen om at gennemfare udbud vanskeliggeres. hjemmepleje

9.5.3 Faktorer, der pavirker effekter af anvendelsen af udbud

Boks 9.11. Opsamling om faktorer som pavirker effekter
Trods forskellige rammebetingelser er realiseringen af skonomiske og ikke-gkonomiske effekter mulig pa alle opgaveomrader.

. Forhold ved omradet har betydning for, hvor komplekst det er at udarbejde og gennemfere et effektskabende
offentlig-privat samarbejde, men der kan skabes effekter pa tveers af alle omrader.

. Der er generelt tilstraekkelig konkurrence pa leverandgrmarkederne til at skabe konkurrence i forbindelse med udbud.
Der er dog stor forskel pa antallet og starrelserne af de potentielle leverandgrer pa tvaers af opgaveomraderne, ligesom
offentlig-privat samarbejde under indgaelse af kontrakt efter godkendelse (hjemmeplejeomradet) og i valget mellem
anbringelsessteder (det specialiserede socialomrade) er praeget af uigennemsigtighed i pris og kvalitet.

e Analysen finder ikke, at politiske forhold har afggrende indflydelse pa effekten af det offentlig-private samarbejde.
Mere investeringstunge og komplekse opgaveomrader kraever et starre strategisk fokus, for at positive effekter kan realiseres.

. Der er stor forskel i kommunernes strategiske fokus pa offentlig-privat samarbejde, hvilket har indflydelse pa
realiseringen af effekter pa opgaveomraderne. Dette geelder seerligt for de mere komplekse og investeringstunge
opgaveomrader.

Mere komplekse og investeringstunge omrader kraever dygtigere styring og hgjere kompetencetilstedevaerelse.

. Klar styring og de rette kompetencer fremmer realiseringen af effekter uanset investeringstyngde og kompleksitet i
det enkelte opgaveomrade, men iseer de mere komplekse og investeringstunge opgaveomrader er afhangige heraf.

9.5.3.1. Rammebetingelser

Overordnet finder analysen, at der pa tveers af de fem analyserede opgaveomrader er gode rammebetingelser for at
realisere effekter ved offentlig-privat samarbejde. Saledes understatter leverandgrsammensaetningen i markedet,
konkurrencen i markedet samt antallet af tilbudsgivere pr. udbud generelt muligheden for at realisere effekter ved
offentlig-privat samarbejde. Denne konklusion geelder, uanset om kommunerne er placeret i hovedstadsregionen
eller i en mere yderligt placeret landkommune, da leverandgrne i vid udstraekning udtrykker interesse for
opgavevaretagelse pa tveers af landets regioner.
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De overordnede konklusioner varierer dog i en vis grad med omradernes karakteristika — altsa ift. om et omrade er
karakteriseret ved en kompleks og investeringstung opgavevaretagelse, eller om den er mere simpel og ikke kreever
store investeringer. Til gengeeld lader politiske og skonomiske forhold generelt ikke til at veere en vaesentlig
rammebetingelse for realiseringen af effekter pa tveers af opgaveomraderne.

Forhold ved omradet

Der er en overordnet tvaergaende konklusion vedrgrende forhold ved omraderne. Analysen viser saledes, at forhold
ved de forskellige opgaveomrader — herunder vanskeligheden i at kravspecificere opgaver samt investeringstyngden
— generelt ikke er en hindring for realiseringen af effekter ved offentlig-privat samarbejde. Dog kraever realiseringen af
positive effekter mere pa nogle omrader end andre, idet opgavevaretagelsen pa nogle omrader er mere kompleks og
investeringstung end pa andre omrader.

o  Kompleksiteten varierer som forventet, alt efter om der er tale om et teknisk eller et blgdt velfaerdsomrade.
Seerligt opgaverne pa plejecenteromradet og det specialiserede socialomrade vurderes i den forbindelse at
veere vanskelige at beskrive. Kompleksiteten i at udarbejde kravspecifikationer er en vaesentlig faktor for
opnaelse af effekter pa det specialiserede socialomrade og plejecenteromradet, jf. omradeanalyserne.
Vanskelighederne ved at udarbejde kravspecifikationer pa hjemmeplejeomradet fremhaeves imidlertid ikke
som en af de primaere barrierer for at skabe effekter ved udbud pa netop dette omrade. Samtidig er det
interessant, at kommunerne i 2014 sammenlignet med 2010 i stgrre omfang vurderer, at opgaverne er
komplekse og derfor vanskelige at beskrive i et udbudsmateriale. Dette kan skyldes, at man i et vist omfang
allerede har udbudt de simple opgaver, og at de mere komplekse opgaver nu udggr en relativt starre andel
af de tilbagevaerende udbudsegnede opgaver end i 2010.

e Investeringstyngden i de enkelte opgaver er modsat kompleksitetsdimensionen ikke pa samme vis teet
knyttet til, hvorvidt der er tale om et teknisk omrade eller et blgdt velfeerdsomrade. Samtidig kan der veere
forskel pa investeringstyngden pa de enkelte delomrader under de analyserede opgaveomrader.
Eksempelvis er beleegningsopgaver pa det kommunale vejomrade ofte forbundet med en hgj
investeringstyngde, mens vejvedligeholdelse ikke er, og ligeledes spzaender facility management fra de
meget sma udbud pa fx renggringsomradet til store udbud pa tveers af administrative enheder og forskellige
opgaveomrader.

Den varierende kompleksitet og investeringstyngde skal séledes handteres forskelligt, men i lyset af at kommunerne
pa tveers af opgaveomraderne formar at realisere bade gkonomiske og ikke-gkonomiske gevinster ved udbud, sa
viser analysen, at selve kompleksiteten og investeringstyngden i opgavevaretagelsen ikke er bestemmende for, om
kommunerne kan realisere positive effekter.

Forhold ved markedet

Der er tre tvaergadende konklusioner vedrgrende forhold ved markedet. For det forste er de markedsmaessige
rammebetingelser generelt ikke en barriere for at realisere bade gkonomiske og ikke-gkonomiske gevinster ved
offentlig-privat samarbejde. For det andet varierer den oplevede konkurrencesituation blandt kommunerne. Szerligt
pa opgaveomrader med sterre kompleksitet og investeringstyngde hersker der tilstedevaerelse af en vis skepsis ift.
den oplevede konkurrence pa leverandgrmarkedet. For det tredje er leverandgrmarkedets evne til at nytaenke og
skabe innovation i opgavevaretagelsen afgegrende for realisering af effekter.

En grundleeggende rammebetingelse for realiseringen af effekter ved offentlig-privat samarbejde er en velfungerende
leverandgrside. Saledes er det mere vanskelligt for kommunerne at realisere de gkonomiske og ikke-gkonomiske
potentialer ved offentlig-privat samarbejde, hvis naermarkedet ikke omfatter de rette leverandarer til at skabe
konkurrence om pris og kvalitet. | dette tilfeelde vil anvendelse af konkurrence forudseette, at der laves tilstraekkeligt
store udbud til at det er interessant for udenlandske spillere at byde pa opgaverne.

Kommunerne vurderer, at der saerligt pa de tekniske omrader er bade et tilstraekkeligt antal leverandgrer og
tilstreekkelig konkurrence i markedet, jf. figur 9.21. Kommunerne vurderer saledes pa tveers af opgaveomraderne —
med undtagelse af plejecenteromradet — i gennemsnit, at der i markederne er bade et tilstraekkeligt antal
leverandgrer og tilstreekkelig konkurrence ift. at gennemfere en udbudsproces. Samtidig fremgar det, at
kommunernes vurderinger i et stort omfang fglger kompleksiteten samt investeringstyngden i omraderne.
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Figur 9.21.Tilstraekkeligheden af antal leverandarer samt konkurrence i markedet

Der er et tilstraekkeligt antal leverandgrer i markedet

100%
18%

100% 100% 100% 100%

29% 32%

Kommunale Facility Hjemmepleje Plejecentre Specialiserede
veje management socialomrade
(udbud)
Gns.
score 3,4 3,7 34 2,9 31

Der er tilstreekkelig konkurrence i markedet

100% 100%

9%

100%
19%

100%

23% 22%

Kommunale Facility Hjemmepleje Plejecentre Specialiserede
veje management socialomrade
(udbud)
3,4 3,5 3.2 2,9 3,2

[JHeltenig [ Enig [ Hverken/eller Il Uenig Il Helt uenig

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt omradernes kommunale fagchefer; Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Ikke overraskende oplevede de kommunale fagchefer ved
deres senest gennemfgrte eller overvejede udbud en
bedre konkurrencesituation pa de mindre komplekse og
investeringslette omrader (veje og facility management)
end pa de komplekse og mere investeringstunge omrader
(hjemmepleje og — seerligt — plejecentre), jf. figur 9.22.

De kommunale fagchefer mener saledes gennemsnitligt,
at der er et tilstreekkeligt antal leverandgarer til at sikre
effektiv konkurrence i forbindelse med udbud pa tveers af
alle opgaveomraderne, dog med sterre udsving pa
hjemmeplejeomradet. Her er der saledes en smule flere
kommuner, der vurderer, at der ved det seneste udbud
var et utilstreekkeligt antal leverandarer i markedet til at
sikre en effektiv konkurrence, end der er kommuner der
vurderer, at der var et tilstreekkeligt antal leverandgrer.

Bekymringen om konkurrencesituationen blandt nogle af
kommunerne vurderes dog ikke at veere afgerende. De
gennemsnitligt opnaede positive effekter ved senest
gennemfgrte udbud indikerer saledes, at der pa tvaers af
omraderne har veeret tilstreekkelige leverandegrer til at
sikre opgavevaretagelsen og en tilstraekkelig
konkurrencesituation

Figur 9.22. Konkurrencesituationen ved seneste udbud

Var der ved det seneste gennemfarte eller overvejede udbud et
tilstraekkeligt antal leverandgrer til at sikre en effektiv konkurrence?

100%
16%

100% 100%

8%

100%

23%

23%

Kommunale veje Facility Hjemmepleje Plejecentre
management
Gns.
score 3.8 3,9 2,9 3,4

[15: 1 meget hgj grad [ 3: 1nogen grad [l 1: Slet ikke
B 41 hgj grad M 2: | mindre grad

Note: Pga. de manglende erfaringer med udbud pa det specialiserede
socialomrade er omradet ikke medtaget.
Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt de kommunale fagchefer

Generelt oplever kommunerne pa de tekniske omrader og de mindre investeringstunge omrader saledes, at der er et
tilstraekkeligt antal leverandgrer i markedet ift. at gennemfgre udbud, mens konkurrencen pa hjemmeplejeomradet
med fordel kunne vaere bedre. For plejecenteromradet var der ved seneste plejecenterudbud en tilstraekkelig
konkurrencesituationen ifglge de kommuner, som har gennemfgrt udbud, hvilket adskiller sig en smule fra
kommunernes generelle oplevelse af plejecenteromradet, hvor en reekke kommuner uden udbudserfaring er mere
skeptiske ift. leverandermarkedet. En af disse kommuner udtaler saledes:

Vores fornemmelse er, at der ikke findes et konkurrencedygtigt marked pé det her omrade.
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Analysen viser imidlertid, at der pa tveers af alle Figur 9.23. Gennemsnitligt antal bud ved seneste udbud
opgaveomrader har veeret et tilstreekkeligt antal bud per
udbud ift. at sikre tilstraekkelig konkurrence ved 78

kommunernes seneste udbud, herunder ogsa pa
plejecenteromradet og hjemmeplejeomradet.

Udbud vedrgrende kommunale veje, plejecentre og
hjemmepleje fik saledes ca. fem bud per udbud, mens
man pa facility management-omradet fik omkring otte
tilbud pr. udbud. Der er stadig sa fa udbud pa det
specialiserede socialomrade, at de ikke er medtaget eller
registreret her.

De omradespecifikke analyser viser dog ogsd, at man Kommunale veje Facility Hiemmepleje Plejecentre
isaer pa plejecenteromradet i et par tilfzelde har haft sveert management

ved at tiltreekke nok tilbudsgivere (fx fik Randers og
Frederiksberg ikke ved deres seneste udbud nok tilbud).
Analysen af plejecenteromradet samt det generelle billede af antallet af tilbudsgivere pr. udbud viser dog, at man
burde kunne forvente et tilstraekkeligt antal tilbudsgivere i to store bykommuner sdsom Randers og Frederiksberg.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt de kommunale fagchefer

Ovenstaende tyder saledes pa, at konkurrencen pé plejecenteromradet og hjemmehjeelpsomradet i en vis
udstraekning opfattes med en vis skepsis eller tilbageholdenhed i de kommunale vurderinger, hvilket er meget
naturligt, idet det er to markeder pa vej frem. Analysen viser dog, at der her savel som pa de gvrige opgaveomrader
opnas et fornuftigt antal af bud i forbindelse med udbud gennemferes. Derudover lader det til, at den oplevede
konkurrence i stort omfang falger kompleksiteten og investeringstyngden i de enkelte opgaveomrader.

Pa alle delomrader — ud over kommunale veje — fremhaeves innovation i opgavevaretagelsen som en vaesentlig
faktor for realiseringen af positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter ved udbud. Ved at effektivisere
opgavelgsningen frigar den enkelte leverandgr ressourcer, som gar det mere interessant for leverandgren at
investere i bedre organisering, bedre arbejdsgange, en mere specialiseret og fleksibel opgavevaretagelse samt en
hgjere faglig/objektiv kvalitet. Som en leverander pa facility management-omradet udtalte:

Helt banalt kan det give god mening at investere i renggringsmaskiner frem for mopper og gulvspande, hvis
det medfarer, at en renggringsopgave kan varetages hurtigere og mere effektivt.

Ved at skabe konkurrence pa omradet presser kommunerne med andre ord leverandgrerne til at taeenke mere
omkostningseffektivt ift. bade pris og kvalitet.

Politiske og skonomiske forhold

Der er to tvaergaende konklusioner vedrgrende politiske og gkonomiske forhold. For det fgrste er det en generel
observation at politiske og gkonomiske forhold ikke har veesentlig betydning for effekter, dog kan beskeeftigelses- og
erhvervspolitiske hensyn have betydning. For det andet viser to omradeanalyser (det specialiserede socialomrade og
facility management), at i jo hgjere omfang kommunerne vurderer, at et udbud kan lette budgetpresset, desto sterre
pkonomiske effekter forventer kommunerne.

De omradespecifikke analyser tyder ikke pa, at politiske og skonomiske forhold har veesentlig betydning for
effekterne af offentlig-privat samarbejde pa omradet — hverken ved udbud, ved anvendelse af godkendelse il
indgaelse af kontrakt pa hjemmeplejeomradet eller i valget af anbringelsessted til barn og unge med seerlige behov.
Det vil med andre ord sige, at nar kommunerne skaber konkurrence om de kommunale opgaver, sa pavirkes
effekterne herved ikke i vaesentlig grad af politiske og gkonomiske forhold. Indirekte vil politiske forhold dog have
betydning pa de realiserede effekter, da der pa nogle omrader prioriteres fx beskaeftigelses- og erhvervspolitiske
hensyn. Det gaelder fx ift. volumen i udbud, hvor praeferencer mod mindre udbud kan veere drevet af gnsket om at
tilgodese mulighederne for lokal opgavevaretagelse.
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Analysen af de fem delomrader viser for det andet, at budgetpres er en vaesentlig faktor for, at der kan skabes
effekter ved udbud pa henholdsvis facility management-omradet og det specialiserede socialomrade. Saledes viser
de to omradeanalyser, at jo mere kommunerne vurderer, at et udbud kan lette budgetpresset, desto starre effekter
forventer kommunerne. Dette er ikke overraskende for sa vidt, at hvis en kommune fgler sig underlagt budgetpres, sa
vil kommunen alt andet lige fokusere pa at lette budgetpresset og dermed realisere gkonomiske gevinster i
forbindelse med et udbud. Sagt med andre ord medfarer et malrettet fokus pa realiseringen af effekter, at de
gnskede effekter ved udbud i stgrre udstreekning realiseres.

Overordnet lader der saledes ikke til at vaere nogen staerk sammenhang mellem effekterne af offentlig-privat
samarbejde og politiske og skonomiske forhold. Bade politiske og skonomiske forhold pavirker dog beslutningen om
at anvende offentlig-privat samarbejde, hvorfor de potentielle totale effekter ved offentlig-privat samarbejde dermed
ogsa pavirkes.

9.5.3.2. Strategisk fokus

Der er to tvaergaende konklusioner vedrgrende strategisk fokus. For det ferste pavirker tilstedeveerelsen af en klar
strategi for brugen af offentlig-privat samarbejde realiseringen af bade gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter pa
opgaveomraderne. For det andet har den rette volumen i de gennemfgrte udbud samt vilkarene og
udbudsomkostningernes andel af den samlede udbudssum betydning for leverandgrernes interesse i udbuddet.

Analysen finder med andre ord, at kommunens strategiske fokus ift. handtering af mulighederne for udbud pa de
pageeldende omrader er af vaesentlig betydning for realisering af positive effekter — dette uagtet opgaveomradernes
varierende rammebetingelser.

Analysen viser for det farste, at en udbudsstrategi med klare malsaetninger for, hvad kommunen skal realisere ved et
offentlig-privat samarbejde, er afggrende for, at kommunen realiserer det iboende potentiale ved gennemfgrelse af
udbud. Det sker, da kommunen ved brug af en strategi gennemtaenker en mere langsigtet plan for udbud pa
omradet, herunder hvad der skal ske og i hvilken raekkefelge. Pa tveers af opgaveomrader er der generelt en varieret
anvendelse af en specifik kommunal udbudsstrategi med tilhgrende klare mal, jf. figur 9.24. Eksempelsvis er de
forventede effekter for kommuner med en udbudsstrategi pa det kommunale vejomrade saledes ogsa sterre (bade
hvad angar de gkonomiske og de ikke-gkonomiske effekter) end for kommuner uden udbudsstrategi.

Figur 9.24. Tilstedeveerelsen af en udbudsstrategi

"Kommunen har en udbudsstrategi med klare mél for omradet” [15: Helt enig [ P2 Uenig
[ 4: Enig Il 1: Helt uenig
|:| 3: Hverken enig

eller uenig

Kommunale veje Facility management Hjemmepleje Plejecentre Specialiserede socialomrade

Gns. score 3,6 2,8 2,4 1,9 18

Kilde: Spgrgeskemaundersggelse blandt omradernes kommunale fagchefer

Analysen viser for det andet, at det er centralt for realiseringen af effekter, at kommenen overvejer sterrelsen
(volumen) i et eventuelt udbud. En sddan volumenovervejelse er central pa tvaers af samtlige opgaveomrader, men
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qua omradernes forskelligartede natur er det saerligt gaeldende for omrader karakteriseret ved at veere relativt mindre
investeringstunge, hvor der er identificeret en statistisk sammenhaeng mellem volumen og effekter. Det drejer sig om
facility management-omradet, kommunale veje (vejserviceomradet) samt hjemmeplejeomradet jf. figur 9.24.

Facility management-omradet, det kommunale vejomrade (vejserviceomradet) samt hjiemmeplejeomradet er netop
kendetegnet ved, at kommunerne selv kan definere, hvorvidt volumen af et udbud skal daekke en mindre eller en
starre andel af de samlede kommunale opgaver pa omradet. Som eksempel herpa er det saledes ved gennemfgrelse
af udbud pa hjemmeplejeomradet helt op til den enkelte kommune, hvorvidt det besluttes at gennemfere udbud for et
enkelt distrikt svarende til fx 10 pct. af kommunens geografiske omrade, eller om udbuddet alene skal gaelde for
praktisk hjeelp og dermed ikke for madservice og personlig pleje.

For plejecenteromradet og det specialiserede socialomrade har kommunerne ikke helt samme mulighed for strategisk
at styre volumen i de enkelte udbud. Eksempelvis indebaerer plejecenteromradets karakter saledes, at der ikke kan
gennemfgres helt sma udbud pa omradet, hvilket underbygges af, at den mindste udbudssum registreret i
spgrgeskemaundersggelsen er pa knapt 300 mio. kr. Kommunerne har dog fortsat mulighed for at tilpasse volumen
og inkludere flere plejecentre i et samlet udbud, hvilket fx Gribskov Kommune har gjort. Pointen er saledes, at
karakteren af plejecenteromradet og det specialiserede socialomrade indebeerer, at der ikke er mulighed for at
gennemfgre helt sma udbud, ligesom det er tilfeeldet pa de tre farnaevnte omrader, hvor det i videre udstraekning er
muligt at gennemfare udbud af mere testlignende karakter. Adskillige kommuner har saledes pa hjemmeplejeomradet
tilkendegivet, at det har lettet beslutningsprocessen betydeligt, at det er muligt at gennemfere gkonomisk mindre
udbud, som ikke indebeerer en betydelig gkonomisk risiko for kommunerne, hvis udbuddet ikke forlgber som planlagt.

Med kendskab til at der hersker en generel sammenhaeng mellem sterrelsen i de udbud, der gennemfares, og de
priser, leverandgrerne kan tilbyde, indebaerer volumenbeslutningen saledes direkte betydning for de effekter,
kommunerne kan opna ved at gennemfere udbud. Saledes udtalte en stor leverander pa plejecenteromradet, at man
nedigt vil byde pa en opgave, der involverer driften af faerre end 50 plejeboliger. Ligeledes udtalte en stor leverander
pa facility management-omradet falgende:

Vores vilje til at byde pa opgaver begraenses af kontraktens stgrrelse. Vi vil gerne op pa minimum 10 mio. kr.
pr. &r og helst helt op p& 20 mio. kr. pr. &r samt en Igbetid pa 4-6 ar, da de fgrste ar genererer underskud. Vi
taber saledes penge det farste ar af en kontrakt og gar i nul det andet &r, mens vi s tjener penge de
resterende ar af kontrakten

Data fra Udbudsportalen viser desuden, at de relative udbudsomkostninger falder relativt med udbudsstgrrelserne.

Dette understettes af den omradespecifikke analyse af de kommunale veje, som ligeledes viser en sammenhang
mellem de gkonomiske gevinster og udbudsomkostningerne ved kommunernes seneste udbud, jf. figur 9.25.
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Figur 9.25. Udbudsomkostninger afhaengigt af udbudssum
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Note: Figuren til venstre viser data for vejomradet, figuren til hgjre er baseret pa data fra Udbudsportalen.
Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt fagchefer inden for kommunale veje, Udbudsportalen samt Quartz+Co og Rambgll-analyse

Kommunens strategiske beslutning om valg af volumenstgrrelse i gennemferte udbud er saledes af afgerende
betydning for de effekter, der realiseres. For en raekke kommuner eksisterer der imidlertid et dilemma imellem pa den
ene side at gennemfgre udbud med fokus pa at samle en sterre volumen af opgaver for at tiltreekke store
leverandgrer og pa den anden side at imgdekomme lokalpolitiske hensyn.

@get volumen kan saledes give store leverandgrer incitament til og mulighed for at tilbyde bedre kvalitet til en bedre
pris for kommunerne. Mindre volumen kan omvendt give mulighed for at mindre, lokale leverandgrer kan byde pa
opgaven.

Samlet set er det séledes af afggrende betydning for kommunernes mulighed for at realisere positive gkonomiske
savel som ikke-gkonomiske effekter, hvilken strategi kommunen har ift. anvendelse af udbud, herunder opstilling af
klare mal hertil. Det geelder seerligt for opgaveomrader kendetegnet som mindre investeringstunge, idet kommunerne
her kan opna stgrre samlede effekter ved at udbyde en st@rre andel af opgaveportefaljen. De stgrre effekter herved
opnas dels i kraft af, at effekterne realiseres for en stgrre volumen, og dels i kraft af, at en stgrre volumen indebzerer,
at leverandgrerne alt andet lige kan tilbyde bedre vilkar i deres opgavevaretagelse end ved en mindre volumen.

9.5.3.3. Styring og kompetencer

Der er to tvaergaende konklusioner vedrgrende styring og kompetencer. For det farste finder analysen, at de
kommuner, som sikrer tilstedevaerelsen af de rette kompetencer til at handtere udbudsprocessen og den
efterfalgende leverandgropfglgning, realiserer de starste effekter ved udbud. For det andet er det afgarende for de
realiserede gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter, at kommunerne har en teet dialog med de potentielle
leverandgrer i processen med udarbejdelse af udbuddet.

Som gennemgaet er det afgerende for effekterne ved gennemfarelse af udbud, om kommunerne har gennemtaenkt
en strategi og i den forbindelse opsat nogle konkrete malsaetninger for gennemfarelsen af udbud, samt hvorvidt det
besluttes fra kommunal side at gennemfgre et udbud med en stgrre eller mindre volumen. Det er imidlertid ikke
tilstreekkeligt for realisering af effekterne, at kommunerne alene har gjort sig nogle tanker og overvejelser vedrgrende
beslutningen om gennemfgrelse af udbud, men derimod afg@rende, at de sikrer sig, at den rette styring og de rette
kompetencer er pa plads til at sikre, at udbuddet gennemfares succesfuldt.

Overordnet set er det af afggrende betydning, at kommunen er i besiddelse af de rette kompetencer. Det geelder
specifikke udbudskompetencer ift. at kunne handtere selve processen, men ogsa kompetencer i en bredere forstand,
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som kan bidrage til et godt samarbejde og forlab med leverandgrerne i selve kontraktperioden. Den statistiske
analyse savel som de kvalitative input fra interviews og workshop understatter pa tveers af omraderne, at
kommunernes kompetencer, herunder sezerligt udbudskompetencer, er afggrende for at kunne opna effekter.
Kommunernes kompetenceniveau er saledes vaesentligt for, at de forventninger, som eventuelt er formuleret i en
specifik udbudsstrategi, realiseres, da de ngdvendige kompetencer bidrager til implementeringen heraf.

| en spergeskemaundersggelse blandt de kommunale udbudschefer svarer de, at der pa tvaers af de analyserede
opgaveomrader er et tilfredsstillende niveau af udbudskompetencer. Saledes geelder det, ifglge udbudscheferne, for
alle fem omrader, at fravaer af kompetencer ikke har betydet, at kommunerne har undladt at udbyde en opgave. Figur
9.26 nedenfor viser besvarelserne.

Figur 9.26. Betydningen af adgang til udbudskompetencer

Vurderer du, at kommunen undlader at udbyde en
opgave, fordi man ikke har adgang til de rigtige
kompetencer til at gennemfere udbuddet?

1,7 1.7 1,7

Gennemsnit Kommunale veje Facility management Hjemmepleje Plejecentre Det specialiserede
socialomrade

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt de kommunale udbudschefer. Quartz+Co- og Rambgll-analyse

Konkret udmenter tilstedeveerelsen af de rette kompetencer sig i en raekke forhold, som er af betydning for realisering
af effekter. For det farste papeges det pa tvaers af opgaveomraderne, at det er centralt, at leverandarernes viden og
kompetencer kommer i spil i udbudsprocessen. Det er sdledes afgarende, at kommunerne indleder en dialog med
leverandgrsiden med henblik pa at kunne detaljere udbuddet pa den mest hensigtsmeessige vis, sa det rammer
rigtigt, og flest mulige leveranderer gnsker at deltage heri. For det andet skal det gennemfgrte udbud balancere,
hvilke tildelingskriterier som skal anvendes, med henblik pa sikring af bade ikke-gkonomiske og skonomiske effekter
ved gennemfgrelsen af udbud. Endelig er det centralt at fastlaegge en klar baseline for omradet inden gennemfgrelse
af udbud, sa det er klart, hvad der er inkluderet og ikke inkluderet. Saerligt pa facility management-omradet viser
analysen, at det har betydning for effekt.

Generelt finder analysen, at det for de mere komplekse opgaveomrader gaelder, at kommunens kompetencer og
evner til at handtere omradet og sikre inddragelse af leverandgrviden er af central betydning for at sikre realisering af
effekter.

9.6. SVAR PA SP@RGSMAL 3: MERE KVALITET OG OMKOSTNINGSEFFEKTIVITET | FORBINDELSE MED
FRIT VALG

| dette afsnit besvares analysens spagrgsmal 3: Hvordan sikres en hgjere grad af kvalitet og omkostningseffektivitet i
forbindelse med fritvalgsordninger pa centrale velfeerdsomrader?

For at besvare dette spgrgsmal er der i analysen undersagt de kommunale fagchefers vurdering af sikring af det frie

valg gennem indgaelse af kontrakt via godkendelse. | tilleeg hertil er set pa kommunernes valg af anbringelsessted til
bgrn og unge med seerlige behov.
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Boks 9.12. Overordnede konklusioner vedrgrende frit valg pd hjemmeplejeomrédet og valg af det rette tilbud pa det
specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge

Der ses varierende effekter ved fritvalgsordninger og ved muligheden for at vaelge det rette tilbud pa det specialiserede
socialomrade for udsatte barn og unge.

. Kommunerne har neutrale til negative forventninger til bade de gkonomiske og de ikke-gkonomiske effekter ved
anvendelsen af godkendelse til indgaelse af kontrakt pa hjemmeplejeomradet.

. Pa det specialiserede socialomrade forventer kommunerne positive gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter som
folge af valget mellem anbringelsessteder.

Anvendelsen af godkendelse til indgaelse af kontrakt er et alternativ til anvendelse af udbud pa hjemmeplejeomradet (om end

de to modeller kan kombineres og idet, kommunerne ogsa kan udstede fritvalgsbeviser).

. Kommuner, som ikke gnsker at gennemfgre udbud pa hjemmeplejeomradet, anvender typisk godkendelse med
henblik pa at sikre brugerne et frit leverandgrvalg.

. Pa det specialiserede socialomrade kan udbud af dggninstitutioner eller rammeudbud anvendes som alternativ til det

nuveerende system, hvor kommunerne benytter Tilbudsportalen til at kebe det rette tilbud.
Effekterne kan pavirkes bl.a. via starre pris- og kvalitetsgennemsigtighed samt de nedvendige kompetencer.

 Uigennemsigtighed i pris og kvalitet geelder i vid udstreekning for bade indgéelse af kontrakt efter godkendelse pa
hjemmeplejeomradet og valg af anbringelsessted pa det specialiserede socialomrade.

e Det specialiserede socialomrade er praeget af mangel pa markedslogisk adfaerd blandt sdvel kommuner som
leverandarer.

. Pa hjemmeplejeomradet sker indgaelse af kontrakt efter godkendelse typisk som resultat af, at der ikke er en klar
strategi for offentlig-privat samarbejde pa omradet, mens strategiske forhold generelt ikke kan pavises at have
betydning for realisering af effekter pa det specialiserede socialomrade.

e Tilstedeveerelsen af de nedvendige kompetencer i kommunerne er afggrende for effektrealisering ved anvendelse af

bade indgaelse af kontrakt efter godkendelse og ved valg af anbringelsessted.

9.6.1 Effekter af offentlig-privat samarbejde

Imens udbud pa hjemmeplejeomradet i gennemsnit forventes at fere til positive gkonomiske og ikke-gkonomiske

effekter, s& har kommunerne neutrale til negative vurderinger af effekterne af offentlig-privat samarbejde ved
anvendelse af godkendelse til indgaelse af kontrakt pa hjemmeplejeomradet. Kommunerne vurderer saledes i

gennemsnit, at godkendelsesmodellen fgrer til moderat negative effekter — savel gkonomiske som ikke-gkonomiske,

jf. figur 9.27.
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Figur 9.27. Kommunernes forventede effekter ved anvendelse af godkendelsesmodellen og valg af anbringelsessted

Gennemsnitlig forventning til effekterne af offentlig-privat Bl Okonomiske effekter [ Ikke-gkonomiske effekter
samarbejde under godkendelsesmodellen og i valget mellem

anbringelsessteder

Indeks Gennemsnitlige forventninger til udvalgte ikke-gkonomiske effekter af udbud
Negativ effekt Positiv effekt Faglig/objektiv kvalitet Brugertilfredshed Medarbejdertilfredshed
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Note: Imens kommunerne pa det specialiserede socialomréde er blevet bedt om at vurdere den direkte effekt pa en reekke skonomiske og ikke-
gkonomiske effektparametre, sa er kommunerne pa hjemmeplejeomradet blevet bedt om at angive deres enighed i en reckke udsagn. |
ovenstaende er de skonomiske og ikke-gkonomiske effekter pa hjiemmeplejeomradet saledes eksempelvis formuleret som; "l det falgende
bedes du med afseet i erfaringerne med godkendelsesmodellen vurdere, hvor enig eller uenig kommunen er i, at godkendelsesmodellen giver
kommunen incitament til at mindske sine egne omkostninger”. Dette spgrgsmal indgar som del af indekset for de skonomiske effekter — jf. det
omradespecifikke kapitel. Der er desuden ikke registreret svar vedrerende medarbejdertilfredsheden.

Kilde: De omradespecifikke analyser

De negative vurderinger af de gkonomiske effekter skyldes szerligt, som det fremgar af det omradespecifikke kapitel
om hjemmepleje, at man med indgaelse af kontrakt efter godkendelse forventer ggede udgifter til tilsyn (om end
reglerne fra 2013 har rummet mulighed for, at kommunerne kan begreense antallet af leverandgrer, der godkendes),
mens de negative forventninger til de ikke-gkonomiske effekter bl.a. skyldes, at man med godkendelsesmodellen
forventer darligere faglig kvalitet. Som en kommunal fagchef eksempelvis udtalte:

Godkendelsesmodellen indeholder ikke et egentligt kvalitetsfilter og indebaerer, at mange og ofte meget
varierede leverandgrtyper godkendes. Heraf ma vi erkende, at det for nogle af dem gzelder, at kvaliteten er
for lav, nar vi ser opgavelasningen folde sig ud, og langt fra altid lever op til det, som virksomheden
oprindeligt kommunikerede, at den kunne levere.

Til gengeeld vurderer kommunerne, at brugertilfredsheden pavirkes let positivt af offentlig-privat samarbejde under
anvendelse af godkendelse til indgéelse af kontrakt, hvilket formentligt kan tilskrives, at der typisk er flere
leverandgrer at veelge imellem ved offentlig-privat samarbejde under godkendelsesmodellen end ved kommunal
opgavevaretagelse alene.

Pa det specialiserede socialomrade har kommunerne til gengeeld positive vurderinger af effekterne af det offentlig-
private samarbejde, der eksisterer med den nuvaerende mulighed for at veelge mellem forskellige anbringelsessteder.
Kommunerne vurderer saledes, at muligheden for at vaelge mellem anbringelsessteder fgrer til bade positive
gkonomiske og ikke-gkonomiske effekter. Szerligt vurderer kommunerne, at prisen og den faglige/objektive kvalitet i
de enkelte anbringelser gges af muligheden for at veelge mellem forskellige anbringelsessteder.

Kommunernes forventninger til effekterne af udbud pa det specialiserede socialomrade kan kun vanskelligt
sammenlignes med deres vurderinger af det eksisterende system, da der kun er gennemfart meget f& udbud pa
omradet, ligesom der ikke findes objektive kvalitetsdata pa omradet. Det kan endvidere diskuteres, hvorvidt en
sammenligning mellem potentielt udbud og det nuvaerende system er relevant. Det skyldes, at eventuelle udbud ville
skulle gennemfares inden for det eksisterende system, hvor kommunerne stadig ville have mulighed for at veelge
mellem forskellige anbringelsessteder, idet kommunerne i henhold til Serviceloven skal veelge det rette
anbringelsessted til det enkelte barn eller den enkelte unge.
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Eventuelle udbud pa omradet ville saledes ikke aendre p4 kommunens mulighed for at vaelge, men derimod pa,
hvordan det private alternativ tilvejebringes. Et udbud ville saledes kunne virke som et eksternt stad til det allerede
eksisterende marked, hvilket vil bidrage til at @ge konkurrencesituationen i det offentlig-private samarbejde.

9.6.2 @get kvalitet og omkostningseffektivitet i forbindelse med frit valg og i forbindelse med valg af det
rette tiloud pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge

| dette afsnit ses farst pa frit valg via indgaelse af kontrakt efter godkendelse pa hjemmeplejeomradet og herefter pa

valg af det rette anbringelsessted for udsatte b@rn og unge pa det specialiserede socialomrade.

9.6.2.1. Frit valg viaindgé&else af kontrakt pa hjemmeplejeomradet

For hjemmeplejeomradet er der i kraft af Serviceloven krav om, at brugerne tilbydes et frit valg mellem en offentlig og
en privat aktar. Det betyder, at kommunen skal veelge enten 1) at gennemfare udbud, 2) at sikre en privat leverander
via anvendelsen af godkendelsesmodellen eller 3) at udstede fritvalgsbeviser (eller ved en kombination af 1) og 2)).
Dette afsnit analyserer anvendelse af godkendelse til sikring af borgernes frie valg.

Nar kommunerne veelger at anvende godkendelse kan det skyldes et aktivt tilvalg eller ske som en konsekvens af, at
kommunen har fravalgt at anvende udbud. Ved anvendelse af godkendelse har kommunerne som udgangspunkt en
strategi om, hvor stor en andel af opgavevaretagelsen de private gnskes at varetage, hvilket ofte er en mindre andel
af den totale opgavevaretagelse.

Under godkendelsesmodellen har markedet far 2013 veeret under opbygning med etablering af en lang raeskke sma
og mellemstore virksomheder. Dette skyldes formentligt ikke s& meget godkendelsesmodellen i sig selv som
abningen for konkurrence pa hjemmeplejeomradet, som er et investeringslet opgaveomrade med fa adgangsbarrierer
for virksomhederne. Hertil kommer, at kommuner, som har haft hgje timepriser, ma antages at have vaeret attraktive
for leverandererne at komme ind pa.

Med anvendelse af kommunens gennemsnitlige priser som udgangspunkt for afregningen til leverandererne har
konkurrencesituationen i udgangspunktet ikke bidraget til gkonomiske effekter, og graden af tilferte nye innovative
opgavelgsninger har ikke vaeret sa udbredt ved anvendelse af godkendelsesmodellen.

Der er tre overordnede forhold, der pavirker effekterne ved anvendelse af godkendelse til indgaelse af kontrakt pa
hjemmeplejeomradet. For det farste skaber den en raekke koordinationsudfordringer. For det andet kan kommunerne
ikke stille krav om gkonomiske effekter. For det tredje er det uklart for leverandgrerne, hvorledes prisfastsaettelsen
sker i kommunerne. Det ggr det mindre attraktivt for saerligt de mere professionelt drevne virksomheder at sege om
at blive godkendt som leverandar, hvilket betyder, at de leverandgrer, kommunerne typisk arbejder sammen med
under anvendelse af godkendelse, er de mindre og — efter mange kommuneres egen vurdering — mindre
professionelt drevne virksomheder. Det er i parentes bemaerket ogsa virksomheder, der er indgaet aftaler med efter
godkendelse, der oftest er gaet konkurs.

Ved anvendelse af udbud, jf. tidligere afsnit, sammenlignet med anvendelse af godkendelse har kommunerne
saledes i hgjere grad mulighed for at skabe konkurrence om opgavelgsningen og herunder definere klare krav til
oget kvalitet og omkostningseffektivitet. Samtidig ensker leverandererne ligeledes gget anvendelse af udbud, idet de
forventer, at det vil give mulighed for starre volumen og sikre et mere stabilt prisniveau.

9.6.2.2. Kommunernes valg af anbringelsessted til udsatte bgrn og unge

Pa det specialiserede socialomrade er kommunen forpligtet til at veelge de rette anbringelsessteder ift. borgernes
individuelle behov, uanset om dette matte vaere en offentlig eller privat leverandgr, og der foretages saledes
principielt ikke en beslutning om, hvorvidt det skal veere offentligt eller privat. Det bemaerkes dog, at analysen af
omradet viste, at nogle kommuner kan have en strategi om at hjemtage pladser til kommunale institutioner.

Der er to overordnede forhold, der pavirker effekterne ved det eksisterende system, hvor kommunerne har mulighed
for at veelge mellem private og kommunale anbringelsessteder; for det fgrste er der en uigennemsigtighed i pris og
kvalitet, og for det andet er der en generel tendens til, at hverken kommunale eller private aktgrer agerer
markedslogisk, fx ved at pa et transparent niveau at foretage eksplicitte prioriteringer mellem kvalitet og pris.
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9.6.3 Faktorer, der pavirker effekter af offentlig-privat samarbejde

Forhold ved omradet

Det offentlig-private samarbejde under anvendelse af godkendelse pa hjemmeplejeomradet samt i valget af
anbringelsessted til barn og unge med seerlige behov indebeerer i vid udstreekning samme overvejelser vedrgrende
kompleksitet og investeringstyngde i opgavevaretagelsen. De omradespecifikke analyser af godkendelse pa
hjemmeplejeomradet og det eksisterende system pa det specialiserede socialomrade, hvor kommunerne veelger
mellem forskellige anbringelsessteder, viser imidlertid, at en reekke yderligere forhold har betydning for realiseringen
af effekter pa disse omrader.

Safremt man anvender godkendelse frem for udbud pa hjemmeplejeomradet, sa ligger der eksempelvis en udfordring
i, at godkendelse i mindre omfang end udbud kan sikre en kobling mellem hjemmepleje og sygepleje. Det skaber
koordinationsudfordringer mellem den private hjemmeplejeleverander og den kommunale sygepleje. Derudover far
de private leverandgrer betaling for levering af ydelserne svarende til den kommunale takst, hvilket i udgangspunktet
indebeerer, at kommunerne ikke realiserer gkonomiske effekter. Over tid vil kommunernes mulighed for leering og i
forleengelse heraf mulighed for at reducere deres omkostningsniveau dog kunne indebeere positive gkonomiske
gevinster.

Den omradespecifikke analyse af det specialiserede socialomrade fremhaever, at hverken borgernes individuelle
behov eller lovgivningen pa socialomradet hindrer realiseringen af effekter pa omradet. Omvendt lader der til at veere
en klar sammenhaeng mellem, hvorvidt de regionale rammeaftaler pa omradet bidrager til et tilpas udbud af tilbud og
effekterne pa omradet — herunder bl.a. de gkonomiske gevinster, brugertilfredsheden og den objektive kvalitet.

Forhold ved markedet

Ser man bort fra offentlig-privat samarbejde som udbud for i stedet at fokusere pa offentlig-privat samarbejde under
anvendelse af godkendelse pa hjemmeplejeomradet samt i valget af anbringelsessted til bgrn og unge med seerlige
behov, sa fremhaeves en rackke markedsmaessige forhold som veesentlige faktorer for realiseringen af effekter i de
omradespecifikke analyser.

Safremt man anvender godkendelse frem for udbud pa hjemmeplejeomradet, sa viser analyserne eksempelvis, at der
bl.a. hersker en generel usikkerhed blandt virksomhederne om, hvorledes kommunerne beregner deres prisniveauer i
forbindelse med godkendelse, herunder hvorledes administrationsomkostninger er inkluderet.

Uigennemsigtighed i pris og kvalitet er ogsa en gennemgéaende udfordring for valget af anbringelsessted til barn og
unge med seerlige vilkar, hvor bl.a. leengden af anbringelserne og tilleegstakster ger prisen uigennemskuelig, og
manglende gennemsigtighed i, hvad de enkelte anbringelsessteder leverer, gar kvaliteten vanskelig at gennemskue.
| den forbindelse vil udbud forventeligt kunne skabe et stgrre omfang af gennemsigtighed og stabilitet i priser og
kvalitet ved at kontraktliggere kommunens behov pa omradet, styrke stabiliteten og samarbejdet mellem offentlige og
private leverandgrer og sikre stordriftsfordele og tilstraekkelig lsnsomhed.

Samtidig er omradet preeget af en mangel pa markedslogisk adfaerd blandt bade kommuner og leveranderer. Et
billede herpa er, at der i et stort omfang ikke antages at veere stordriftsfordele pa omradet, ligesom leverandgrerne i
et meget lille omfang forfglger dem. At der ma antages at vaere stordriftsfordele pad omradet, understattes af
interviews gennemfgrt i Sverige. | Sverige oplever savel leverandgrer som kommuner, at der er stordriftsfordele ved
sterre driftskapacitet — jf. boks 9.13. Ud over de abenlyse administrationseffektiviseringer tilskrives en stgrre
driftskapacitet muligheden for at styrke kernevirksomheden, samtidig med at man kan helhedsteenke de enkelte
anbringelser i et langt starre omfang og der kan sikres bedre og starre faglige miljger for medarbejderne.
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Boks 9.13. Koncernvirksomhed i Sverige

| Sverige konkurrerer en lang reekke store aktgrer eller koncerner, i modsaetning til i Danmark, om at levere sociale ydelser pa det
specialiserede socialomrade for barn og unge med saerlige behov. Aktgrerne er dels privat viksomheder som Attendo og Aleris,
som ogsa er aktive pa aldreomradet, og dels fondsejede virksomheder samt kommunalt ejede koncerner.

| forbindelse med udarbejdelsen af denne rapport har der vaeret gennemfgrt et beseg i Sverige, blandt andet hos koncernen
Gryning Vard fra Géteborg. Gryning Vard er ejet af fire kommunesammenslutninger (kommunalférbunden) bestaende af totalt set
50 kommuner. Gryning Vard havde 511 ansatte i 2013 og driver totalt set 36 forskellige tilbud, blandt andet inden for omraderne
ungdom/akut, familiehjem, asyl og misbrug. Koncernen kan ikke generere et overskud pa driften af de 36 tilbud, ud over hvad der
er ngdvendigt for at sikre midler til den lgbende udvikling af koncernen.

Hos Gryning Vard vurderes det, dels at store enheder giver mulighed for at mindske omkostninger til administration og overhead,
og dels at skala ggr det muligt for koncernen at specialisere sig inden for forskellige socialfaglige omrader. Saledes vurderedes
det, at en stor organisation med mange brede og forskellige kompetencer lettere kan imgdekomme brugernes behov.

Kilde: Gryning Vards arsrapport for 2013, interviews med Gryning Vard AB, interviews med Kommunforbundet Skane,
Helsingborg Kommun samt interviews med Socialstyrelsen i Sverige.

Strategisk fokus

Pa hjemmeplejeomradet indebzerer fraveeret af en klar udbudsstrategi og et tilhgrende fravalg om at gennemfere
udbud til syvende og sidst, at kommunen imgdekommer borgernes frie valg ved at etablere et offentlig-privat
samarbejde ved anvendelse af godkendelse. Et sddan valg indebeerer, at effekterne ved det offentlig-private
samarbejde reduceres, idet der som gennemgaet i hjiemmeplejekapitlet ikke i samme udstreekning er mulighed for at
realisere gkonomiske savel som ikke-gkonomiske effekter ved anvendelse af godkenelse sammenlignet med
anvendelsen af udbud.

Pa det specialiserede socialomrade indebeerer strategiske forhold i valget af anbringelsessted bl.a., at kommunen
har en klar strategi for valgene af de enkelte anbringelsessteder. | den omradespecifikke analyse fremhaeves
strategiske forhold dog ikke som et afgarende forhold for realiseringen af effekter, om end en formuleret strategi for
eksempelvis at anvende egne kommunale dggninstitutioner i sterre omfang givetvis vil have betydning for effekterne.
Saledes vil en sadan strategi pa den ene side kunne pavirke konkurrencen negativt og pa den anden side fare til
stordriftsfordele i den kommunale opgavevaretagelse.

Styring og kompetencer

Pa hjemmeplejeomradet er anvendelsen af godkendelse enten et strategisk tilvalg eller en konsekvens af et fravalg
af anvendelse af udbud. Uagtet at de kommunale kompetencer ikke blev fremhaevet blandt de mest afgegrende
faktorer for realiseringen af effekter under anvendelse af godkendelse i det omradespecifikke kapitel pa
hjemmeplejeomradet, s& er kommunale kompetencer ligeledes veesentlige for realiseringen af effekter under
anvendelse af godkendelse. De kommunale kompetencer ift. at udforme godkendelsesmaterialet er saledes
betingende for, hvilke leverandgrer der godkendes, og dermed hvilken kvalitet og pris opgavelgsningen leveres med.
Den omradespecifikke analyse af det specialiserede socialomrade viser pa samme vis, at de kommunale
kompetencer ift. at vurdere pris vs. kvalitet i de enkelte anbringelser har en vaesentlig betydning for realiseringen af
effekter. Dette kan skyldes, at kommuner med staerke kompetencer i at vurdere pris vs. kvalitet har bedre indsigt i det
serviceniveau, der faktisk leveres.

Dertil kommer, at styrings- og dokumentationsredskaber samt tilstreekkelige oplysninger omkring pris og kvalitet i de
leverede services er ngdvendige styringsmaessige forhold for realiseringen af effekter pa omradet. Eksempelvis
indikerer bade de statistiske og de kvalitative data, at jo mere kommunerne formulerer og fglger op pa konkrete
handleplaner, desto steerkere et grundlag har de for at vurdere og felge op pa bade kvaliteten, herunder resultaterne,
og gkonomien i den enkelte anbringelse.
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Som det fremgar af figur 9.28., sa er det specialiserede
socialomrade for udsatte barn og unge derudover det
opgaveomrade ud af de fem analyserede, hvor der er den
mindste grad af samarbejde med den centrale
indkgbsfunktion om kab af serviceydelser — i dette
tilfeelde pladskeb hos anbringelsesstederne.

Med det mal at udnytte eksisterende kompetencer i
kommunerne ift. at fa mest kvalitet for pengene er nogle
kommuner begyndt at lsegge ansvaret for kab af pladser
til anbringelser uden for socialforvaltningen eller i en delt
funktion, hvor den centrale indkgbsfunktion i kommunen
Ilabende involveres i vurderingen af de enkelte tilbud,
saledes at forholdet mellem den betalte pris og den
leverede kvalitet gges. En kommune har eksempelvis
som fors@gsordning oprettet en delt forvaltningsenhed,
hvor de socialfaglige medarbejdere specificerer deres
krav til en given anbringelse, inden de indkgbsfaglige
medarbejdere sgrger for at finde det rette tilbud til den
rette pris. Workshop og interviews med kommunale
fagchefer indikerer umiddelbart, at interessen blandt
kommunerne for et gget samarbejde med
indkgbsfunktionerne er stor ud fra en erkendelse af, at
socialfaglige kompetencer og indkgbskompetencer begge
kan bidrage til valget af tilbud.

Figur 9.30. Organisatorisk ansvar for indkgbs- eller
udbudsstrategi pa det specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge

41

25
22

Specialiserede
socialomrade
for udsatte
bem og unge

Gennemsnit de fem Kommunen generelt
undersegte omrader

* 5 ARovervejpende den centraks ndiobs funktion

* & Den centrale ndkobafunition med inddrageise af den enkele forvalning

* 3 DeR ansvarmelem den enkele forvalning og centrale indkabsfunkton

2 Den enkele forvalning med nddrageise af den centrale indkobs funkton

* 1 ARovervegnde den enkele forvalning

Kilde:

Spergeskemaundersggelse blandt kommunernes indkabs- og
udbudschefer
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9.7.

ANBEFALINGER

| dette afsnit opsummeres Quartz+Cos og Rambaglls anbefalinger, som de er preesenteret pa baggrund af analyserne
i de enkelte kapitler. Der skelnes mellem anbefalinger rettet mod @get effekt via udbud (analysens spgrgsmal 2) og
anbefalinger, der handler om @get effekt i forbindelse med frit valg samt valg af rette tilbud (analysens spgrgsmal 3).
Under udbud medtages vejomradet, facilitymanagement-omradet, plejecenteromradet samt anbefalinger, der kan
gere det mere attraktivt at anvende udbud pa det specialiserede socialomrade. Under frit valg og valg af rette tilbud
medtages hjemmeplejeomradet under anvendelse af godkendelse pa hjemmeplejeomradet og det specialiserede
socialomrade for udsatte bagrn og unge under det nuvaerende system.

Anbefalingerne praesenteres i tre grupper — anbefalinger, der er rettet mod de nuvaerende rammebetingelser,
anbefalinger, der er rettet mod kommunernes strategiske fokus i arbejdet med offentlig-privat samarbejde og
anbefalinger, der er rettet mod kommunernes styring af offentlig-privat samarbejde og mod et Iaft af kommunernes
kompetencer pa omradet. For hver anbefaling er udarbejdet en mindre og en mere forpligtende variant af
anbefalingen. | det falgende praesenteres disse varianter nogle gange mere omfattende, herunder ved praesentation
af fordele og ulemper ved de to varianter pr. anbefaling. For andre anbefalinger er der en kortere opridsning af
henholdsvis den mere og den mindre forpligtende variant.

Anbefalingerne er sammenfattet i tabellen nedenfor og praesenteres naermere i de efterfalgende underafsnit. Det skal
bemaerkes, at der for alle anbefalingerne er tale om tiltag, som bgr detaljeres naermere og behandles ydereligere,
inden de kan implementeres. Det skal endvidere bemaerkes, at anbefalingerne ikke er opstillet i prioriteret

reekkefalge.

Tabel 9.3. Anbefalinger - sammenfatning

Rammebetingelser

Strategisk fokus

Styring og kompetencer

Udbud

Frit
valg
0g
valg af
rette
tiloud

Ensartet og national opggrelse af
kvalitet pa velfeerdsomraderne
Analyse af om et system bygget
op omkring Tilbudsportalen
blokerer for anvendelse af udbud
pa det specialiserede
socialomrade for udsatte barn og
unge

Udarbejdelse af
"rammebetingelseskort" for de
enkelte kommuner
Udarbejdelse af samlede
indkgbs- og udbudsstrategier.
Udarbejdelse af klare
omkostningsbaselines for
tveergaende omrader

Feelles businesscase-model og
"standardregnemaskine" for
offentlig-privat samarbejde
Stgrre udbud

Klar opgerelse af gkonomiske
fordele og ulemper ved at
anvende udbud til
erhvervspolitiske,
uddannelsespolitiske,
socialpolitiske og
beskaeftigelsespolitiske formal

Erfarings- og vidensdeling med
udgangspunkt i eksisterende
erfaringer, herunder ved
etablering af et nationalt
rejsehold

Bistand til kravspecificering og
potentialeafklaring fra centralt
hold

Formulering af
standardparadigmer for udbud
Planer for tilvejebringelse af de
rette kompetencer i
kommunerne.

Koncepter for fastleeggelse og
handtering af konkursrisici

Forbedring af Tilbudsportalen
som styringsveerktgj

Jget forudsigelighed i de
kommunale takster, de enkelte
leverandgrer modtager
Udvikling af mere ensartede og
gennemsigtige
prisberegningsmodeller

Klarere strategisk valg omkring
fordele og ulemper ved at levere
det frie valg pa
hjemmeplejeomradet ved
indgaelse af kontrakt gennem
godkendelse eller gennem
udbud

@get anvendelse af styrings- og
dokumentationsredskaber med
fokus pa effekt

Jget gennemsigtighed omkring
pris

Administrativ forsimpling af
godkendelsesprocessen
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9.7.1
| det nedenstaende praesenteres Quartz+Cos og Rambglls anbefalinger i forhold til at Iafte effekten ved offentlig-
privat samarbejde gennem udbud. Der skelnes mellem initiativer, der er rettet mod de eksisterende
rammebetingelser, mod kommunernes strategiske fokus og mod kommunernes styring og kompetencer.

9.7.1.1.

e Borgere tildeles enten privat eller
kommunal hjemmepleje-
leverander ved, hvis borgeren
ikke treeffer et aktivt frit valg

e Mere malrettede indikatorer for
offentlig-privat samarbejde pa
frit-valgsomraderne samt pa det
specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge

Anbefalinger der kan lgfte effekten ved offentlig-privat samarbejde gennem udbud

Rammebetingelser

Med rammebetingelser menes forhold, som de enkelte kommunerne ikke selv kan pavirke, og som derfor skal
adresseres fra nationalt hold.

Der er generelt identificeret meget fa udfordringer i forhold til kommunernes eller virksomhedernes rammebetingelser
for et effektivt offentlig-privat samarbejde gennem udbud pa de analyserede opgaveomrader. Hvis kommunerne
gnsker at gennemfere udbud pa de analyserede omrader, er der ikke noget til hinder for det, eller for at de far
positive effekter herved. Dog er der pa tveers af de undersggte opgaveomrader identificeret seerligt to forhold, hvor
der kan sezettes ind for at skabe bedre rammevilkar for offentlig-privat samarbejde gennem udbud. Disse er beskrevet
i tabellen nedenfor.

Tabel 9.4. Anbefalinger der kan sikre de rette rammebetingelser for at opna hgj effekt ved anvendelse af udbud

Beskrivelse ‘ Opgaveomrader

Ensartet og national opgarelse af kvalitet:

Ensartet made at opgere kvalitet pa

Arlige kvalitetsmalinger pa tveers af offentlige og private leveranderer
Offentliggerelse af resultater i let tilgaengelig form

Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Det er frivilligt for kommunerne at deltage i malingerne.

o Mere forpligtende: Det er obligatorisk for kommunerne at deltage i malingerne.

Seerligt efterspurgt pa
plejecenteromradet
Ogsa relevant pa
hjemmeplejeomradet.
Under udvikling /
implementering pa det
specialiserede
socialomrade for udsatte
barn og unge.

Eksisterer allerede pa
vejomradet, og pa facility
management-omradet

Neermere analyse af erfaringer med anvendelse af udbud pa det specialiserede

socialomrade for udsatte bgrn og unge i Sverige — eventuelt med tilknyttet dansk

pilotforseg med udbud: Kommunernes udbudspligt aflgftes i dag via Tilbudsportalen

(modsat eks. Sverige)

I hvor hgj grad betyder anvendelse af Tilbudsportalen, at kommunerne ikke afsgger

mulighederne for offentlig-privat samarbejde via udbud pa det specialiserede

socialomrade.

Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Analyse af de svenske erfaringer

o Mere forpligtende: Analyse af de svenske erfaringer og aftale med udvalgte danske
kommuner om gennemfgrelse af pilotforsag med udbud i Danmark — eventuelt med
deltagelse af svensk fglgegruppe.

Det specialiserede
socialomrade for udsatte
barn og unge
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Ensartet og national opggrelse af kvalitet

Savel kommuner som leverandgrer ser det som en barriere for udbud pa seerligt plejecenteromradet, at det er
vanskelligt at male og opgere kvalitet pa tveers af plejecentrene og pa tvaers af offentlige og private leveranderer.
Fraveeret af et klart sammenligningsgrundlag ger, at draftelser omkring effekterne ved anvendelse af udbud pa
kvaliteten af serviceleverancen pa plejecenteromradet som oftest ikke bygger pa fakta. | Sverige gennemfgres
ensartede kvalitetsmalinger af alle plejecentre og resultaterne offentliggeres i en nemt tilgeengelig og ensartet form.
Det gor det muligt for de enkelte leverandgrer, at vise hvordan deres plejecentre klarer sig relativt til andre
plejecentre, og ger det saledes ogsad nemmere for kommunerne at gennemfgre udbud, hvor de sammenligner
leverandgrerne.

Det anbefales i forlaengelse heraf, at der med inspiration fra Sverige undersages, hvordan der kan indfares en
ensartet og national metode til opgerelse af kvalitet pa saerligt plejecenteromradet og at resultaterne af
kvalitetsopgarelsen offentliggeres i en made, der gar det let for sdvel borgere som kommuner og leverandgrer at
sammenligne kvalitet pa tveers af alle leverandgrer. Selve dataindsamlingen bar gennemfgres af kommunerne mens
udviklingen af metode og maleindikatorer ber vaere centralt forankret.

Pa de tekniske omrader, der er undersggt i denne analyse, findes sadanne ensartede kvalitetsopgerelser allerede.
Det betyder, at maling og offentliggarelse af kvalitet pa en ensartet made er seerligt relevant pa plejecenteromradet,
pa hjemmehjeelpsomradet og pa det specialiserede socialomrade for udsatte barn og unge. Pa det specialiserede
socialomrade er allerede initiativer i gang for at opggre kvalitet mere entydigt og ensartet. Det bgr sikres, at
resultaterne af denne offentliggerelse ligger i en nemt tilgeengelig database pa Tilbudsportalen.

Det ber understreges, at selve malingen af kvalitet ikke bar gennemfares for at standardisere kvalitetsniveauerne pa
tveers af kommunerne — hvilket kvalitetsniveau, den enkelte kommune veelger, bgr fortsat vaere en beslutning, som
kommunen treeffer.

Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.

| en mindre forpligtende variant ggres det frivilligt for kommunerne at deltage i malingerne. Kommuner, der gnsker, at
deres egne leverandgrer, samt de private leverandgrer, som de indgar kontrakt med, skal males med udgangspunkt i
den nationale kvalitetsmodel, kan melde sig til. Fordelen ved dette, er, at kommunerne selv kan bestemme, hvordan
de ensker at opgere kvalitet, og hvordan de gnsker at ggre resultaterne af kvalitetsmalingerne tilgaengelige for
offentligheden. En ulempe ved denne variant er, at den ikke fuldt ud vil adressere det identificerede problem.

| en mere forpligtende variant geres det obligatorisk for kommunerne at deltage i malingerne. Det er denne model,
der kendes fra Sverige. Den primaere ulempe ved denne variant er, at den kan vaere ressourceintensiv savel for
kommunerne (som kan risikere at se lavere vaerdi ved en ensartet model) som for den centrale enhed, der skal
gennemfgre metodeudvikling maling og offentligggrelse af data. Fordelen ved denne model er, at den vil tilvejebringe
en ensartet made at opggre kvalitet pa, pa omrader, hvor manglende ensartethed i kvalitetsopgerelserne synes at
veere en af de veesentligste barrierer for anvendelse af offentlig-privat samarbejde som lgftestang i forhold til kvalitet
og omkostningseffektivitet.

#2 Naermere analyse af erfaringer med anvendelse af udbud pé det specialiserede socialomrade for udsatte barn og
unge i Sverige — eventuelt med tilknyttet dansk pilotforsgg med udbud

Kommunernes udbudspligt pa det specialiserede socialomrade aflgftes i dag via Tilbudsportalen. Det er Quartz+Cos
og Rambglls vurdering, at anvendelsen af Tilbudsportalen har den sideeffekt, at kommunerne ikke traenes i at
gennemfgre udbud, og at de derfor ser anvendelse af udbud som kompliceret pa det specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge, selvom der i forvejen er et udbredt offentlig-privat samarbejde pa omradet. Det anbefales i
forlaengelse heraf, at der gennemfgres en nsermere analyse af erfaringerne med udbud pa det specialiserede
socialomrade i Sverige og at det i en sadan analyse eksplicit vurderes om udbud kan anvendes som lgftestang til at
afhjeelpe de identificerede ulemper ved Tilbudsportalen.

Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.
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I en mindre forpligtende variant foretages en analyse af de svenske erfaringer. Tilsvarende analyser er tidligere
gennemfgrt pa andre velfeerdsomrader, eksempelvis dagtilbudsomradet. En fordel ved denne variant er, at den kan
gennemfgres uden et starre ressourcetraek. En mulig ulempe ved denne variant er, at en analyse af de svenske
erfaringer risikerer ikke at blive omsat til praksis i Danmark, hvis ikke de danske rammevilkar (Tilbudsportalen som
den dominerende metode til indkab af ophold pa det specialiserede socialomrade for udsatte begrn og unge) sendres.

| en mere forpligtende variant kobles analysen af de svenske erfaringer med et pilotforsgg med anvendelse af udbud
i en udvalgt dansk kommune (eller flere udvalgte kommuner). Denne variant indebeerer, at der fra centralt hold
afseettes midler til den pageeldende kommunes udbudsgennemfgrelse. Analysen og pilotfors@get gennemfares i
denne variant som et integreret forlgb og der kan som afslutning pa forlgbet afholdes en konference, hvor
erfaringerne fra savel Sverige som den danske kommune deles. Der kan desuden eventuelt tilknyttes en svensk
folgegruppe til den danske kommune. En mulig ulempe ved denne model er, at den forudseetter, at der kan
identificeres en eller flere kommuner, som @nsker at prgve kraefter med udbud péa det specialiserede socialomrade
for udsatte bgrn og unge. Den vaesentligste fordel ved denne model er, at der vil veere sikkerhed for, at de svenske
erfaringer overfgres til Danmark.

9.7.1.2. Strategisk fokus

Med strategisk fokus forstas den made, hvorpa kommunerne pa et strategisk niveau forholder sig til
rammebetingelserne for offentligt-privat samarbejde pa de enkelte opgaveomrade. Givet at der samlet set kun er fa
begreensninger i kommunernes rammebetingelser for offentlig-privat samarbejde, er kommunernes strategiske fokus
pa offentlig-privat samarbejde afggrende. Pa tvaers af de undersggte opgaveomrader er identificeret seks strategiske
indsatsomrader, som kommunerne med fordel kan prioritere. Disse er beskrevet i tabellen nedenfor.

Tabel 9.5. Anbefalinger der kan sikre det rette strategiske fokus for at opna hgj effekt ved anvendelse af udbud

Beskrivelse ‘ Opgaveomrader

Udarbejdelse af "rammebetingelseskort" for de enkelte kommuner o Alle omrader.
e Mens de rette rammebetingelserne for offentlig-privat samarbejde er til stede for de fleste

kommuner pa de fleste opgaveomrader, er det ofte de kommunale fagchefers vurdering,

at dette ikke er tilfaeldet - seerligt pa de blgde velfeerdsomrader.

e Med henblik pa at understgtte kommunernes strategiarbejde kan med fordel udarbejdes
kommunale rammebetingelseskort, hvor kommunernes rammebetingelser pa de enkelte
opgaveomrader illustreres.

e Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Der udarbejdes et generelt rammebetingelseskort, hvor kun
kommuner, der ma antages at have saerlige rammebetingelsesudfordringer, fremhzeves.
Rammebetingelseskortet udarbejdes en enkelt gang og geres saledes ikke dynamisk.
Rammebetingelseskortet deekker faerre opgaveomrader.

o Mere forpligtende: Et rammebetingelseskort pr. kommune, hvor de centrale
rammebetingelser for de enkelte kommuner illustreres. Rammebetingelseskortet pr.
kommune opdateres arligt eller hvert andet &r. Rammebetingelseskortet daekker flere
opgaveomrader.

Udarbejdelse af samlede indkgbs- og udbudsstrategier: e Alle omrader
e Samlede kommunale udbudsstrategier pa tveers af de kommunale opgaveomrader inkl.
effekt- og gevinstestimater
e Varianter af anbefalingen:
o Mindre forpligtende: De enkelte kommuner tager initiativ til udarbejdelse af strategierne.

o Mere forpligtende: Der falges op pa kommunernes strategiarbejde fra centralt hold. Det
offentligggres pa en central hjiemmeside hvilke kommuner, der har udarbejdet
indkgbsstrategier, og indkgbsstrategierne offentliggeres. Kommunernes arbejde kan
endvidere understgttes gennem sparring og gennem udvikling af skabeloner for
udarbejdelse af indk@bs- og udbudsstrategier.
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Beskrivelse ‘ Opgaveomrader

Udarbeijdelse af klare omkostningsbaselines:
o Etablering af klar forbrugsbaseline for tvaergdende omrader i kommunerne.
« |dentificering af centrale omkostningskomponenter, omkostningsdrivere og
omkostningsdynamikker.
e Varianter af anbefalingen:
o Mindre forpligtende: De enkelte kommuner udarbejder omkostningsbaselines.

de enkelte kommuner.

o Mere forpligtende: Baseret pa tilgaengelige nggletal estimeres omkostningsbaselines for

Facility management-
omradet og andre
tveergaende
opgaveomrader for samlet
baseline.

Alle opgaveomrader for
omkostningskomponenter,
-drivere og —dynamikker.

Faelles business case-model og "standardregnemaskine” for offentlig-privat samarbejde
o Etablering af en business casemodel, som kommunerne kan bruge til pa et ensartet

gennem udbud
e Varianter af anbefalingen:
o Mindre forpligtende: En business casemodel med ensartede poster og funktionaliteter.

for kommunernes strategiske arbejde med offentlig-privat samarbejde gennem udbud.

grundlag at gennemfare beregninger af fordele og ulemper ved offentlig-privat samarbejde

o Mere forpligtende: Udarbejdelse af en feelles "regnemaskine” som kan stilles til radighed

Alle omrader

Sterre udbud:
e @get volumen i udbud for at tiltreekke store og professionelle leverandarer.
e Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Kan gares gennem bundling af opgaveomrader, ved at undga
ungdig anvendelse deludbud eller gennem tveerkommunale udbud seerligt de tekniske
og mindre investeringstunge opgaveomrader

o Mere forpligtende: Der kan fra centralt hold — og formentligt bedst fra statslig side —
gennemfgres feelles udbud pa omrader, hvor det ikke skader konkurrencen, séledes at
der sikres volumen i udbuddene, og kommunernes udbudsomkostninger reduceres.

Kommunale veje
Facility management
Hjemmepleje

Klar opggrelse af gkonomiske fordele og ulemper ved at anvende udbud til erhvervspolitiske,

uddannelsespolitiske, socialpolitiske og beskaeftigelsespolitiske formal

o Mange kommuner anvender udbud til at Iafte erhvervspolitiske, uddannelsespolitiske,
socialpolitiske og beskeeftigelsespolitiske formal.

e Det anbefales, at kommunerne fremover sgger at lave en kvantificering af fordele og
ulemper ved at anvende udbud til at lgfte andre politiske mal end at sikre den mest
omkostningseffektive lgsning af kerneopgaverne pa de enkelte opgaveomrader.

e Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Kommunerne foretager selv Igbende en eksplicit afvejning af
forskellige formal ved gennemfgrelse af udbud.

off mellem de forskellige hensyn ved udbud.

o Mere forpligtende: Der udarbejdes fra centralt hold regneeksempler, der illustrerer trade-

Kommunale veje
Facility management
Hjemmepleje

Udarbejdelse af "rammebetingelseskort” for de enkelte kommuner

Mens de rette rammebetingelserne for offentlig-privat samarbejde er til stede for de fleste kommuner pa de fleste
opgaveomrader er det ofte de kommunale fagchefers vurdering, at dette ikke er tilfeeldet — saerligt pa de blgde

velfeerdsomrader.

Med henblik pa at understatte kommunernes strategiarbejde kan med fordel udarbejdes kommunale
rammebetingelseskort, hvor kommunernes rammebetingelser pa de enkelte opgaveomrader illustreres. Eksempelvis
kan det vises, hvilke leverandgrer, kommunen ma antages at have adgang til givet forskellig volumen i de planlagte
udbud, samt hvilke (begreensede) lovgivningsmeessige barriere, der er pa de enkelte opgaveomrader.

Rammebetingelseskortene kan enten udarbejdes fra centralt hold eller af kommunerne selv ud fra en feelles

skabelon, som kan stilles til radighed fra centralt hold.
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Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.

| en mindre forpligtende variant udarbejdes et generelt rammebetingelseskort pr. opgaveomrade, hvor kun
kommuner, der ma antages at have saerlige rammebetingelsesudfordringer, fremhaeves. Dette vil sandsynligvis vaere
yderkommuner og g-kommuner eller kommuner med andre seerlige vilkar. Alle kommuner, der saledes ikke eksplicit
naevnes i rammebetingelseskortet, vurderes at have de rette rammebetingelser for gennemfarelse af udbud.

| den mindre forpligtende variant udarbejdes rammebetingelseskortet desuden kun en enkelt gang og opdateres
saledes ikke lgbende. Formalet her er saledes primeert at sikre, at der pa den korte bane tages en faktabaseret
dreftelse af muligheder og barrierer for anvendelse af udbud i de enkelte kommuner. Desuden kan
rammebetingelseskortet i en mindre forpligtende variant deekke feerre opgaveomrader, eksempelvis kun de starre
velfeerdsomrader.

Fordelen ved den mindre forpligtende variant er, at ressourcetraekket er begraenset. Ulempen ved den mindre
forpligtende variant er, at der kan veaere behov for en objektiv og ekstern opgerelse af rammebetingelserne ogsa i
kommuner, hvor rammebetingelserne er pa plads. Desuden er det en ulempe at rammebetingelseskortet ikke
opdateres, da rammebetingelserne er dynamiske, ikke mindst pa eeldreomradet og det specialiserede socialomrade,
hvor hhv. aendringen af Serviceloven og Tilsynsreformen, begge fra 2013, stadig ikke er slaet fuldt igennem.

| en mere forpligtende variant udarbejdes et rammebetingelseskort per kommune. Rammebetingelseskortet
opdateres endvidere arligt eller hvert andet ar og daekker flere opgaveomrader. Den stgrste ulempe ved dette vil
veere, at det kan vaere ressourcetungt savel at udarbejde rammebetingelseskortet som at opdatere det. Den sterste
fordel vil veere, at drgftelserne omkring rammebetingelser i de enkelte kommuner vil vaere faktabaseret og desuden
at der vil vaere gget mulighed for videndeling pa tveers af kommunerne omkring hvordan kommunerne bedst tager
strategisk bestik af kommunernes rammebetingelser.

Udarbejdelse af samlede indkgbs- og udbudsstrategier

Det er Quartz+Cos og Rambglls vurdering, at de indkabs- og udbudsstrategier, der i dag findes i kommunerne pa de
analyserede opgaveomrader, ofte kun saetter en meget indirekte retning for det samlede udbuds- og indkgbsarbejde
savel indenfor som pa tveers af de kommunale opgaveomrader. Eksempelvis er der sjaeldent klare strategier for den
forventede udvikling i graden af offentlig-privat samarbejde pa de enkelte opgaveomrader. Tilsvarende er det ikke
altid klart hvad naeste skridt er, nar en kommune gennemfgrer et mindre pilotforseg med udbud.

Den enkelte kommune kan med fordel udarbejde en klar strategi for udbud savel indenfor som pa tveers af de
kommunale opgaveomrader. Som det vigtigste bgr strategien som minimum daekke en fuld valgperiode og optegne
kommunens planer for anvendelse af udbud pa de enkelte opgaveomrader — hvor kommer kommunen fra, hvad er
kommunens vurdering af andre kommuners erfaringer, hvor skal kommunen vaere pa lang sigt, og hvor skal
kommunen veere ved strategiperiodens afslutning? Det er efter Quartz+Cos og Rambglls vurdering vigtigt, at
strategierne bliver s konkrete som mulige og at de herunder indeholder konkrete maltal og tal for de forventede
udviklinger i omkostninger samt i kvalitet ved gennemfgrelse af udbud.

Selve processen omkring udarbejdelse af klare strategier vil sikre en grundig dialog internt i de enkelte kommuner
omkring fordele ulemper ved offentlig-privat samarbejde pa de enkelte opgaveomrader og vil samtidig sende et
afgerende signal dels til kommunens egne medarbejdere og dels til eksterne leverandgrer om kommunens
forventninger til anvendelsen af offentlig-privat samarbejde fremover.

Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.

| en mindre forpligtende variant er det op til kommunerne selv at udarbejde disse strategier og sikre den rette
videndeling pa tveers af kommunerne omkring det strategiske arbejde. Fordelen ved dette er, at strategiarbejdet
geres efterspergselsdrevet — nar den administrative og politiske ledelse i en given kommuner vurderer, at der er
behov for en indkgbsstrategi, kan en sadan tilvejebringes. En ulempe er, at kommunerne allerede i dag har
muligheden for at udarbejde indkgbsstrategier, som oftest uden at dette sker.
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I en mere forpligtende variant kan der fra centralt hold samles op pa om kommunerne udarbejder indkgbsstrategier
og kommunernes indkgbsstrategier kan offentliggares pa en centralt tilgaengelig hjemmeside. Desuden kan
kommunernes arbejde med strategiske forhold suppleres og understgttes ved, at der fra centralt hold udarbejdes
feelles skabeloner for etableringen af kommunale strategier. Der findes i dag allerede inspiration hertil pa
Udbudsportalen, men det er Quartz+Cos og Rambaglls vurdering, at der kan udarbejdes endnu mere konkrete
skabeloner med tilhgrende vejledninger, som yderligere vil kunne understgtte det kommunale arbejde. Desuden kan
fra centralt hold tilbydes sparring med kommunerne omkring deres strategier for offentligt-privat samarbejde. Den
primaere ulempe ved den mere forpligtende variant er, at den er ressourcekraevende. Den primaere fordel ved den
mere forpligtende variant er, at det strategiske arbejde i kommunerne understattes.

Udarbejdelse af klare omkostningsbaselines

Pa seerligt de tvaergaende opgaveomrader som facility management ved kommunerne ofte ikke, hvad deres samlede
udgifter pa omradet er. Dette skyldes, at forbruget pa omradet er delt ud pa de enkelte forvaltninger. Fraveeret af
klare omkostningsbaselines kan saledes vaere en barriere for, at kommunerne kan forholde sig tilstrackkeligt
strategisk til arbejdet med offentlig-privat samarbejde pa de tveergaende opgaveomrader.

Hertil kommer, at det ogsa pa ikke-tvaergadende opgaveomrader vil vaere en stor hjaelp for kommunerne at have klare
omkostningsbaselines og et solidt kendskab til de skonomiske dynamikker pa de enkelte opgaveomrader i
forbindelse med udarbejdelse af udbudsstrategier pa omraderne. Eksempelvis er det afggrende for en kommune at
vide, hvilke dele af kommunens omkostningsbase pa de enkelte opgaveomrader, der er fast og hvilken del, der er
variabel, samt hvad de centrale omkostningsdrivere pa omraderne er og for hvilke omkostningskomponenter, der kan
forventes stordriftsfordele ved involvering af private leverandgrer. Kun ved at have et klart billede af de centrale
gkonomiske dynamikker pa omraderne kan kommunerne formulere tilstraekkeligt velinformerede strategier for
offentligt-privat samarbejde.

Det anbefales derfor, at der dels udarbejdes klare omkostningsbaselines pa de tvaergdende opgaveomrader som
facility management, og dels at der pa de andre opgaveomrader laves en gkonomisk nedbrydning af
omkostningskomponenter og en identificering af centrale omkostningsdynamikker og omkostningsdrivere.

Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.

| en mindre forpligtende variant er det op til kommunerne selv at udarbejde omkostningsbaselines for tvaergaende
opgaveomrader. Fordelen ved dette er, at det er ressourcelet at implementere samt at det vil vaere
efterspargselstyret — nar kommunerne overvejer at gennemfgre udbud kan de fa belyst de samlede udgifter pa de
tveergaende opgaveomrader. Den primeere ulempe ved denne variant er, at kommunerne allerede i dag har mulighed
for at gennemfere tvaergdende omkostningsopgerelser uden at dette sker.

| en mere forpligtende variant kan kommunernes arbejde understgttes fra centralt hold. Eksempelvis kan laves
estimater for de forventede udgifter pr. kommune baseret pa kommunernes sterrelse og andre karakteristika. Dette
kan baseres pa udgiftsestimater i kommuner og andre institutioner, der allerede har foretaget. Den primaere ulempe
ved en sadan variant er, at den kan vaere ressourcetung. Hertil kommer, at de centrale opgerelser vil vaere behaeftet
med en stor usikkerhed. Den primaere fordel er at disse tal, uanset at de er behaeftet med en vis usikkerhed, kan
danne udgangspunkt for en fgrste drgftelse af muligheder for at gennemfere konsoliderede udbud i de enkelte
kommuner.

Feelles business case-model og "standardregnemaskine" for offentlig-privat samarbejde

Det er Quartz+Cos og Rambaglls vurdering, at kommunernes business case-arbejde med offentlig-privat samarbejde
ofte er baseret pa uensartede metoder og antagelser. Det gar det sveert at sikre laering pa tveers af kommunerne men
ger det ogsa vanskelligt for de enkelte kommuner at udarbejde klare udbudsstrategier, som er baseret pa
forventninger til effekterne ved anvendelse af udbud.

For at understgtte det strategiske arbejde med udbud i kommunerne anbefales det, at der udarbejdes en feelles
business case-model for offentlig privat samarbejde gennem udbud. Modellen kan udarbejdes med inspiration fra
eksempelvis statens business case-model for store it-projekter og kan inkludere et saet af
standardomkostningskomponenter og et faelles sprog for ikke-gkonomiske effekter.
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Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.

| en mindre forpligtende variant laves en generisk business case model, som kommunerne kan bruge til at sikre, at
alle poster er taget med. Fordelen ved dette er, at det er ressourcelet at implementere og som sadan kan give stor
veerdi med en lille indsats. Den primzere ulempe ved denne variant er, at kommunerne formentligt er mest sggende
overfor de input, der skal ind i business casen, ikke i forhold til de poster, business casen bestar af.

| en mere forpligtende variant kan i tilleg til business case modellen udarbejdes en faelles "regnemaskine" som de
enkelte kommuner kan bruge som udgangspunktet for kommunernes opggarelse af effekter ved offentlig-privat
samarbejde gennem udbud. Denne regnemaskine kan veere en nemt tilgaengelig excelmodel, hvor de enkelte
kommuneres grunddata (befolkningstal, forbrug, IKU-grader) er forudindsat, og hvor der desuden er indsat
erfaringsbaserede data for savel ikke-gkonomiske som gkonomiske effekter ved udbud. Disse erfaringsbaserede
data kan indsaettes som dels gennemsnitsveerdier og dels som den konstaterede spredning rundt om
gennemsnitsveerdierne. Herved kan kommunerne fa et hurtigt overblik over hvad en gennemsnitlig effekt vil betyde i
den enkelte kommune. Og kommunen kan desuden fa et hurtigt overblik over sandsynligheden for og
konsekvenserne ved at kommunen opnar et resultat enten langt over eller langt under gennemsnittet. Et eksempel pa
en standardvaerdi, der kan indseettes i et sadan regneark, er kommunens udbudsomkostninger. Et andet eksempel
pa en standardveerdi er kommunens gkonomiske effekter. | begge tilfeelde vil kommunen kunne se, hvad de
forventede veerdier vil vaere givet den forventede udbudsvolumen. Regnemaskinen vil nemt kunne udstyres med
funktionaliteter, der understgtter falsomhedsberegninger og som ger det muligt for kommunerne at anvende egne
antagelser i stedet for de standardantagelser, som regnemaskinen vil veere udstyret med.

Den primaere ulempe ved den mere forpligtende variant er, at den kan veere ressourcetung at udarbejde. Desuden vil
regnemaskinen vaere upraecis i forhold til de enkelte kommuner. Den primeere fordel vil veere, at selv en
regnemaskine med fa preedefinerede veerdier, som vil veere mindre ressourcetung at udarbejde, vil kunne ggre en
stor forskel i forhold til kommunernes strategiske arbejde med udbud.

Stgrre udbud

De bedste resultater opnas ved udbud, som er tilrettelagt, sa der kan blive en god konkurrence om opgaverne. Og
her er beslutninger omkring volumen et af de mest centrale strategiske valg, som en kommune skal treeffe, nar den
gennemfgrer et udbud. Dette er saerligt pa de mere lgnintensive opgaveomrader (facility management, hjemmepleje,
vejservice), som typisk ogsa er investeringslette i den forstand, at leverandgrerne ikke behgver at have et stort
kapitalapparat for at lase opgaven og i den forstand, at de gennemsnitlige udbud pa disse omrader er relativt sma.

Mens mange kommuner deler udbud op i sma deludbud for at kunne tiltraekke s& mange leverandgrer som muligt, sa
anbefaler Quartz+Co og Rambgll, at kommunerne, nar det kan vaere relevant, overvejer at ggre udbuddene sa store,
at de rettes mod de stgrre og mere professionelle leverandgrer. De mindre virksomheder vil stadig kunne deltage i
udbudsprocessen, safremt de indgar i konsortier med starre virksomheder pa konkurrencedygtige vilkar, og
kommunerne vil hgste effekterne af et @get samarbejde med stgrre og mere professionelle leverandgrer. Desuden vil
kommunernes udgiftsomkostninger reduceres betydeligt, safremt der gennemfares faerre og stgrre udbud. Endelig vil
konkursrisikoen reduceres, givet at sterre virksomheder sjeeldnere gar konkurs end mindre virksomheder (om end
konsekvenserne naturligvis omvendt er sterre, nar en stor leverandgr gar konkurs).

Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.

| en mindre forpligtende variant er det op til kommunerne selv at sikre stgrre udbud. Dette kan ggres gennem
bundling af opgaveomrader, ved at lade kontrakten vare flere ar (helst med anvendelse af optioner), ved at undga
ungdig anvendelse af deludbud eller gennem tvaerkommunale udbud. Hvilken strategi, der er passende, vil variere
fra kommune til kommune og vil ogsa afhaenge af, hvordan der kan skabes den bedste konkurrence om opgaverne
pa de pageeldende markeder. Den primzere fordel ved denne variant er, at kommunerne lgbende kan tage bestik af,
hvornar det ud fra en helhedsbetragtning giver bedst mening for den enkelte kommune at lave mindre udbud, og
hvornar der med fordel kan udarbejdes stgrre udbud, eksempelvis sammen med andre kommuner. Den primzere
ulempe ved denne model er, at kommunerne kan risikere at fortsaette den nuvaerende praksis, hvor valget omkring
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udbudsstarrelse synes at veere baseret pa en mindre gennemsigtig sammenvejning af en raekke forskellige
prioriteter, herunder erhvervspolitiske hensyn over for indkagbs- og udbudsfaglige hensyn.

| en mere forpligtende variant kan fra centralt hold gennemfares feelles udbud pa opgaveomrader, hvor sddanne
udbud ikke vil skade konkurrencen. Det vil sikre volumen i udbuddene, og kommunernes udbudsomkostninger
reduceres. Konkret kan der eksempelvis gennemfagres en undersggelse af, om der vil kunne gennemfgres stgrre
feellesudbud pa facility management-omradet, uden at det giver skadelige virkninger for konkurrence pa omradet.
Herefter kan en centralt enhed st for at gennemfare udbuddet pa de enkelte kommuners vegne. Mere ambitigst kan
et udbud pa eksempelvis facility management gennemfares pa tvaers af forvaltningsniveauer, saledes at alle
offentlige facility management-ydelser i et geografisk omrade samles i et udbud — pa tveers af det statslige, regionale
og kommunale niveau.

Udarbejdelsen af denne type feelles udbud bgr kun foretages, hvis det kan ske uden at skade konkurrencen pa de
pageeldende markeder. Sterre feellesudbud kan formentligt bedst forankres pa statsligt niveau og bgr gennemfares i
nzert samarbejde med en gruppe kommunale deltagere (og deltagere fra andre forvaltningsniveauer, safremt der
gennemfgres udbud pa tveers af flere forvaltningsniveauer.) Alternativer er de kommunale indkgbsfeellesskaber, men
det er vores vurdering, at disse som oftest hverken har et tilstreekkeligt staerkt mandat eller de rette kompetencer til at
gennemfgre udbuddene pa nationalt niveau.

Den starste ulempe ved denne type koordinerede udbud vil veere, at det vil vaere ressourcetungt at forberede og
gennemfgre udbuddene.

Den stgrste fordel ved at gennemfare denne variant af anbefalingen er, at der sikres gget volumen i de kommunale
udbud. Det er i dette lys ikke vores vurdering, at transaktionsomkostningerne ved denne variant samlet set vil veere
hgjere end hvis kommunerne selv gennemfgrer udbud. Tveertimod er der identificeret meget betydelige skalafordele
ved feelles udbud, for s vidt angar transaktionsomkostningerne. Ved at gennemfgre nationale udbud vil
kommunerne kunne fa del i de skalafordele, der findes pa omraderne, og som i dag ikke i tilstreekkeligt omfang
kommer kommunerne til gode i form af lave priser og hgj kvalitet. Som naevnt bgr de eventuelle
konkurrencemaessige implikationer af nationale udbud undersgges nsermere, safremt der arbejdes videre med disse.

Klar opgarelse af gkonomiske fordele og ulemper ved at anvende udbud til erhvervspolitiske, uddannelsespolitiske,
socialpolitiske og beskaeftigelsespolitiske formal

Mange kommuner anvender udbud til at Iafte erhvervspolitiske, uddannelsespolitiske, socialpolitiske og
beskaeftigelsespolitiske formal. Eksempelvis ses det ofte, at der anvendes lokalerhvervspolitiske argumenter for at
gennemfgre mindre udbud pa de investeringslette omrader, séledes at udbuddene ggres attraktive for det lokale
erhvervsliv. Det er dog Quartz+Cos og Rambaglls indtryk, at dette som ofte geres uden at fordele og ulemper herved
kvantificeres — som ofte er de mange mal et udtryk for, at kommunen har en erhvervsstrategi, der sigter mod at
styrke det lokale erhvervsliv, mens udbudsstrategien sigter mod at anvende offentlig-privat samarbejde til at gge
omkostningseffektiviteten i opgavelgsningen.

Men kommunerne kan efter Quarz+Cos og Rambglls vurdering ikke opna begge mal parallelt — erhvervspolitiske mal
vil efter vores vurdering ga ud over de effekter, der kan opnas ved udbud. Samtidig er der set flere eksempler pa, at
de sma lokale virksomheder ikke har de rette forudseetninger for at byde pa opgaverne. | veerste fald ender
kommunen med et midterfelt af leverandgrer, hvor ingen af malene nas.

Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.

I en mindre forpligtende variant anbefales, at kommunerne fremover sgger at lave en kvantificering af fordele og
ulemper ved at anvende udbud til at Igfte andre politiske mal end at sikre den mest omkostningseffektive lgsning af
kerneopgaverne pa de enkelte opgaveomrader. Fordelen ved denne variant er, at den er mindre ressourcekraevende.
Ulempen er, at kommunerne til dato typisk ikke har foretaget denne afvejning eksplicit og kvantitativt.

| en mere forpligtende variant udarbejdes fra centralt hold regneeksempler, der holder fordele og ulemper ved

anvendelse af szerligt erhvervspolitiske og beskaeftigelsespolitiske hensyn op over for hinanden. Disse
regneeksempler stilles til radighed for kommunerne. Ulempen ved dette er, at det kan veere sveert at udarbejde
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regneeksempler, der er tilstrackkeligt daekkende for alle kommuner. En fordel vil veere, at der selv med en begraenset
indsats kan ggres meget for at fremme kommunernes fokus pa det trade-off, der ligger i forholdet mellem at optimere
de udbuds- og indkgbsmaessige gevinster pa den ene side og de erhvervspolitiske og beskaeftigelsespolitiske
gevinster pa den anden side.

9.7.1.3. Organisering og kompetencer

Nar kommunerne har udarbejdet klare strategier for offentlig-privat samarbejde gennem udbud er naeste skriddt at
kommunerne har den rette organisering og de rette kompetencer til at kunne implementere de udarbejdede
strategier. Pa tveers af de undersagte opgaveomrader er identificeret fem indsatsomrader, som kommunerne med
fordel kan prioritere. Disse er beskrevet i tabellen nedenfor.

Tabel 9.6. Anbefalinger der kan sikre den rette organisering og de rette kompetencer for at opna hgj effekt ved
anvendelse af udbud

Beskrivelse ‘ Opgaveomrader
Erfarings- og vidensdeling med udgangspunkt i eksisterende erfaringer, herunder ved o Alle omrader

etablering af et nationalt rejsehold:
* Der gennemfares et gget niveau af videndelingsinitiativer rettet mod de enkelte omrader.

o Seerligt fokus pa konkrete indkgbsveerktejer (udbudsformer mm.), pa strategisk
samarbejde mellem indkgbs- og udbudsfunktionerne pa den ene side og
fagforvaltningerne pa den anden side samt pa markedsafklaring og god dialog med
leverandgrerne.

e Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Kommunerne arrangerer selv videndelingsaktiviteter. Dette kan
understettes af flere og mere malrettede konferencer.

o Mere forpligtende: Etablering af et nationalt rejsehold, der dels star for at arrangere
konferencer mm. og dels understatter de enkelte kommuner i at forberede og
gennemfegre udbud pa de enkelte opgaveomrader.

Bistand til kravspecificering og potentialeafklaring fra centralt hold: o Seerligt relevant pa det
e Fra centralt hold afsaettes midler til at der kan gennemfgres detaljerede specialiserede
potentialeafklaringer i en reekke kommuner herunder revitalisering af KLs arbejde med socialomrade for udsatte
potentialeafklaringer pa seldreomradet. bgrn og unge, hvor flest
e Varianter af anbefalingen: kommuner vurderer at det
o Mindre forpligtende: Udvalgte kommuner modtager midler til gennemferelse af er vanskelligt at
kravspecificering og potentialeafklaring. gennemfare
o Mere forpligtende: Med henblik pa at sikre tveergdende leering tilknyttes centralt ansatte kravspecificeringer i
medarbejdere til de enkelte kommuners kravspecificerings- og forbindelse med udbud og
potentialeafklaringsforlgb. hvor der er stgrst

usikkerhed omkring
effekterne ved udbud.

Formulering af standardparadigmer for kravspecifikationer og forretningsmodeller: e Seerligt relevant pa de
o Der udarbejdes paradigmer for de mest oplagte typer af serviceydelser, hvor blgdere velfeerdsomrader,
serviceydelserne gennemgas og beskrives, og ved at der opstilles standard business hvor flest kommuner
cases for disse omrader. vurderer at det er
e Varianter af anbefalingen: vanskelligt at gennemfare
o Mindre forpligtende: Der laves paradigmer for et begraenset antal serviceydelser. kravspecificeringer i
o Mere forpligtende: Der laves paradigmer for flere serviceydelser. forbindelse med udbud og

hvor der er starst
usikkerhed omkring
effekterne ved udbud.
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Beskrivelse ‘ Opgaveomrader

Planer for tilvejebringelse af de rette kompetencer i kommunerne. o Alle omrader

e Kommunerne bgr gennemfgre kompetenceafklaringer — hvilke kompetencer sidder hvor i
kommunen — og udarbejde planer for, hvordan kompetencer, der i dag ikke til stede i
kommunerne, tilvejebringes.

o Kommunerne kan indga i tveerkommunale kompetencefeellesskaber, hvor nabokommuner
genbruger hinandens udbudskompetencer.

e Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Kommuner selv forestar dette arbejde.

o Mere forpligtende: Arbejdet understgttes fra centralt hold, herunder ved
kompetenceafklaringsforlgb samt uddannelses- og certificeringsforlgb for udvalgte
medarbejdere.

Koncepter for fastlseggelse og handtering af konkursrisici o Seerligt de blgdere

e Udvikling af metode til kvantificering af risikoen for at en leverandgr gar konkurs, herunder velfaerdsomrader
metoder til at indarbejde denne risiko i en business case samt muligheder for at indkabe
forsikring mod konkursrisici.

e Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Kommunerne opfordres til selv at integrere opgerelse af
konkursrisici i deres opgerelse af fordele og ulemper ved udbud.

o Mere forpligtende: Fra centralt hold stiles relevante nggletal til radighed for
kommunernes arbejde.

Erfarings- og vidensdeling med udgangspunkt i eksisterende erfaringer

De kommunale fagchefer eftersparger nemmere adgang til andre kommuners erfaringer med savel udbud som
sadan som med konkrete udbudsveerktgjer. En udfordring er, at de centralt tilgeengelige cases og veerktgjer som
oftest opleves som relevante men utilstreekkelige i de enkelte kommuner. Det anbefales, at der igangsaettes en
dobbelt indsats, hvor der pa den ene side udarbejdes mere detaljerede feelles vaerktajer og skabeloner, og hvor der
pa den anden side gennemfgres malrettede initiativer for at fa forankret disse veerktajer og skabeloner i de enkelte
kommuner. Desuden bgr saettes saerligt fokus pa samarbejdet mellem indkgbs- /-udbudsfunktionerne i kommunerne
og de enkelte fagforvaltninger, saledes at kommunernes kompetencer udnyttes bedst muligt.

Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.

| en mindre forpligtende variant star kommunerne selv for at gennemfgre videndelingaktiviteter, eventuelt
understgttet af flere og mere malrettede centralt arrangerede konferencer. Fordelen ved denne variant er, at
kommunerne kan deltage i og bidrage til de aktiviteter, de finder relevante. Ulempen er, at der er en risiko for, at de
enkelte kommuner har sveert ved at finde tid til disse udviklingsaktiviteter.

| en mere forpligtende variant etableres et nationalt rejsehold, der dels kan sta for at arrangere konferencer mm. og
dels understette den enkelte kommune i at forberede og gennemfgre udbud pa helt nye opgaveomrader. Desuden
kunne rejseholdet sta for at gennemfgre udbudsuddannelse — eventuel certificering — af de kommunale
medarbejdere, saledes at der ud fra en feelles kompetencemodel blev sikret et Igft i de kommunale kompetencer.
Dele af rejseholdets opgaver kan eventuelt bringes i udbud, saledes at der inddrages de bedste udbudskompetencer
fra radgivningssektoren. Tilsvarende kan det overvejes at afgreense rejseholdets opgaver fra de typer af
radgivningsaktiviteter i forbindelse med udbud, som der allerede er et marked. Der er dog omvendt vigtigt, at
kernekompetencerne forankres i den offentlige sektor, saledes at leering og videreudvikling er pa offentlige haender.
En model, hvor kerneopgaverne er forankret centralt, men hvor der Igbende indhentes ekstern ekspertise, findes i
Digitaliseringsstyrelsens IT-projektkontor.

En potentiel ulempe ved et nationalt rejsehold vil vaere, at det er sveert at komme tilstraekkeligt taet pa behovene i de
enkelte kommuner. Den centrale fordel ved et nationalt rejsehold vil veere, at dette rejsehold vil fa som
ansvarsomrade at sikre et samlet lgft af videndelingen mellem kommunerne og af udbudskompetencerne i det
kommunale landskab.

318



Quartz+co

Bistand til kravspecificering og potentialeafklaring fra centralt hold

For kommuner, der har truffet en strategisk beslutning om at gennemfgre et udbud pa et givent opgaveomrade, kan
der prioriteres ressourcer fra centralt hold til udarbejdelse af kravspecifikation og til potentialeafklaring pa det
pageeldende omrade. Bistand til kravspecificering og potentialeafklaring kan forventeligt bade fa flere kommuner til at
gennemfgre udbud og sikre gget effekt i de udbud, der gennemfares. Der gennemfgres allerede i dag
potentialeklaringsforlgb pa aeldreomradet. Det er Quartz+Cos og Rambaglls vurdering, at disse forlgb med fordel kan
revitaliseres og integreres i et samlet forlgb fra potentialeafklaring til kravspecificering og udbud.

Der kan arbejdes med to varianter af anbefalingen.

| en mindre forpligtende variant star tildeles midler fra centralt hold til kommuner, der gnsker at gennemfgre en
kravspecificering og en potentialeafklaring. Det er herefter op til kommunerne selv bedst muligt at gennemfgre det
videre arbejde. Fordelen ved denne model er, at den vil veere ubureaukratisk og nem at gennemfgre. Ulempen vil
veere, at der kun i begreenset omfang sikres en national videndeling og leering.

| en mere forpligtende variant kan tilknyttes en ansat fra central hold — eventuelt fra det rejsehold, der er foreslaet
etableret, jeevnfar ovenfor — til hvert kommunalt forlgb, og at det er en betingelse, at der anvendes ensartede
skabeloner m.m., séledes at der sikres en tvaergaende leering. Desuden kan i denne variant sikres, at der fra centralt
hold foretages en detaljeret opfelgning blandt alle kommuner, der deltager i disse forlgb.

Formulering af standardparadigmer

Seerligt pa de blgdere velfaerdsomrader er der en betydelig usikkerhed blandt flere kommunale fag- og udbudschefer
omkring anvendelse af udbud. Som en méade at understgtte udbudsarbejdet kan fra centralt hold udarbejdes
paradigmer for de mest oplagte typer af serviceydelser, der kan udbydes. | disse paradigmer kan serviceydelserne
gennemgas og beskrives, og der kan opstilles standard business cases for omraderne. Det bemeerkes, at regeringen
i Strategi for intelligent offentligt indkeb har taget initiativ til, at Dansk Standard udvikler standardiserede vejledninger
for udbud til brug for bade indkabere og tilbudsgivere pa enkelte omrader, hvor der er efterspgrgsel. Saledes vil blive
igangsat et standardiseringsudvalg, hvor indkgbere, brugere og leverandgrer selv vil udvikle konkrete vejledninger for
udbud pa udvalgte omrader, hvor interessenterne vurderer, at der er behov. Det kan overvejes at sikre, der er god
repraesentation af de blgdere velfeerdsomrader i dette arbejde.

| en mindre forpligtende variant udvaelges et begraenset antal serviceydelser, som der udarbejdes paradigmer for. |
en mere forpligtende variant udarbejdes paradigmer for flere serviceydelser. Ved udarbejdelse af paradigmerne skal
det i gvrigt sikres, at de ikke kommer til at indebaere en ensretning af konkurrencevilkarene, som kan have skadelige
virkninger for konkurrencen.

Planer for tilvejebringelse af de rette kompetencer i kommunerne.

Det er Quartz+Co s og Rambglls vurdering, at der er et behov for at sikre, at kommunerne har de rette kompetencer
til at gennemfgre udbud. Det er endvidere indtrykket, at mange kommuner har adskillige "kompetencelommer" i de
enkelte forvaltninger, og at disse kompetencelommer ikke altid arbejder sammen i tilstraekkelig grad. Resultatet er, at
der enten ikke gennemfgres udbud i den udstraekning, det ellers kunne ggre, at kommunerne far en ringere effekt
eller at kommunerne bruger for mange ressourcer pa ekstern radgivning.

Det anbefales pa den baggrund, at kommunerne udarbejder en fokuseret kompetenceafklaring og at denne foretages
i teet samspil med udarbejdelse af kommunale strategier for offentlig-privat samarbejde gennem udbud, jeevnfar
ovenfor. Som led i kompetenceafklaringerne ber det afklares, hvilke kompetencer kommunerne har brug for hvornar,
hvilke kompetencer kommunerne allerede har og hvordan eventuelt manglende kompetencer bedst tiltraekkes. Som
led i overvejelserne kan det overvejes at kommunerne kan indga i tvaerkommunale kompetencefeellesskaber, hvor
nabokommuner genbruger hinandens udbudskompetencer.

| en mindre forpligtende variant er det op til kommunerne selv at gennemfare planer for tilvejebringelse af de rette
kompetencer. | en mere forpligtende variant kan dette understettes fra centralt hold, herunder ved etablering af
centralt koordinerede uddannelses- og certificeringsforlgb. Safremt der etableres et nationalt rejsehold kan denne
opgave veere forankret der.
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Koncepter for fastlaeggelse og handtering af konkursrisici

Seerligt pa de bladere velfaerdsomrader opleves konkursrisici blandt de private leverandgrer som en central barriere
for kommunernes anvendelse af udbud. Heroverfor er det Quartz+Co og Rambglls vurdering, at konkursrisikoen for
kommunerne ved anvendelse af udbud er begraenset. Men givet den udbredte kommunale opfattelse, at konkursrisici
er en betydelig barriere, kan der med fordel fra centralt hold udarbejdes koncepter for, hvordan den faktiske risiko
estimeres, og hvordan en eventuel risiko handteres.

Risikoestimeringen kan tage udgangspunkt i historiske data omkring antallet af konkurser blandt virksomheder af
forskellig starrelse sammenholdt med en kvantificering af kommunernes meromkostninger ved konkurser.
Falsomhedsberegninger, der tager hgjde for konkursrisikoen og kommunernes omkostninger ved konkurs, indikerer,
at de arlige forventede udgifter for en gennemsnitskommune til handtering af konkursrisici er ubetydelige i det
samlede billede. Falsomhedsberegninger kan endvidere vise, hvornar det kan betale sig for en kommune at forsikre
sig imod konkursrisici eller tage andre tiltag, der kan reducere konkursrisikoen. Tiltag, der kan reducere risikoen,
involverer krav til vicksomhedernes gkonomiske performance (soliditetskrav mm.) og en anderledes veegtning mellem
pris og kvalitet i tildelingskriterierne. Hvis kommunerne laegger starst vaegt pa gkonomi, risikerer de, at
virksomhedernes priser presses sa meget, at deres gkonomi saettes over styr.

| en mindre forpligtende variant kan kommunerne opfordres til selv at gennemfgre estimater af de gkonomiske
effekter ved konkurser og at integrere disse estimater i en samlet opgerelse af fordele og ulemper. | en mere
forpligtende variant kan dette understgttes fra centralt hold ved at der kan stilles relevante nggletal til radighed for
kommunernes arbejde.

9.7.2 Anbefalinger der kan lgfte effekten ved offentlig-privat samarbejde gennem frit valg og ved valget af
rette tilbud pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge

| det nedenstaende praesenteres Quartz+Cos og Rambglls anbefalinger i forhold til at Iafte effekten ved offentlig-

privat samarbejde gennem frit valg og mod muligheden for at vaelge det rette tilbud for udsatte bern og unge pa det

specialiserede socialomrade. Der skelnes mellem anbefalinger, der er rettet mod de eksisterende rammebetingelser,

mod kommunernes strategiske fokus og mod kommunernes styring og kompetencer.

9.7.2.1. Rammebetingelser

Med rammebetingelser menes forhold, som de enkelte kommunerne ikke selv kan pavirke, og som derfor skal
adresseres fra nationalt hold. Pa tveers af de undersagte opgaveomrader er identificeret seerligt frem forhold, hvor
der kan saettes ind for at skabe bedre rammevilkar for offentlig-privat samarbejde gennem frit valg. Disse er
beskrevet i tabellen nedenfor.

Tabel 9.7. Anbefalinger der kan sikre de rette rammebetingelser for at opna hgj effekt ved anvendelse af frit valg og

ved valget af rette tilbud pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge
Beskrivelse ‘ Opgaveomrader

Forbedring af Tilbudsportalen som styringsveerktei: e Det specialiserede
o Fglg op pa om Tilbudsportalen bidrager tilstreekkeligt til at skabe et godt marked, som kan socialomrade for udsatte
sikre effektivitet og kvalitet i opgavelasningen. barn og unge.

e Varianter af anbefalingen:
o Mindre forpligtende: Fasthold nuvaerende fokus
o Mere forpligtende: Fastlaeg dato for evaluering af Tilbudsportalen og serg for, at der i
evalueringen eksplicit saettes fokus pa offentlig-privat samarbejde og anvendelse af
konkurrence.

Jget forudsigelighed i de kommunale takster, de enkelte leverandgrer modtager e Hjemmeplejeomradet
o Afskaffelse af kommunernes mulighed for at overveelte interne prisreduktioner til
leverandererne, nar farst aftalerne med de enkelte leveranderer er indgaet.
e Varianter af anbefalingen:
o Mindre forpligtende: Kommunerne kan selv vaelge om de vil fglge de nuvaerende
retningslinjer eller anvende en ny model med faste priser
o Mere forpligtende: Alle kommuner skal anvende en ny model med faste priser
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Beskrivelse ‘ Opgaveomrader

Udvikling af mere ensartede og gennemsigtige prisberegningsmodeller e Hjemmeplejeomradet
o Klarere regler for kommunernes allokering af overheadomkostninger i

prisberegningsmodellerne.
e Udarbejdelse af standardoverheadtakster.
e Varianter af anbefalingen:
o Mindre forpligtende: Kommunerne kan selv vaelge om de vil beregne overhead eller
anvende et tvaergaende standardoverheadniveau.
o Mere forpligtende: Alle kommuner skal anvende et standardoverheadniveau.

Borgere tildeles enten privat eller kommunal leverandgr ved, hvis borgeren ikke treeffer et e Hjemmeplejeomradet
aktivt frit valg
e Mange borgere traeffer ikke et aktivt valg om, hvilken leverandgr, de gnsker pa
hjemmeplejeomradet. | dag allokeres borgere, der ikke traeffer et aktivt valg, til den
kommunale leverander.
o Det anbefales, at borgere, der ikke treeffer et aktivt frit valg, fremover ligeligt allokeres til
hhv. de offentlige og private leverandgrer. Modellen er kendt fra Sverige.
e Varianter af anbefalingen:
o Mindre forpligtende: Kommunerne veelger selv om de vil anvende de nuvaerende regler
eller den svenske model.
o Mere forpligtende: Alle kommuner skal anvende den svenske model.

Mere malrettede indikatorer for offentlig-privat samarbejde pa frit-valgsomraderne o Alle omrader
o |IKU-graden er ikke en retvisende indikator for offentlig-privat samarbejde pa omrader,
hvor der i princippet er fuld konkurrence mellem offentlige og private leverandgrer.
e Det bgr overvejes at udarbejde en indikator, der indeholder en klarere skelnen mellem
anvendelse af konkurrence pa den ene side og involvering af private leverandgrer pa den
anden side.

e Varianter af anbefalingen:
o Mindre forpligtende: Der udvikles sezerskilte indikatorer for hvert enkelt opgaveomrade,
som tager udgangspunkt i det enkelte opgaveomrades seerskilte karakteristika.
o Mere forpligtende: Der laves savel szerskilte indikatorer som en feelles indikator, der
opsummerer resultaterne af de seerskilte indikatorer.

Forbedring af Tilbudsportalen som styringsvaerktgj:

12013 konkluderede Rigsrevisionen, at Tilbudsportalen ikke understattede de formal, der oprindeligt var formuleret
for portalen. Siden da har Socialministeriet igangsat arbejdet med en ny Tilsynsreform, hvor ogsa Tilbudsportalens
rolle og funktionaliteter er opdateret. Idet socialtilsynenes arbejde med at indfase det nye tilsynssystem endnu pagar,
er det for tidligt at vurdere, hvorvidt Tilbudsportalen pa sigt kan fungere som et effektivt styringsveerktgj. Behovet er
derfor i forste omgang, at man labende har fokus pa og evaluerer den reelle funktionalitet i Tilbudsportalen som
redskab for styring, i takt med at tilsynsreformen implementeres. Herunder bgr det isser vurderes, om Tilbudsportalen
bidrager tilstraekkeligt til at skabe et godt marked, som kan sikre effektivitet og kvalitet i opgavelgsningen, seerligt i
forhold til det eksisterende system pa det specialiserede socialomrade for udsatte bgrn og unge. | denne forbindelse
ber der veere et seerligt fokus pa at indrette Tilbudsportalen, s& den pa den ene side kan give starre gennemsigtighed
for brugerne og pa den anden side begreense gennemsigtigheden for tilbudsgivere for at modvirke tilbuds- og
priskoordinering.

| en mindre forpligtende variant opretholdes det nuvaerende fokus péa at sikre, at Tilsynsreformen implementeres som
forudsat. | en mere forpligtende variant fastseettes en dato for evaluering af Tilbudsportalen og det sikres, at der er et
eksplicit fokus pa offentlig-privat samarbejde som led i evalueringen.

@get forudsigelighed i de takster, de enkelte leverandgrer modtager

Pa hjemmeplejeomradet beregnes taksterne for de private leverandgrer med udgangspunkt i kommunens egne
langsigtede omkostninger. Det betyder, at nar kommunerne szenker dens egne langsigtede omkostninger, vil der
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ogsa ske en justering af de private leverandgrers betaling. Dette medferer en betydelig usikkerhed for de private
leverandgrer og er medvirkende til, at stgrre og mere professionelle leverandgrer kun i begreenset omfang sgger om
at blive godkendt som leverandgrer.

Med henblik pa at ggre det mere attraktivt for leverandgrerne at sege om at blive godkendt som leverandgrer til
kommunerne pa hjemmeplejeomradet anbefales det, at takstberegningsmodellen justeres, saledes at den betaling,
der gives til de private leverandgrer, ligger fast i en laengere periode fra leverandgren er godkendt, eksempelvis en
periode pa op til tre ar.

| en mindre forpligtende variant er det op til kommunerne selv at beslutte, om de vil fglge de nuveerende retningslinjer
eller implementere en model, hvor de priser, der geelder pa kontraktindgaelsestidspunktet, opretholdes i en trearig
periode uanset om kommunens egne omkostninger falder eller stiger. | en mere forpligtende variant udarbejdes nye
retningslinjer, som alle kommunerne skal felge.

Udvikling af mere ensartede og gennemsigtige prisberegningsmodeller

Private leverandgrer pa seerligt hjemmeplejeomradet fremhaever, at takstfastlaeggelsen i kommunerne er
uigennemskuelig og ofte ikke retvisende for kommunernes reelle omkostningsniveau. Saledes mener en overvaegt af
virksomhederne, at kommunernes takstfastleeggelse ikke afspejler kommunernes samlede direkte og indirekte
udgifter. Gennemsigtigheden i prisberegningsmodellerne kan gges ved, at der saettes nogle vejledende rammer op
for beregning af overhead, eksempelvis ved, at der vedtages et fast niveau for overhead i den kommunale
prisberegning. Dette overheadniveau kan fastla&egges gennem en analyse af overhead pa hjemmeplejeomradet i 20
udvalgte kommuner og hvor der anvendes en ensartet metode til opgerelsen af overhead pa tveers af kommunerne.

| en mindre forpligtende variant er det op til kommunerne selv at beslutte, om de vil fglge de nuveerende retningslinjer
eller implementere en model, hvor de priser, der gaelder pa kontraktindgaelsestidspunktet, opretholdes i en trearig
periode uanset om kommunens egne omkostninger falder eller stiger. | en mere forpligtende variant skal alle
kommuner anvende et standardoverhead.

Borgere tildeles enten privat eller kommunal leverandgr ved, hvis borgeren ikke traeffer et aktivt frit valg

Savel kommunerne som virksomhederne mener, at de med anvendelse af godkendelse patager sig en betydelig
volumenrisiko: Nar borgerne kan vaelge frit mellem et potentielt stort antal leveranderer, er det usikkert for en privat
leverandgr, hvor stor en volumen, den pageeldende leverander vil have. Pa den ene side ma dette vurderes at vaere
en "normal" markedsrisiko for en kommerciel akter, men pa den anden side farer alle risici, som leveranderer til den
offentlige sektor har, til hgjere priser eller til lavere kvalitet pr. betalt krone. Kan leverandgrernes risici reduceres, vil
leverandgrerne kunne levere en bedre service.

Det kunne i den sammenhaeng overvejes, at der indfares en model, hvor borgere, der ikke aktivt treeffer en beslutning
om, hvilken hjemmeplejeleverander de vil have, tildeles enten den kommunale leverander eller en af de godkendte
private leverandgrer i kommunen. Modellen skulle indebeere, at leverandgrerne i kommunen — kommunale og private
— ville fa tilbudt en lige stor andel af de af kommunens borgere, som ikke aktivt treeffer et frit valg. Modellen er kendt
fra Sverige.

| en mindre forpligtende variant kan kommunerne selv vurdere, om de gnsker at fortsaette med den nuvaerende
model eller anvende en model som den svenske. | en mere forpligtende variant udarbejdes nye retningslinjer, som
alle kommunerne skal falge.

Mere malrettede indikatorer for offentlig-privat samarbejde pa frit-valgsomraderne og pa det specialiserede
socialomrade for udsatte bgrn og unge

Offentlig-privat samarbejde males i dag gennem IKU-indikatoren. Som beskrevet i rapporten er IKU ikke en
retvisende indikator for offentlig-privat samarbejde pa omrader, hvor der i princippet er fuld konkurrence mellem
offentlige og private leverandgrer. Dette er tilfeeldet savel pa hjemmeplejeomradet som pa det specialiserede
socialomrade for udsatte bgrn og unge. Og det betyder, at der blandt savel kommunerne som pa myndighedsniveau
hersker en betydelig usikkerhed omkring hvad IKU praecis maler pa de enkelte opgaveomrader.

Det ber derfor overvejes at undlade at bruge IKU som indikator pa frit-valgsomraderne samt pa det specialiserede
socialomrade for udsatte bgrn og unge og i stedet lade IKU erstatte af privatleverandarindekset, som maler andelen
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af opgaver, der lgses af private leverandgrer. Det ber i den sammenhaeng ogsa afklares, hvordan involvering af
selvejende institutioner bar teelles med i opgerelsen af private leverandgrer. Det vil veere Quartz+Cos og Rambaglls
vurdering, at selvejende institutioner ikke ber indga i en indikator for involvering af private leverandgrer, da de
selvejende institutioner i hgjere grad er at sammenligne med offentlige end private leverandgrer.

En sammenfattende indikator kan herefter veere et sammensat tal for IKU pa de omrader, hvor denne indikator giver
mening, og privatleverandgrindekset pa opgaveomrader, hvor denne indikator giver bedre mening.

| en mindre forpligtende variant kan IKU renses for omrader, der er praeget af mange selvejende institutioner. Herved
vil reelt set blive etableret flere forskellige indikatorer, en for omrader praeget af udbud til private leverandgrer og
andre for omrader med mange selvejende institutioner. | en mere forpligtende variant udarbejdes samlet erstatning
for IKU men hvor der etableres sektor- eller opgavespecifikke delmalemetoder.

9.7.2.2. Strategisk fokus

Med strategisk fokus forstas, som naevnt ovenfor, den made, hvorpa kommunerne pa et strategisk niveau forholder
sig til rammebetingelserne for offentligt-privat samarbejde pa de enkelte opgaveomrade. Givet at
rammebetingelserne pa fritvalgsomraderne og pa det specialiserede socialomrade for udsatte b@rn og unge ligger
ganske fast, er der et begraenset strategisk raderum for kommunerne i forhold til deres anvendelse af frit valg eller i
forhold til valget af det rette tilbud. Af samme grund er der ogsa faerre anbefalinger rettet mod strategisk fokus pa
disse omrader.

Tabel 9.8. Anbefalinger der kan sikre de rette rammebetingelser for at opna hgj effekt ved anvendelse af frit valg

Klarere strategisk valg omkring fordele og ulemper ved at e Hjemmeplejeomradet
levere det frie valg pa hiemmeplejeomradet ved indgaelse af
kontrakt gennem godkendelse eller gennem udbud
o |kke alle kommuner har truffet et klart strategisk valg
omkring hvilken model, kommunen vil anvende for sikring
af det frie valg pa hjemmeplejeomradet
e For de kommuner, der endnu ikke har truffet dette valg pa
et strategisk niveau, anbefales det, at denne afklaring sker
e Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Kommunerne tager det strategiske
valg, nar dette politisk eftersperges i de enkelte
kommuner.

o Mere forpligtende: Der foles fra centralt hold op pa de
enkelte kommuners strategiske valg og kommunernes
status offentliggeres.

Klarere strategisk valg omkring fordele og ulemper ved at levere det frie valg pa hjemmeplejeomradet ved indgaelse
af kontrakt gennem godkendelse eller gennem udbud

Siden 2003 har kommunen skulle tilbyde borgere, der er visiteret til hjemmepleje, et valg mellem to eller flere
leverandgrer af denne hjeelp, hvoraf den ene leverandgr kunne vaere den kommunale leverandgr. Kommunerne har
haft valgfrihed til at udmgnte det frie valg af leverander for borgeren gennem udbud eller gennem anvendelse af
godkendelse, men i praksis har det fra starten vaeret godkendelse og i mindre udstreekning udbud, der er blevet
anvendt til at sikre det frie valg for borgerne. Dette ikke mindst da kommunerne frem til zendringen af Serviceloven i
april 2013 ved anvendelse af udbud har risikeret ikke at kunne fortsaette som leverandgrer af hjemmepleje, hvis der
kom to tilbud fra private, som var bedre end kommunernes eget bud. Med sendringen af Serviceloven i april 2013 er
dette lavet om, og der er siden da set en gget anvendelse af udbud pa omradet.

| dag har ikke alle kommuner truffet et klart strategisk valg omkring, hvilken model, kommunen vil anvende for sikring
af det frie valg pa hjemmeplejeomradet. For de kommuner, der endnu ikke har truffet dette valg pa et strategisk
niveau, anbefales det, at denne afklaring sker aktivt, saledes at anvendelse af godkendelse er et aktivt tilvalg og ikke
blot den historisk betingede made at sikre det frie valg pa.

323



Quartz+co

| en mindre forpligtende variant kan kommunerne selv foretage det strategiske valg, nar der er efterspgrgsel herom
fra politisk side i kommunerne. | en mere forpligtende variant falges fra centralt hold op pa kommunernes strategiske
afklaring og hver enkelt kommunes status — uafklaret, planlaegger at anvende udbud (og forventet omfang) eller
planleegger at anvende godkendelsesordninger — preesenteres pa en centralt tilgeengelig hjemmeside, eksempelvis
Udbudsportalen.

9.7.2.3. Organisering og kompetencer

Nar kommunerne har truffet et klart strategisk valg om, hvordan de vil sikre borgernes strategier for offentlig-privat
samarbejde gennem udbud er neeste skridt, at kommunerne har den rette organisering og de rette kompetencer til at
kunne implementere de udarbejdede strategier. Pa tveers af de undersggte opgaveomrader er identificeret tre
indsatsomrader, som kommunerne med fordel kan prioritere. Disse er beskrevet i tabellen nedenfor.

Tabel 9.9. Anbefalinger der kan sikre den rette organisering og de rette kompetencer for at opna hgj effekt ved

anvendelse af frit valg og ved valget af rette tilbud pa det specialiserede socialomrade for udsatte b@rn og unge
Beskrivelse Opgaveomrader

Jget anvendelse af styrings- og dokumentationsredskaber o Det specialiserede socialomrade for udsatte barn og
med fokus pa effekt: unge.

« Vidensdeling omkring og @get anvendelse af styrings- og
dokumentationsredskaber, der har szerlig fokus pa effekt
o Mindre forpligtende: Kommunerne beslutter selv hvilke
redskaber de anvender.
o Mere forpligtende: Central opfelgning pa de enkelte
kommuners arbejde.

Jget gennemsigtighed omkring pris: o Det specialiserede socialomrade for udsatte barn og
o @get kontraktliggerelse af borgerens progression, unge.
anvendelse af tidsbegraensede anbringelser, krav om

socialfaglig opfglgning ved anbringelsens ophar

e Yderligere og systematisk analyse af de svenske
erfaringer med enhedspriser pa det specialiserede
socialomrade for udsatte barn og unge

o Starre grad af detaljering og certificering af
opholdsstedernes forlgb (delvist i proces med den
nuveerende indfasning af tilsynsreformen)

o Mere specifikt og detaljeret bestillingsarbejde i form af
tydeligere og mere detaljerede handleplaner,
indsatsomrader og malgrupper.

e Varianter af anbefalingen:

o Mindre forpligtende: Analyse af de svenske erfaringer
med faste takster.

o Mere forpligtende: Beslutning om hvilke konkrete
veerktgjer, der skal anvendes (i tilleeg til det, der er
under udrulning med Tilsynsreformen) og fastszettelse
af tidsplan for udrulning.

Administrativ forsimpling af godkendelsesprocessen: e Hjemmeplejeomradet

. Godkendelsesproces for nye leveranderer gennemferes
pa udvalgte tidspunkter frem for lgbende, som det er
tilfeeldet i de fleste kommuner

e Varianter af anbefalingen:
o Mindre forpligtende: Kommunerne kan anvende
nuveaerende regler men opfordres til ikke at foretage

lgbende godkendelse af leverandgrer.
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Beskrivelse Opgaveomrader
o Mere forpligtende: Etablering af nye regler hvorefter
kommunerne kun kan godkende leveranderer pa

udvalgte tidspunkter.

| en mindre forpligtende variant kan kommunerne selv foretage det strategiske valg, nar der er efterspargsel herom
fra politisk side i kommunerne. | en mere forpligtende variant fglges fra centralt hold op p4 kommunernes strategiske
afklaring og hver enkelt kommunes status — uafklaret, planleegger at anvende udbud (og forventet omfang) eller
planleegger at anvende godkendelsesordninger — preesenteres pa en centralt tilgeengelig hjemmeside, eksempelvis
Udbudsportalen.

@get anvendelse af styrings- og dokumentationsredskaber med fokus pa effekt

De kommunale fagchefer vurderer, at det er sveert at sikre opfelgning pa effekterne af valg af tilbud til barn og unge i
botilbud og dggninstitutioner under det nuvaerende system. Det anbefales derfor, at der sker en gget anvendelse af
styrings- og dokumentationsredskaber, som har fokus pa effekt. For at sikre, at disse veerktgjer anvendes i
kommunerne, vil der vaere behov for en gget vidensdeling om kommunernes erfaringer. Dette kan formentligt bedst
implementeres af de enkelte kommuner, men kan eventuelt understgttes fra centralt hold.

| en mindre forpligtende variant kan kommunerne selv arbejde med de styrings- og dokumentationsredskaber, som
de vurderer som relevante (i tillaeg til det, de skal gere som led i Tilsynsreformen). | en mere forpligtende variant
folges fra centralt hold op pad kommunernes arbejde med styrings- og dokumentationsredskaber. Hver enkelt
kommunes status og erfaringer preesenteres pa en centralt tilgaengelig hjemmeside, eksempelvis Udbudsportalen.

@get gennemsigtighed omkring pris:

De kommunale fagchefer vurderer, at der er en meget lav gennemsigtighed omkring pris i valg af tilbud for udsatte
bgrn og unge. For at age gennemsigtigheden kan sikres en @get kontraktligggrelse af borgerens progression,
anvendelse af tidsbegraensede anbringelser samt krav om socialfaglig opfelgning ved anbringelsens ophgr.
Desuden kan sikres mere specifikt og detaljeret bestillingsarbejde i form af tydeligere og mere detaljerede
handleplaner, indsatsomrader og malgruppe, samt en stgrre grad af detaljering og certificering af opholdsstedernes
forlgb. Det sidste er dog delvist i proces med den nuveerende indfasning af Tilsynsreformen. Endeligt kan foretages
en yderligere og systematisk analyse af de svenske erfaringer med enhedspriser pa det specialiserede socialomrade
for udsatte begrn og unge

| en mindre forpligtende variant gennemfgres en analyse af de svenske erfaringer. | en mere forpligtende variant
saettes forpligtende mal for udvikling og udrulning af nye vaerktgjer for eksempelvis kontraktliggerelse af progression.

Administrativ forsimpling af godkendelsesprocessen

Kommunerne er udfordret administrativt og styringsmeessigt samt ift. deres omkostninger, nar de Igbende skal
godkende og holde tilsyn med leverandgrer. Et initiativ med henblik pa at reducere arbejdsbyrden for kommunerne
kunne veere kun at gennemfgre en godkendelsesproces én til fire gange arligt frem for Igbende, som det er tilfeeldet i
de fleste kommuner.

| en mindre forpligtende variant kan kommunerne anvende de nuveerende regler men opfordres til ikke at foretage

lebende godkendelse af leverandgrer. | en mere forpligtende model etableres nye regler hvorefter kommunerne kun
kan godkende leverandgrer pa udvalgte tidspunkter.

9.8. OPSAMLING PA ANALYSENS RESULTATER SET | LYSET AF TIDLIGERE STUDIER AF OFFENTLIG-
PRIVAT SAMARBEJDE

| kapitel 2 blev praesenteret to tidligere studier af offentlig-privat samarbejde. | dette afsluttende afsnit ses kort pa
analysens resultater i lyset af nggleresultater og anbefalinger fra de to tidligere studier.
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9.8.1 KORAs analyse af offentlig-privat samarbejde

Som beskrevet i kapitel to havde KORA seerligt seks konklusioner omkring offentlig-privat samarbejde baseret pa de
studier, som KORA har vurderet er metodisk velfunderede. Disse er opridset i tabellen nedenfor, hvor der ogsa er
samlet op pa, i hvor hgj grad, der ses en overensstemmelse med resultaterne fra naervaerende analyse.

Tabel 9.10. KORAs observationer omkring offentlig-privat samarbejde

# KORAs observation baseret p& gennemgang af eksisterende litteratur Overensstemmelse med
resultaterne fra naerveerende

analyse?

1 Der ses en generel dokumentation for omkostningsbesparelser | hgj grad

2 Pa trods af en generel dokumentation for omkostningsbesparelser ses ogsa

en variation, hvor offentlig-privat samarbejde nogle gange giver negative | nogen grad
resultater

3 Der er generelt ringe dokumentation for, om omkostningsbesparelsen ferer til I lav grad
lavere kvalitet

4 Transaktionsomkostninger medtages typisk ikke i de studier, KORA har set I lav grad

pa, og det er derfor ikke muligt at konkludere endeligt, at der samlet set er en
gkonomisk effekt

5 Der ses generelt hgjere effekter pa de tekniske omrader end pa de blade Nej
velfaerdsomrader

6 Der ses blandede effekter pa medarbejdertilfredsheden, dog med overveegt Nej / ikke analyseret pa samme
at studier, der ser en negativ effekt made som i de studier, KORA

refererer til

Der ses en generel dokumentation for omkostningsbesparelser

KORAs gennemgang af savel danske som internationale rapporter viser, at der generelt er en dokumentation for
omkostningsbesparelser ved offentlig-privat samarbejde gennem udbud. Dette er understattet i denne rapport, hvor
der pa alle omrader, hvor der anvendes udbud, i gennemsnit ses positive gkonomiske effekter.

P& trods af en generel dokumentation for omkostningsbesparelser ses ogsé en variation, hvor offentlig-privat
samarbejde nogle gange giver negative gkonomiske resultater

KORA fremhaever, at der — pa trods af den generelle tendens til, at de gkonomiske effekter ved udbud er positive - i
flere studier ses blandede resultater, hvor der er savel positive som negative effekter. Dette understgttes kun i nogen
grad i naervaerende analyse. Pa den ene side er set flere eksempler pa, at kommunerne har opnaet negative
pkonomiske effekter ved udbud. P& den anden side har dette i de fleste tilfaelde veeret forventet af kommunerne pa
tidspunktet for udbuddenes offentligggrelse.

Dette indikerer, at kommunerne har gnsket at anvende udbud til at sikre en gget kvalitet i opgavelgsningen, ogsa
selv om dette har fort til sgede udgifter. Mens KORAs laesning af de negative effekter ved offentlig-privat samarbejde
farer til en generel konklusion om, at det ikke kan vides om offentlig-privat samarbejde "virker", sa tyder resultaterne
fra naervaerende analyse snarere pa, at offentlig-privat samarbejde som oftest har nogenlunde de effekter, som
kommunerne forventer. At der ikke altid er en fuld treefsikkerhed mellem de oprindelige forventninger og de
efterfelgende resultater, er omvendt ikke overraskende givet de mange faktorer, der kan pavirke de efterfalgende
effekter. Og det skal i forleengelse heraf bemeerkes, at det er Quartz+Cos og Rambglls samlede vurdering, at
traefsikkerheden ved anvendelse af offentlig-privat samarbejde typisk er veesentligt hgjere end treefsikkerheden ved
andre former for organisatorisk udvikling, eksempelvis implementering af store IT-projekter, Lean-optimering eller
andre forandringsprojekter, hvor "varmetabet" fra den oprindelige business case til resultaterne i de efterfglgende
lgsninger typisk kan veere ganske hgj.

Ringe dokumentation for, om omkostningsbesparelsen farer til lavere kvalitet

KORA fremhaever, at der er en ringe dokumentation for, om den gkonomiske effekt sker pa bekostning af en lavere
kvalitet. | naervaerende analyse har effekten af offentlig-privat samarbejde pa kvaliteten i opgavelasningen primaert
veeret adresseret ved i spgrgeskemaer og i workshops samt interviews at spgrge de kommunale fagchefer om
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udviklingen i kvaliteten efter gennemfarelsen af udbuddene. Dette har vaeret suppleret af en reekke analyser af
"objektive" kvalitetsdata. Og endeligt er de kommunale fagchefer spurgt til deres generelle forventninger til kvalitet i
opgavelgsningen. Samlet set peger neerveerende analyse pa, at kommunerne opnar neutrale til positive
kvalitetseffekter ved offentlig-privat samarbejde gennem udbud. Men at der ogsa i forhold til kvaliteten ses en
betydelig variation i effekterne. Og at denne variation ogsa langt hen af vejen er forventet af kommunerne.
Resultaterne fra analysen peger dog pa en anden made at se pa kvalitet af effekterne, end KORA laegger op til.
KORA argumenterer for, at kvalitet ber betragtes ud fra et "alt andet lige"-perspektiv — altsa hvor kvaliteten i far og
efter-situationen skal sammenlignes med kvaliteten i fgr-situationen. Det er vores indtryk, at kommunerne ofte bruger
udbud som en lgftestang til at f4 preeciseret det gnskede serviceniveau i opgavelgsningen. Dette skal ses i lyset af,
at kommunerne ofte ikke far gennemfgrelse af udbud har meget preecist formulerede interne krav til kvaliteten i
opgavelgsningen. Og det betyder, at en omkostningsreduktion ved gennemfgrelse af udbud ikke ngdvendigvis sker
pa "bekostning af" kvalitetsniveauet, men som et eksplicit mal.

Dette er i gvrigt i overensstemmelse med vores erfaringer fra indkebs- og udbudsarbejde i private og offentlige
organisationer som sadan, hvor en vigtig laftestang generelt er serviceniveautilpasninger, og hvor dette ses som en
integreret del af indkgbsarbejdet. Nar vi rddgiver virksomheder eller offentlige institutioner om indkab, er det en fast
del af radgivningen, at virksomhedens eller institutionens serviceniveau gennemgas for som en del af
indkgbsa@velsen at sikre, at serviceniveauet svarer til de samlede prioriteringer, ledelsen har.

Transaktionsomkostninger medtages ikke

Generelt er der ved opggrelsen af de gkonomiske effekter ifalge KORA ikke i tilstraekkeligt omfang taget hgjde for
transaktionsomkostninger og for eventuelt ggede tilsynsomkostninger i forbindelse med den efterfglgende
kontraktstyringsopgave. Dette betyder ifalge KORA, at det er uklart, om der samlet set er positive gevinster ved
udbud.

| naerveerende analyse er udbudsudgifterne medtaget. De ligger typisk pa mellem 1 — 3 procent af den samlede
udbudssum (om end de i nogle tilfeelde kan veere hgjere) og reduceres typisk relativt set jo sterre udbuddene er. Selv
nar udbudsudgifterne medtages, ses generelt positive gkonomiske effekter.

Hgijere effekter pa de tekniske omrader end pa de blade velfeerdsomrader
De studier, KORA har gennemgaet, indikerer generelt hgjere effekter pa de tekniske omrader, end pa de blgdere
velfeerdsomrader. Der er ikke egentlige forklaringer herpa i studierne, men KORA opstiller tre mulige bud:
e At de blgde velfeerdsomrader er mere arbejdskraftintensive og derfor har feerre stordriftsfordele end de
tekniske omréader
e Atder pa grund af de blgde omraders seerlige karakteristika er sgede transaktionsomkostninger til
kontraktindgaelse og kontraktoverholdelse ved offentlig-privat samarbejde pa disse omrader
e At de blgdere omrader er mindre modne end de tekniske omrader for sa vidt angar offentlig-privat
samarbejde, og at der derfor er mindre kendskab til, hvordan der opnas effekter pa disse omrader.

Billedet af, at der er hgjere effekter pa de tekniske velfeerdsomrader, kan ikke genfindes systematisk fra denne
analyse. Omkring KORAs vurdering af forskellene pa de blade og de tekniske omrader kan naevnes, at det ikke er
Quartz+Cos og Rambglls vurdering pa baggrund af de analyserede opgaveomrader, at der er flere stordriftsfordele
pa kapitalintensive end pa Ignintensive opgaveomrader. Det er omvendt vurderingen, at der generelt stilles hgjere
krav til forberedelsen af udbud pa de blgde velfeerdsomrader. Desuden er det vurderingen, at de blede omrader er
mindre modne set i et offentlig-privatsamarbejde-perspektiv, men dette er formentligt snarere en barriere for
anvendelse af udbud, ikke for de effekter, der opnas.

Blandet effekt pd medarbejdertilfredsheden

| forhold til medarbejdertilfredsheden fremhaever KORA, at de gennemgéede danske studier giver et blandet billede
af medarbejderkonsekvenserne, men at der er en overvaegt af undersggelser, som rapporterer negative eller nogle
negative effekter for medarbejderne. KORA papeger endvidere, at de fleste studier undersgger effekten af offentlig-
privat samarbejde pa medarbejdertilfredsheden ved gennem undersg@gelser at sparge til medarbejdernes
selvoplevede tilfredshed far og efter igangsaettelsen af det offentlig-private samarbejde. KORA vurderer, at dette
metodemaessigt er problematisk, og at denne type studier med fordel kunne vaere suppleret af studier af mere
objektive indikatorer sdsom udvikling i len- og arbejdsvilkar.
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I denne analyse er ikke gennemfart den type analyser, som KORA efterlyser. Dette er dels en konsekvens af den
made, analysen er designet pa, hvor der har veeret gennemfert en bred analyse af flere opgaveomrader snarere end
caseanalyser af udvalgte eksempler pa offentlig-privat samarbejde. Og dels er det en konsekvens af, at de data, som
KORA anbefaler, der anvendes, ikke er offentligt tilgaengelige.

De data, der er anvendt, er i stedet spargeskemaundersggelser ikke til medarbejderne men til de kommunale
fagchefer. De kommunale fagchefer har generelt en positiv vurdering af effekterne af offentlig-privat samarbejde pa
medarbejdertilfredsheden. Men dette resultat skal naturligvis tages med det forbehold, at opgaverne efter udbud som
oftest ikke lzengere vil blive varetaget i kommunerne.

9.8.2 Produktivitetskommissionen

Som beskrevet i kapitel to treekker Produktivitetskommissionen i dens gennemgang af eksisterende litteratur i hgj
grad pa KORAs analyse. Hvor Produktivitetskommissionens rapport szerligt adskiller sig fra KORAs rapport ved at
Produktivitetskommissionen i hgjere grad opstiller anbefalinger for offentlig-privat samarbejde, dels gennem udbud
og dels gennem frit valg. Derfor ses i det falgende pa Produktivitetskommissionens anbefalinger og pa, om der er
sammenfald mellem Produktivitetskommissionens anbefalinger og de anbefalinger, som denne analyses resultater
har fert frem til. Farst ses pa Produktivitetskommissionens anbefalinger omkring udbud, herefter pa frit valg.

9.8.2.1. Produktivitetskommissionens anbefalinger omkring offentlig-privat samarbejde gennem udbud
Jeevnfer kapitel to har Produktivitetskommissionen 13 anbefalinger omkring de offentlige myndigheders anvendelse
af offentlig-privat samarbejde gennem udbud. Disse, samt Quartz+Cos og Rambglls vurderinger heraf, er beskrevet i
tabellen nedenfor.

Tabel 9.11. Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende offentlig-privat samarbejde gennem udbud
# Anbefaling fra Produktivitetskommissionen

Quartz+Co og Rambglls
vurdering

Offentlige myndigheder skaber konkurrence om alle de offentlige opgaver, der egner
sig til anvendelse af konkurrence.

Ikke en del af kommissoriet for
denne analyse.

Den enkelte statslige, regionale og kommunale myndighed szetter kvantitative mal for,
hvor stor en del af deres serviceydelser der skal udbydes. Malene sammenholdes med
den faktiske udvikling, revideres mindst hvert andet ar og offentliggeres med en
begrundelse.

Understgttet af denne analyses
resultater

Regioner og kommuner med passende mellemrum gennemgar deres opgaveportefglje
med henblik pa at identificere serviceydelser, der med fordel kan udbydes.

Understgttet af denne analyses
resultater

Der afsaettes statslige ressourcer til at stotte offentlige myndigheder i at udbyde flere af
deres serviceydelser.

Delvist understettet af denne
analyses resultater

Det undgas, at lovgivning begreenser de offentlige myndigheders muligheder for at
udbyde opgaver pa omrader, hvor myndighederne vurderer, at udbud kunne give en
billigere og/eller bedre opgavelgsning, herunder driften af folkeskoler,
skolefritidsordninger, ungdomsskoler, musikskoler, gymnasier og
erhvervsuddannelser.

Understottet af denne analyses
resultater

Offentlige ordregivere udformer udbudsmateriale, sa det er attraktivt for s& mange
kvalificerede leverandgrer som muligt at byde, herunder udenlandske leverandgrer.

Understgttet af denne analyses
resultater

Offentlige ordregivere undgar at tage saerlige hensyn til lokale leveranderer og undgar
at bruge sociale klausuler i offentlige kontrakter og indkgbsaftaler.

Understgottet af denne analyses
resultater

Offentlige myndigheder Igbende overvejer, hvor indkgbs- og udbudsopgaverne Igses
mest effektivt, herunder om opgaverne skal Igses lokalt, via samarbejde med andre
offentlige myndigheder eller via centralt indgaede aftaler.

Understgottet af denne analyses
resultater

Centrale aftaler indrettes, sa de understgtter produktiviteten i den offentlige sektor.

Ikke en del af kommissoriet for
denne analyse.
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# Anbefaling fra Produktivitetskommissionen Quartz+Co og Rambagills
vurdering

10 | Offentlige myndigheder kombinerer frit valg med udbud pa fritvalgsomrader, hvor der Delvist understgttet af
ikke er markedsmeessige forudsaetninger for at skabe Igbende konkurrence mellem analysens resultater
leverandgrerne.

11 | Tilbudslovens begraensninger pa antallet af bud, der kan indhentes og forhandles ved Ikke undersggt
offentlige bygge- og anleegsopgaver, fiernes.

12 | Offentlige ordregivere skaber hyppig og dynamisk konkurrence om en opgave under Delvist understgottet af denne
hensynstagen til, at der kan vaere gevinster ved at indga langvarige kontrakter med analyses resultater
private leverandgrer.

13 | Regionale og kommunale myndigheder, der har sveert ved at na deres mal, far tilbudt Delvist understgttet af denne
en gratis potentialeafklaring og implementeringsplan, mod at materialet bliver analyses resultater
offentliggjort og diskuteret pa det politiske niveau.

De enkelte anbefalinger gennemgas naermere nedenfor.

#1: Offentlige myndigheder skaber konkurrence om alle de offentlige opgaver, der egner sig til anvendelse af
konkurrence.

Det har ikke veeret en del af kommissoriet for denne analyse at forholde sig til, om de offentlige myndigheder bgr
skabe konkurrence om alle opgaver, der egner sig til anvendelse af konkurrence. Men det kan bemeerkes, at matte
kommunerne gnske at skabe konkurrence om alle opgaver, der egner sig til anvendelse af konkurrence, er der ikke
identificeret umiddelbare barrierer herfor pa de analyserede opgaveomrader.

#2: Den enkelte statslige, regionale og kommunale myndighed szetter kvantitative mal for, hvor stor en del af deres
serviceydelser der skal udbydes. Malene sammenholdes med den faktiske udvikling, revideres mindst hvert andet ar
og offentligggres med en begrundelse.

Det er Quartz+Co og Rambglls vurdering, at de kommunale myndigheder med fordel kan udarbejde en samlet
strategi for offentlig-privat samarbejde. Strategien kan med fordel indeholde kvantitative malseetninger for graden af
konkurrenceudsaettelse, som kommunerne gnsker at opna. Herved kan sendes et klart signal til seerligt de private
leverandgrer om hvor attraktivt en kunde den enkelte kommune kan antages at veere fremadrettet, hvilket kan fore til
lavere priser og hgjere kvalitet ogsa pa den korte bane.

#3: Regioner og kommuner med passende mellemrum gennemgar deres opgaveportefalje med henblik pa at
identificere serviceydelser, der med fordel kan udbydes

Det er Quartz+Co og Rambglls vurdering, at de kommunale myndigheder med fordel kan udarbejde en samlet
strategi for offentlig-privat samarbejde. Som led i en Igbende opdatering af strategien bgr kommunens samlede
opgaveportefelje gennemgas.

#4: Der afseettes statslige ressourcer til at stgtte offentlige myndigheder i at udbyde flere af deres serviceydelser
Quartz+Co og Rambagll anbefaler, at der fra centralt hold afsaettes ressourcer til videndeling, potentialeafklaring samt
til gennemfgrelse af egentlige udbudsforlgb. Ressourcerne bar i farste omgang rettes mod de blgdere
velfeerdsomréader, hvor der er stgrst usikkerhed i kommunerne dels omkring hvorvidt udbud kan give den gnskede
effekt og dels omkring hvordan udbud gribes rigtigt an. Om ressourcerne afsaettes fra statslig side eller via andre
forvaltningsniveauer er efter Quartz+Cos vurdering mindre afggrende.

#5: Det undgas, at lovgivning begraenser de offentlige myndigheders muligheder for at udbyde opgaver pa omrader,
hvor myndighederne vurderer, at udbud kunne give en billigere og/eller bedre opgavelgsning, herunder driften af
folkeskoler, skolefritidsordninger, ungdomsskoler, musikskoler, gymnasier og erhvervsuddannelser.

Pa de gennemgaede omrader er kun i meget begraenset omfang identificeret lovgivningsmaessige barrierer for
anvendelse af udbud.
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#6: Offentlige ordregivere udformer udbudsmateriale, sa det er attraktivt for s& mange kvalificerede leverandgrer som
muligt at byde, herunder udenlandske leverandgrer.

Det er Quartz+Cos og Rambglls vurdering, at det ikke er antallet af leverandgrer, der er afgarende, men
leverandgrernes professionalisme. Der kan saledes vaere en modsaetning mellem at ggre udbuddet attraktivt for sa
mange leverandgrer som muligt, og at fa de rette leverandgrer til at byde. Quartz+Co og Rambgll er dog enige i, at
udbudsmateriale bar gares attraktivt for udenlandske leverandgrer. Dette skal seerligt ses i lyset af, at vi i interviews
og workshops har mgdt flere kommunale fagchefer, der har understreget, at man som oftest fra kommunernes side
ikke gnsker udenlandske leverandgrer, da dette kan veere med til at sende et indtryk til borgerne om, at
arbejdspladserne sendes ud af landet. Det er heroverfor Quartz+Cos og Rambglls vurdering, at en @get anvendelse
af udenlandske leverandarer pa omrader, hvor dette er muligt, kan @ge effekterne af udbud, og at en gget
anvendelse af udenlandske leverandgrer herunder kan bidrage til at Iofte den samlede produktivitet i den del af den
danske servicesektor, der betjener de offentlige myndigheder.

#7: Offentlige ordregivere undgar at tage seerlige hensyn til lokale leverandgrer og undgar at bruge sociale klausuler i
offentlige kontrakter og indkabsaftaler

Safremt det samlet set er gkonomisk attraktivt for kommunerne at indarbejde erhvervspolitiske, uddannelsespolitiske
eller beskeeftigelsespolitiske hensyn i deres udbud er dette en god ide. Dog er det indtrykket, at der indarbejdelse af
disse hensyn meget sjeeldent er baseret pa egentlige opggrelser og kvantificering af fordele og ulemper. Det er
endvidere Quartz+Cos og Rambaglls vurdering, at det er meget tvivisomt, om der er et samlet gkonomisk rationale i at
indarbejde erhvervspolitiske hensyn i udbudsbetingelserne. Dette blandt andet eftersom langt de fleste
arbejdspladser typisk bliver i kommunerne ogsa selv om der veelges leverandgrer, der ikke har hovedsaede i
kommunen. Det er i forleengelse heraf anbefalingen, at sddanne hensyn ikke indarbejdes.

#8: Offentlige myndigheder lgbende overvejer, hvor indkgbs- og udbudsopgaverne lgses mest effektivt, herunder om
opgaverne skal lgses lokalt, via samarbejde med andre offentlige myndigheder eller via centralt indgaede aftaler.
Dette forslag er sammenfaldende med Quarz+Cos og Rambglls anbefaling om dels at anvende de rette kompetencer
i opgavelgsningen, uanset hvor i kommunen disse matte sidde, og dels at sikre @get volumen i udbudene gennem
enten tveerkommunale eller nationale udbud. Det er dog Quartz+Cos og Rambaglls vurdering, at tveerkommunale
udbud kan veere komplekse at |gfte, og at kommunerne i farste omgang ber sikre en gget volumen inden for
kommunegraensen eller at tvaerkommunalt samarbejde fokuseres pa omrader, som er mindre komplekse,
eksempelvis vejomradet. Nar kommunernes egne muligheder er fuldt afsggte kan kommunerne indga i
tvaerkommunale samarbejder og farst herefter sgge at indga i tvaerkommunale samarbejder. Det er desuden
Quarz+Cos og Rambaglls vurdering, at tveerkommunale samarbejder med fordel kan understettes ved at der fra
centralt hold gennemfares nationale udbud, som kommunerne kan indga i, eksempelvis indenfor facility
management.

#9: Centrale aftaler indrettes, sa de understgtter produktiviteten i den offentlige sektor.
Dette har ikke veeret en del af kommissoriet for denne analyse.

#10: Offentlige myndigheder kombinerer frit valg med udbud pa fritvalgsomrader, hvor der ikke er markedsmaessige
forudsaetninger for at skabe lgbende konkurrence mellem leverandgrerne

Der er ikke i denne analyse fundet opgaveomrader, hvor der ikke er markedsmaessige forudsaetninger for at anvende
udbud. Omvendt er der fundet flere uhensigtsmeessigheder ved involvering af private leverandgrer gennem
traditionelle frit valgs-modeller samt gennem det eksisterende system for valg af rette tilbud pa det specialiserede
socialomrade for udsatte bern og unge. Det er derfor Quartz+Cos og Rambaglls vurdering, at der snarere bgr
anvendes udbud end godkendelsesmodeller til sikring af det frie valg, hvor det er relevant. Desuden bgr der efter
vores vurdering indhentes svenske erfaringer med anvendelse af udbud pa det specialiserede socialomrade for
udsatte bgrn og unge.

#11: Tiloudslovens begraensninger pa antallet af bud, der kan indhentes og forhandles ved offentlige bygge- og

anlaegsopgaver, fiernes.
Dette har ikke veeret en del af kommissoriet for denne analyse.
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#12: Offentlige ordregivere skaber hyppig og dynamisk konkurrence om en opgave under hensynstagen til, at der
kan veere gevinster ved at indga langvarige kontrakter med private leverandgrer.

Det er Quartz+Cos og Rambgills vurdering, at der her er to formal, der star overfor hinanden. Pa den ene side viser
de gennemferte analyser, at de offentlige myndigheder kan opnéa betydelige fordele ved at sikre en gget volumen i
udbud af de offentlige opgaver. P& den anden side er det naturligvis gnskvaerdigt, at der foretages en Igbende
konkunrrenceudsaettelse. Det er samlet set vores vurdering, at det vil vaere hensigtsmaessigt, at de offentlige
myndigheder anvender en kombination af en fast kontraktperiode og en optionsperiode, for pa den made at give
leverandgrerne de rette incitamenter til dels at byde pa opgaverne og dels til fuldt ud at leve op til kontraktvilkarene i
kontraktperioden.

#13: Regionale og kommunale myndigheder, der har sveert ved at nd deres mal, far tilbudt en gratis
potentialeafklaring og implementeringsplan, mod at materialet bliver offentliggjort og diskuteret pa det politiske
niveau.

Quartz+Co og Rambagll er enige i denne anbefaling dog med den justering, at der med fordel kan veere en mindre
kommunal medfinansiering — eventuelt svarende til 10 — 20 procent af de samlede udgifter eller den samlede interne
tid — for at sikre, at der er den ngdvendige opbakning til potentialeafdeekningen. Desuden bar potentialeafdaekningen
foretages ud fra en ensartet metode og der bgr ogsa stilles ressourcer til radighed til selve kravspecificeringen, som
kan veere seerligt sveer pa de blgde velfaerdsomrader.

9.8.2.2. Produktivitetskommissionens anbefalinger omkring offentlig-privat samarbejde gennem frit valg
Jeevnfar kapitel to har Produktivitetskommissionen tre anbefalinger omkring de offentlige myndigheders anvendelse
af offentlig-privat samarbejde gennem udbud. Disse, samt Quartz+Cos og Rambglls vurderinger heraf, er beskrevet i
tabellen nedenfor.

Tabel 9.12. Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende offentlig-privat samarbejde gennem frit valg

Anbefaling fra Produktivitetskommissionen Quartz+Co og Ramballs
vurdering
1 Der igangsaettes en evaluering af frit valg, hvor det bl.a. undersgges, hvilke effekter Ikke en del af kommissoriet for
ordningerne har haft pa den offentlige sektors produktivitet og effektivitet, kvaliteten i denne analyse.

ydelsen og konkurrencen i markedet.

2 Fritvalgsordningerne indrettes, sa lave transaktionsomkostninger og sa lige Understottet af denne analyses
konkurrence som muligt ger det attraktivt for private leveranderer at etablere sig pa resultater
markedet. Konkret anbefales det, at

- Reglerne for kommunernes beregninger af fritvalgspriser forenkles med henblik
pa at ggre det mindre omkostningsfyldt for kommunerne og skabe starre
gennemsigtighed for leverandgrerne.

- Offentlige myndigheder, der vaelger at skabe frit valg gennem anvendelse af
godkendelse, holder transaktionsomkostningerne for de private leverandgrer
lave, fx ved at ensrette godkendelsesprocesserne og udforme mere
standardiseret materiale til godkendelsesprocessen pa tveers af myndigheder.

- Kommuner og regioner sikrer, at borgerne har adgang til sammenlignelige og
opdaterede kvalitetsindikatorer pa fritvalgsomraderne.

3 Erfaringerne fra frikommunefors@gene med tilkgbsydelser evalueres af en uafhaengig Ikke en del af kommissoriet for
central instans, der bl.a. vurderer de potentielle fordele ved samproduktion af denne analyse.

serviceydelser over for risikoen for krydssubsidiering af tilkebsydelser leveret af
offentlige myndigheder

Som det fremgar, er kun én af Produktivitetskommissionens anbefalinger pa fritvalgsomraderne omfattet af
kommissoriet for denne analyse. Alle tre anbefalinger, som Produktivtetskommissionen har pa den del af
fritvalgsomraderne, som ogsa er undersggt i neervaerende analyse — forenkling af takstmodeller, sikring af lave
transaktionsomkostninger for private leverandgrer og udvikling af sammenlignelige kvalitetsindikatorer — er
understgttet af analysens resultater.
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