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KAPITEL |

INDLEDNING, RESUME OG ANBEFALINGER

AF UDBUDSRADETS SEKRETARIAT

Indledning

Offentlige myndigheder har pligt til at anvende skattekronerne sa effektivt
som muligt. Nar det offentlige skaber konkurrence om lgsningen af opga-
verne sikres det, at der opnés det bedst mulige forhold mellem kvalitet og
pris. Udbudsrédet dokumenterer med denne analyse de eksisterende erfa-
ringer med at skabe konkurrence om opgavelgsningen pa det kommunale
vejomrade. Herigennem er det formalet at belyse, om der er mulighed for
skabe en mere effektiv udnyttelse af de offentlige ressourcer og bidrage til
udviklingen af kvaliteten af det danske vejnet.

Analysen undersgger, om vedligehold af kommunale veje (vejserviceopga-
ver, fx graesslaning) kan lgses mere effektivt ved at skabe konkurrence om
opgavelgsningen via traditionelle udbud. Endvidere undersgger analysen,
om funktionsudbud i stedet for korte licitationer i forhold til asfaltopgaver
(belaegningsopgaver, fx anleeg af nyt slidlag) kan styrke kvaliteten i opgave-
lesningen. Det er sdledes analysens formal at tilvejebringe viden om effek-
terne af konkurrence om kommunale vejopgaver.

Gennemsnitlig set bliver der i dag skabt konkurrence om 52,7 pct. af de
kommunale vejopgaver. En gennemgang af kommunernes regnskaber over
vejudgifter viser, at der er stor variation i konkurrenceudsattelsesgraden
blandt kommunerne pd omréadet. Konkret varierer kommunernes kon-
kurrenceudsattelsesgrad fra 4,1 pct. til 99,6 pct. i 2010. Der er siledes et
potentiale blandt visse kommuner for at skabe yderligere konkurrence om
opgaverne pa vejomradet.

1.1. Resumé

Analysen er opdelt i to delanalyser. Den forste delanalyse udgeres af en
caseanalyse af ni konkrete udbud af vejserviceopgaver. Vejserviceopga-
ver omfatter eksempelvis greessldning, beplantning og beplantningspleje,
ukrudtsbekampelse, renhold og rengering. Den anden delanalyse bygger
pa en caseanalyse af ti konkrete funktionsudbud af belegningsopgaver.
Belaegningsopgaver omfatter bl.a. reparation og vedligehold af asfalten pa
kommunale veje.

Vejserviceomradet og beleegningsomradet er forskellige omrader. Det geel-
der bl.a. i forhold til niveauet for konkurrenceudsettelse og karakteren af
de gennemforte udbud.

Pa vejserviceomréadet er der relativt fa erfaringer med udbudsdreven kon-
kurrence, da kommunerne har en lang tradition for at varetage opgaverne
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selv. Casene i analysen belyser hovedsagligt 3-4 arige fagentrepriser med
konkret definerede opgaveomrader. Seks ud af de ni undersegte cases er
genudbud.

Pé belaegningsomradet er der en hgj grad af konkurrence om opgaverne, da
kommunerne traditionelt ikke lgser beleegningsopgaverne selv. Hidtil har
belaegningsomradet vaeret kendetegnet ved et-arige licitationer af konkrete
vejstykker og opgaver. I nyere tid har funktionsudbud pé relativt lange kon-
trakter, fx 15 ar, vandet udbredelse blandt kommunerne pa belaegningsom-
radet. Analysen undersgger funktionskontrakter og saledes overgangen fra
en konkurrencesituation med korte licitationer baseret pa aktivitetskrav til
konkurrence om laengere kontrakter baseret pd funktionskrav. Alle cases
undersogger forstegang-funktionsudbud. Hovedparten af de undersogte ca-
ses omhandler desuden kommunale veje, der var i relativt dérlig stand for
konkurrenceudseattelsen.

Udbudsradets tidligere analyser af traditionelle udbud og funktionsudbud
har genereret en forventning om, at effekterne af henholdsvis traditionelle
udbud péa vejserviceomradet og effekterne af funktionsudbud pa beleg-
ningsomradet vil vise to forskellige tendenser. For vejserviceomrédet ma
det forventes, at caseanalysen af de traditionelle udbud vil vise, at der sker
et svagt fald i udgiftsniveauet og en fastholdelse eller stigning i kvalitetsni-
veauet, som konsekvens af konkurrenceudsattelsen. For beleegningsomra-
det mé det forventes, at caseanalysen af funktionsudbuddene vil vise, at der
sker en markant forbedring af kvaliteten og samtidig en stigning i udgiftsni-
veauet, som konsekvens af at kvalitetsniveauet haeves.

Analysens resultater bekrafter i nogen udstraekning forventningerne ba-
seret pa tidligere erfaringer. Analysen viser, at der pa vejserviceomradet i
overvejende grad er opnéet besparelser ved at skabe konkurrence om op-
gavelgsningen, samtidig med kvaliteten i opgavelgsningen er fastholdt. P&
belaegningsomradet viser analysen, at der er sket en markant stigning i kva-
liteten i belaegningen, og at udgiftsniveauet ogsa er steget.

Nedenstdende boks 1.1 opsummerer analysens vaesentligste konklusioner.
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Boks 1.1: Analysens konklusioner

Effekterne af konkurrence om vejserviceopgaver via traditionelle udbud

— Fem ud af ni undersggte kommuner oplever en gkonomisk gevinst ved at skabe
konkurrence om vejserviceopgaver. De gkonomiske besparelser er mellem 3 pct.
og 28 pct. af nettoomkostningerne. To kommuner oplever en fordyrelse pa hen-
holdsvis 17 og 20 pct. af nettoomkostningerne. To kommuner kan ikke opggre de
gkonomiske effekter.

De gkonomiske effekter, der opnéet ved at skabe konkurrence om opgavelgsnin-
gen, varierer pa tveers af cases. Det skyldes en raekke casespecifikke forhold, ek-
sempelvis &ndringer i udbudsgrundlaget ved genudbud eller lokale forhold sdsom
leverandgrens erfaringsmaessige indsigt i neeromradet.

Generelt er kvaliteten i opgavelgsningen fastholdt uden nogen tendens til forbed-
ringer eller forveerringer af kvaliteten, fordi kommunerne har anvendt de samme
kvalitets- og servicestandarder for og efter udbuddet. Dog er der opnéet en bedre
styring af og overblik over omrédet efter konkurrenceudsettelsen, hvilket har
gjort det lettere at prioritere opgaver og skabt gennemsigtighed i udgifterne pa
omradet.

I syv ud af ni cases er der sket virksomhedsoverdragelse af medarbejdere, hvilket
har medfert endrede medarbejderforhold. Medarbejdertilfredsheden falder i ho-
vedparten af casene i forbindelse med udbuddet, men tilfredsheden genoprettes
typisk undervejs i driftsfasen.

Der er begransede effekter i forhold til udvikling og videndeling i opgavelgsnin-
gen. Innovation i opgavelgsningen ses sarligt i forbindelse med forstegangsud-
bud.

Effekter af konkurrence om belagningsopgave via funktionsudbud

— Otte ud af ti kommuner, der har anvendt funktionsudbud, oplever en vasentlig
forbedring af vejenes kvalitet ved at gennemfore funktionsudbud af beleegnings-
opgaver. Samtidig oplever syv ud af ti kommuner en stigende brugertilfredshed.
Syv ud af ti kommuner oplever en dyrere opgavelgsning. Merudgifterne til op-
gavelgsningen varierede mellem 8 pct. og 68 pct. af nettodriftsomkostninger. To
kommuner oplever en gkonomisk gevinst pa henholdsvis 10 og 12 pct. En kom-
mune kan ikke opgere de gkonomiske effekter. Ifglge kommunerne modsvares
kvalitetsforbedringerne af en fordyrelse af opgavelgsningen.

Pa tvaers af casene ses ikke vaesentlige sendringer i medarbejdertilfredsheden.
Medarbejdernes arbejdsopgaver tilpasses efter funktionsudbuddet til en aendret
samarbejdsform med den private leverander pa omradet.

Otte ud af ti kommuner oplever en bedre videndeling pa omréadet. Endvidere ople-
ver kommunerne, at beleegningsarbejdet tilretteleegges mere hensigtsmaessigt og
med en bedre totalgkonomi i opgavelgsningen. Innovative elementer ses primart
i forhold til en &ndret tilrettelaeggelse af opgavelgsningen.

Analysen viser endvidere pa vejserviceomradet, at der er en rakke iden-
tificerbare faktorer, som péavirker effekten af konkurrence. Det er bl.a., at
de private leveranderer varetager andre opgaver i omradet og derfor opnar
stordriftsfordele, hvorfor de kan lase vejserviceopgaver til en lavere pris. En
anden forklaringsfaktor er, at kommunen via udbudsprocessen opnar en
forbedret organisering og harmonisering af service- og kvalitetsniveauet pa
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omradet, hvilket tillader en mere effektiv opgavelgsning. Pa beleegningsom-
radet identificeres ogsa en raekke forklaringsfaktorer. Eksempelvis pavirker
kvalitetsniveauet for udbuddet og det enskede kvalitetsniveau efter udbud-
det i stor udstraekning prisen pé den valgte lgsning. Det betyder, at et ved-
ligeholdelsesefterslaeb for udbuddet medferer forhgjede udgifter efter ud-
buddet til genopretning af vejenes kvalitet. Endvidere ses det, at den valgte
indekseringsmetode for de lobende arlige eller manedlige betalinger har
vist sig at have en uhensigtsmaessig indflydelse pa udgiftsniveauet over tid.
Endeligt viser analysen, at funktionsudbud pé beleegningsomradet kan veere
en samarbejdsform, som sikrer et hgijt kvalitetsniveau i belaegningen pa de
kommunale veje. Anvendelsen af funktionskrav kan séledes vaere en egnet
model for kommuner, der gnsker at opprioritere sit vejnet. Erfaringer fra
beleegningsomradet med funktionsudbud kan overferes til vejserviceomra-
det og inspirere til gget anvendelse af funktionskrav pa omrédet.

1.2. Anbefalinger

Pa baggrund af analyseresultaterne anbefaler Udbudsradet, at konkurrence
om opgavelgsningen pa det kommunale vejomrade styrkes.

Boks 1.2: Udbudsradets anbefalinger

Udbudsradet anbefaler, at

— Kommunerne skaber konkurrence om flere vejserviceopgaver for at sikre, at kom-
munernes ressourcer pa omradet bliver udnyttet effektivt.

I forbindelse med arbejdet med at skabe konkurrence om vejservice- og beleegnings-
opgaver anbefaler Udbudsradet, at kommunerne:

— Altid overvejer at anvende funktionsudbud, fordi funktionsudbud kan sikre et
hgjt kvalitetsniveau og udvikling i opgavelgsningen undervejs i kontraktperioden.

— Sikrer erfaringsudveksling pa tvaers af kommunegrznser for at bygge videre pa
andres erfaringer og spare transaktionsomkostninger i de indledende faser af ud-
budsprocessen

— Overvejer kommunale fallesudbud af vejservice- eller beleegningsopgaver, fordi
der herigennem kan opnés yderligere stordriftsfordele og dermed et lavere ud-
giftsniveau.

— Skarper opmarksomheden pa den anvendte indekseringsmetode i forbindelse
med regulering af betalinger til private leveranderer pa vejomrédet, og sa vidt mu-
ligt sikrer, at indekseringen afspejler den reelle omkostningsudvikling i opgaven.

1.3. Analysens struktur

I analysens kapitel 2 praesenteres en sammenfatning af analysens resul-
tater. I kapitel 3 beskrives vejomradet og dets karakteristika i forhold til
vejserviceopgaver og belaegningsopgaver. I kapitel 4 redegeres for de me-
todiske overvejelser og valg, som analysen bygger pa. Kapitel 5 indeholder
den samlede analyse af effekterne af konkurrence om vejserviceopgaver, og
kapitel 6 udgeres af den samlede analyse af effekterne af konkurrence om
belagningsopgaver.
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KAPITEL 2
SAMMENFATNING

AFERNST & YOUNG

Infrastrukturen er grundlaget for, at velfeerdssamfundet kan opretholdes og
en effektiv samfundsudvikling sikres. Infrastrukturen bestar af bade "blade”
og “harde” elementer. Den blade infrastruktur omfatter skoler, daginstitu-
tioner, hospitaler m.m., mens den harde infrastruktur udgeres af anleeg pa
transport- og forsyningsomrédet, fx veje, tunneller, broer og spildevands-
og affaldsanlaeg. Denne rapport handler om den del af transportinfrastruk-
turen, som udggres af det kommunale vejnet. Kommunerne ejer ca. 95 pct.
af det samlede offentlige vejnet — eller knap 70.000 km veje. Der brugesi alt
ca. 6 mia. arligt pa at vedligeholde de kommunale veje.! Nogle af opgaverne
varetages af kommunerne, mens andre konkurrenceudszettes og varetages
af private leverandarer.

Denne analyse belyser effekterne af at konkurrenceudsatte drifts- og ved-
ligeholdelsesopgaver pa det kommunale vejomrade. Effekterne vurderes i
forhold til en raekke udvalgte gkonomiske og kvalitative parametre. Analy-
sen er udarbejdet af Ernst & Young for Udbudsradet.

Ernst & Young gnsker at takke alle de deltagende kommuner, leverandgrer
og radgivere for deres deltagelse i projektet, for tidsforbrug og for uvurder-
ligt input i form af fx interviewsamtaler, udlevering af regnskabstal, ud-
budsmateriale og lebende sparring undervejs i analyseforlabet.

2.1. Analysens formal og baggrund

Drift og vedligeholdelse af veje kan overordnet inddeles i to hovedomrader:
vejserviceopgaver og belegningsopgaver. Analysen bestar af to sarskilte
delanalyser: en analyse af vejserviceomradet og en analyse af belaegnings-
omréadet.

Vejservice omfatter en rackke forskelligartede og tilstedende arbejdsopga-
ver, herunder fx greesslaning, beplantning og beplantningspleje, ukrudtsbe-
kaempelse og renhold og rengering. Vejserviceopgaverne bestar séledes af
en kombination af opgavetyper, der deekker gronne omrader langs vejnettet
og feerdselsarealer, som fx renhold af cykelstier og fortove.

Belaegningsopgaverne relaterer sig til vejens beleegning, herunder asfaltre-
laterede drifts- og vedligeholdelsesopgaver, som skal sikre vejenes tilstand,
fremkommelighed og trafiksikkerhed.

Opgavevaretagelsen, herunder omfang og type af konkurrenceudsettel-
sesaktiviteter pa de to omrader, er markant forskellig. Vejserviceomridet
er kendetegnet ved en hgj grad af offentlig opgavevaretagelse (jf. boks 3).

1 Se afsnit 3.1.
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Langt hovedparten af kommunerne har egen materielgard med tilknyttet
driftsenhed til at udfere pleje og vedligehold af de faerdselsfrie arealer. I
de tilfeelde, hvor opgaverne er udbudt, er der ofte tale om udbud, som den
pageldende kommune har “arvet” fra amterne i forbindelse med Struktur-
reformen i 2007. Derfor findes der ogsa kun fa farstegangsudbud pa vejser-
viceomradet.

Nar vejserviceopgaver udbydes sker det typisk pa 3-4arige kontrakter, som
hovedsageligt bestar af en kombination af udferelses- og tilstandskrav. Det
skyldes, at visse vejserviceopgaver er bedst egnet til udferelseskrav, mens
andre fungerer bedst pa tilstandskrav. En kontrakt bestdende af tilstands-
krav indeholder mange af de samme karakteristika som en kontrakt inde-
holdende funktionskrav, idet ordregiveren i begge tilfaelde skal definere en
tilstand eller funktion, som en given ydelse skal opfylde, fx graessets maksi-
male hgjde, i stedet for at beskrive, hvordan opgaven skal lgses. En hand-
fuld kommuner har forsggt sig med totaludbud af vejserviceopgaver, og der
er flere pa vej. Kendetegnene ved vejserviceomréadet er opsummeret i ne-
denstiende boks.

Boks 3: Kendetegn ved vejserviceomradet

— Omrédet er kendetegnet ved, at der findes f4 kommunale udbud, som indehol-
der: graesslaning, renhold, ukrudtsbekaempelse og/eller beplantningspleje.

En del af de eksisterende vejserviceudbud, er tidligere udbudte amtsveje, som
er "gaet i arv” til kommunerne. Mere end halvdelen af de vejserviceudbud, som
analysen omfatter, har tidligere veeret udbudt af amter.

Der findes fa rene forstegangsudbud pa omrédet.

Det er vanskeligt at etablere data for en farstegangsudbudssituation”,
idet hovedparten af vejserviceopgaverne er genudbud, og da datagrundlaget pa
omradet for konkurrenceudsettelse er relativt begranset.

Formalet med analysen pa vejserviceomradet er at belyse, hvilke effekter
konkurrenceudsattelse har sammenlignet med offentlig opgavevaretagel-
se. Der er dermed tale om en traditionel analyse af konkurrenceudsattel-
sens effekter. Pa vejservicecomradet findes begransede erfaringer med rene
funktionsudbud, hvorfor analysen ikke fokuserer pa dette.

Belaegningsomrédet er kendetegnet ved et omfattende omfang af privat op-
gavevaretagelse, hvor kommunerne lgbende indkober ydelser efter behov
og ansker til tilstandsniveau. De feerreste kommuner udferer selv asfaltrela-
teret arbejde. Omréadet har séledes gennem langere tid veret kendetegnet
ved, at opgaverne er blevet indkebt ad hoc — typisk gennem 1-4rige licitatio-
ner, hvor den ordregivende myndighed definerer, hvilke konkrete maengder
og ydelser, der skal leveres. De indkebte ydelser (art og omfang) varierer fra
ar til ar, og vil fx vaere athangig af vejrforhold (om der har varet en hérd
eller mild vinter) og politiske prioriteringer (jf. boks 2).
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De seneste ar er flere kommuner begyndt at udbyde belaegningsarbejdet pa
leengerevarende funktionskontrakter med lgbetider pa 10-15 ar. Tilstands-
niveauet fastleegges for hele kontraktperioden, og ansvaret for opgavevare-
tagelsen overfores fra den ordregivende myndighed til leveranderen, som
dermed berer risiciene forbundet med, at den aftalte tilstand opnas. Det
grundleeggende princip i funktionsudbud er, at den ordregivende myndig-
hed specificerer leverancens funktionelle egenskaber (maél) i stedet for at
beskrive, hvordan opgaven skal loses.? Ved overgangen fra lobende indkeb
til anvendelse af funktionsudbud er der derfor tale om en vaesentlig nyorga-
nisering af omradet sammenlignet med tidligere praksis.

Funktionsudbud er ikke en ny udbudsform, men en méde at handtere ud-
bud pa, hvor tilgangen til kravspecifikationen er anderledes sammenlignet
med traditionelle aktivitetsbaserede udbud. I stedet for at stille krav til de
aktiviteter (aktivitetskrav), der skal fore til leveringen af ydelsen, stilles der
krav til funktionen/tilstanden af den leverede ydelse. Dermed far leveran-
doren frihed til selv at tilrettelaegge opgavelegsningen.

Det, der kendetegner funktionsudbud sammenlignet med traditionelle ud-
bud, er, at den offentlige opdragsgiver ved funktionsudbud ikke detaljeret
beskriver, hvordan opgaven skal lgses (aktivitetskrav), men i stedet opstil-
ler en raekke maél (funktions- eller tilstandskrav) for kvaliteten af den efter-
spurgte ydelse.

Der findes i dag cirka 30-35 funktionskontrakter pa det kommunale belaeg-
ningsomrade. Kendetegnene ved belegningsomradet er opsummeret i ne-
denstéende boks.

Boks 4: Kendetegn ved belaegningsomradet

— Omradet er kendetegnet ved en hgj grad af privat opgavevaretagelse, hvor
kommunerne lgbende indkeber belegningsopgaver efter behov og pa baggrund
af politisk prioritering af omrédet. Kun f4 kommuner varetager selv asfaltrelateret
arbejde.

— Det er reelt ikke muligt at etablere et datagrundlag for overgangen fra of-
fentlig til privat opgavevaretagelse, idet det over laengere tid har vaeret kutyme, at
opgaverne pa omradet er blevet varetaget af private leverandgrer.

— Der kan vare betydelige udsving i omfanget af belaegningsaktiviteter i de
enkelte kommuner fra ar til ar, idet beleegningsarbejdet bl.a. afhaenger af vejr-
forhold og politiske prioriteringer i kommunen. Det vanskeligger en traditionel
effektanalyse af konkurrenceudsattelse

Pa grund af beleegningsomradets saeregne karakteristika fokuserer analysen
af belegningsomradet overvejende pa at belyse, hvilke effekter, der opstar,

2 Der fokuseres i funktionsudbuddene pa slutresultatet (output), og den funktion,
som det skal opfylde i stedet for p& konkrete aktiviteter og processer (input),
hvilket er tilfeeldet i de 1-arige licitationer, som traditionelt har kendetegnet
beleegningsomradet. For mere information om funktionsudbud, se evt. "Vaerk-
tgj til funktionsudbud pé vejomradet”, som er udarbejdet af Ernst & Young pa
vegne af Udbudsradet (2012).
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ved overgangen fra en situation kendetegnet ved en ad hoc indkebspraksis
til en ny organisationsform i form af funktionsudbud.? Formélet med den
del af analysen er séledes at anskueliggare, hvilke effekter et skift fra indkeb
til funktionsudbud leder til.

Sammenfattende er formalet med naerveerende analyse folgende:

Boks 5: Formal med analysen

Pa beleegningsomradet er formélet med analysen at belyse effekterne ved en &ndret
organisering af omradet (effekterne ved overgang fra indkeb via 1-arige licitationer til
funktionsudbud).

Pa vejserviceomradet er formalet at afdeekke effekterne af konkurrenceudsattelse.

Resultaterne af analysen sammenfattes nedenfor, men indledningsvis fel-
ger en kort opsummering af analysens datagrundlag og effektfokus.

2.2. Analyseparametre og datagrundlag

Effektanalysen er baseret pa en for-efter-analyse, hvor situationen forud for
konkurrenceudsattelse sammenlignes med situationen efterfolgende. Ef-
fektanalysen bestar af to hovedelementer:

— En kvantitativ del, hvor formaélet er at mdle effekterne ved konkurren-
ceudsattelse (vejserviceomradet) samt effekterne ved overgangen fra en
form for konkurrenceudseettelse til en anden (beleegningsomrédet)

— En kvalitativ del, hvor formalet er at forstd, hvorfor og hvordan identi-
ficerede effekter opstéar

Den kvantitative del af analysen omfatter en analyse af gkonomiske savel
som ikke-gkonomiske effekter ved konkurrenceudszttelse. Ud over de rent
gkonomiske effekter belyses kvalitative effekter, herunder vejenes tilstand
(kvalitet), organisatoriske effekter (fx implikationer for kommunernes in-
terne organisering) og innovation og samarbejde. Der skelnes sdledes i alt
imellem fire forskellige hovedtyper af effekter:

Boks 6: Hovedtyper af effekter

1. Gkonomiske effekter

2. Kvalitative effekter

3. Arbejdstagers organisation (organisatoriske effekter)
4. Udvikling & samarbejde

3 Omfanget af lappeaktiviteter pa vejene vil fx ofte veere saesonatheaengige (dvs.
atheenge af om det har veret en hard eller mild vinter). En sammenligning af
effekterne forbundet med en 1-arig licitation som for-situation og en 1-arig li-
citation som efter-situation vil derfor i udgangspunktet producere begraenset
viden om effekterne ved konkurrenceudsettelse.
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Den kvalitative del af analysen fokuserer pa arsagssammenhaenge, her-
under pa at forklare, hvad der ligger bag de identificerede effekter. I den
kvalitative del af analysen foretages en vurdering af ssmmenhenge mellem
effekterne og en raekke baggrundsvariable sisom udbudsform, indkgbsmo-
denhed, organisation og tildeling. I den del af analysen skelnes der mellem:

— Kommunernes egne vurderinger af forklaringsfaktorer
— Monstre pa tveers af grupperinger af cases

Analysen omfatter i alt 19 cases, herunder 10 cases pa belaegningsomra-
det og 9 cases inden for vejserviceomradet. Analysens datagrundlag bestar
overvejende af folgende elementer:

— Interviews med kommunale projekttovholdere (projektledere eller an-
dre nggleaktgrer med indgaende kendskab til det enkelte udbud)

— Interviews med naglepersoner hos den private leverander (fx projekt-
ledere eller andre negleaktorer med indgdende kendskab til det enkelte
udbud)

— Kommunale regnskabstal

— Data fra SAMKOM4 om vejenes kvalitet for og efter udbud

— Udbudsmateriale

— @konomiske nggletal fra Danmarks Statistik

— Prisindeks fra Danmarks Statistik

Endelig er ekspertviden lgbende inddraget ved konsultation med udvalgte
professionelle aktarer pd vejomréadet (bade beleegnings- og vejserviceomra-
det). De anvendte effektmal er kvalitetssikret af Vejdirektoratet, Vejteknisk
omréde, som har et unikt teknisk sektorkendskab, herunder erfaring med
kvalitetskontrol, dataindhentning om vejenes tilstand samt viden om ud-
vikling af materialer og metoder pa vejomradet.

For at sikre en metodisk solid effektanalyse er den anvendte metode endvi-
dere baseret pa et notat udarbejdet af Anvendt Kommunal Forskning (AKF)
for Udbudsradet.>

2.3. Analyseresultater

Analyseresultaterne for de to delanalyser praesenteres nedenfor. Forst skit-
seres de vaesentligste konklusioner og resultater fra analysen, dernaest fol-
ger en samlet oversigt over resultaterne organiseret med udgangspunkt i de
fire effekttyper, som analysen omfatter.

4 SAMKOM indsamler og udarbejder data og nggletal til brug for benchmarking
pa vej- og trafikomradet. SAMKOM er et landsdaekkende samarbejdsforum
mellem Kommunalteknisk Chefforening (KTC) og Vejdirektoratet, som blev
etableret 1 1996. Siden 1998 har SAMKOM lgbende udarbejdet et beleegningsin-
deks. Indekset skaber et overblik over beleegningstilstanden pa de kommunale
veje og dermed grundlag for indbyrdes sammenligninger kommunerne imel-
lem. Nogletallene omfatter vejbeleegningernes tilstand, udviklingen i vejtilstan-
den pa hele vejnettet og pa vejnettet opdelt i vejklasser. Indekset er baseret pa
eksisterende, systematiske hovedeftersyn af vejene i kommunerne.

5 Petersen, Ole Helby & Leif Olsen (2011): "Notat om metoder og indikatorer ved
effektanalyser af kommunernes konkurrenceudsettelse af offentlige opgaver”,
Anvendt Kommunal Forskning, AKF.
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2.3.1. Identificerede effekter — vejservice

P4 baggrund af den udferte effektanalyse er det muligt at fremhaeve en
rakke overordnede konklusioner og betragtninger for vejserviceomradet.
Typisk bliver vejserviceopgaverne udbudt med en blanding af udferelses-
og tilstandskrav. I otte ud af ni cases fremhaver kommunerne, at en stor
fordel ved konkurrenceudsattelsen er, at processen omkring udarbejdelse
af kravspecifikationerne skaber et meget bedre overblik over omradet (her-
under overblik over opgaveomfang, gkonomi og kvalitet). Gennemfarelsen
af en konkurrenceudsattelse muligger derfor ifolge flere af de interviewede
aktarer en bedre styring af omréadet. Samtlige kommuner melder om posi-
tive kvalitative effekter i form af et bedre overblik over omradet som folge af
at skulle igennem den proces, som konkurrenceudsattelse medfarer.

I forhold til de skonomiske effekter er der i fem ud af syv cases en gkono-
misk besparelse i intervallet 3-28 pct., mens der i to cases oplyses, at udbud-
dene har medfert en gkonomisk meromkostning i intervallet 17-20 pct.® De
gkonomiske effekter, der opnéet ved at skabe konkurrence om opgavelgs-
ningen, varierer pa tveers af cases. Det skyldes en rakke casespecifikke for-
hold, eksempelvis e&ndringer i udbudsgrundlaget ved genudbud eller lokale
forhold sasom leverandgrens erfaringsmeaessige indsigt i neeromréadet.

I forhold til kvaliteten af den udbudte opgavelgsning oplyser kommunerne,
at kvalitetsniveauet ved forstegangsudbud typisk ikke er dokumenteret i
neaevnevardig grad forud for udbuddet. Ved genudbud fastholdes niveauet
ofte fra det tidligere udbud. Der tegner sig saledes et meget ensartet billede,
idet der ses et uendret kvalitetsniveau i otte ud af ni cases. Det samme men-
ster ses i forhold til brugertilfredsheden, hvor samtlige cases melder om en
uaendret brugertilfredshed efter udbud/genudbud af vejserviceopgaverne.
Udbud af vejserviceopgaver indeberer typisk virksomhedsoverdragelse af
medarbejdere. Det geelder bade i forhold til farstegangsudbud og genud-
bud. Derfor vil der som udgangspunkt ofte ses organisatoriske effekter i
form af &endrede medarbejderforhold for det udferende personale i vejser-
viceudbud, herunder et skift af arbejdsgiver, safremt opgaven vindes af en
ny leverander. Modsat ses der en begranset effekt for den administrative
stab i kommunerne i forbindelse med overgangen fra det ene udbud til det
andet. Andringen i arbejdsopgaverne synes primaert at have fundet sted i
forbindelse med farstegangsudbuddet. Virksomhedsoverdragelse er oftest
forbundet med en vis skepsis under udbudsprocessen og i opstartsfasen
med den nye leverander. Efter opstarten ses en tendens til, at medarbej-
dertilfredsheden genoprettes, efterhdnden som medarbejderne vanner sig
til den nye situation og bliver integreret i den nye virksomhed. Den tendens
ses i alle cases, hvor der er sket virksomhedsoverdragelse.

Analysen afdaekker, at der ofte opstér innovative effekter i forbindelse med
farstegangsudbud. I otte ud af ni cases ses der siledes innovations- og vi-
dendelingeffekter ved farstegangsudbud. Det tyder p4, at udbud af vejser-
viceopgaver rummer et spendende innovationspotentiale. Omfanget af in-
novative effekter ser dog ud til at stabilisere sig i genudbudssituationen. I

6 Det har ikke veret muligt at tilvejebringe skonomital for for-situationen for
begge cases i Odense Kommune
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hovedparten af casene meldes der saledes ikke om navnevardige innovati-
ons- og videndelingeffekter i forbindelse med genudbuddet. Analysen viser
ligeledes, at omfanget af videndeling stiger ved farstegangsudbud. Otte ud
af ni kommuner papeger séledes, at forstegangsudbuddet medferte mere
videndeling og samarbejde. ZAndringen ser dog ogsa her ud til at stabilisere
sig ved genudbud, ligesom tilfzeldet var det med omfanget af innovative ef-
fekter.

Analyseresultaterne i forhold til gkonomiske og kvalitative effekter er op-
summeret i Tabel 1, hvor felgende konklusioner fremhzeves:

1) Fem ud af syv cases har opndet en positiv gkonomisk gevinst. I de sidste
to cases har det ikke vaeret muligt at dokumentere de gkonomiske ef-
fekter.

2) Der ses generelt positive kvalitative effekter i form af bedre styring og et
bedre overblik over omridet som folge af, at omradet udsettes for kon-
kurrence. Ved genudbud fastholdes samme kvalitetsniveau typisk som
i forrige udbud. Der ses et uendret kvalitetsniveau i otte ud af ni cases
ved genudbud.

3) Tilsvarende ses en uandret brugertilfredshed i forbindelse med genud-
bud af vejserviceopgaverne.

TABEL 1: ANALYSERESULTATER FOR @KONOMI OG KVALITET - VEJSERVICE

| Kommune | Oonomi | Kl

Bruttoeffekt

Tonder '
Senderborg l
Aabenraa t
Tkast-Brande t
Hedensted 1 t
Hedensted 2 t

Billund 1

Odense 1 Data ikke tilgeengelig
Odense 2 Data ikke tilgeengelig

' = faldende omk.

Symbolforklaring ::> = enidiede Dl

= stigende omk.

Nettoeffekt Ydelsens standard Brugertilfredshed

o ) ) ) o)
0= dgd
Jggangjgiggd

Data ikke tilgaengelig

Data ikke tilgeengelig
' = faldende omk. ' = hgjere standard ' = hgjere tilfredshed
=) = uandrede omk. =) = uandret standard =) = uandret tilfredshed
l = stigende omk. l = lavere standard l = lavere tilfredshed

I Tabel 2 fremgar en samlet oversigt over de effekter, som er identificeret i
forhold til organisation samt udvikling og samarbejde, hvor felgende kon-
klusioner fremhaeves:

1) Isyvud afni cases bliver der anvendt virksomhedsdragelse af udferende
medarbejdere i forbindelse med udbuddet, og pd den baggrund kan man
sige, at der har veeret a&ndringer i de organisatoriske forhold.
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2) Andringen i arbejdsopgaverne synes primaert at have fundet sted i for-
bindelse med forstegangsudbud. I ingen af de ni cases ses der eksempler
pa endringer i arbejdsopgaverne for den administrative stab i kommu-
nerne.

3) Pa tvaers af de analyserede cases ses en tendens til, at medarbejdertil-
fredsheden indledningsvis falder men stiger igen, efterhdnden som
medarbejderne vanner sig til den nye situation.

4) Der opstér innovative effekter i forbindelse med forstegangsudbud. I
otte ud af ni cases ses der saledes innovations- og videndelingeffekter
ved forstegangsudbud. Ved genudbud ses ikke samme effekt, da otte ud
af ni cases melder om et uendret omfang af innovation sammenlignet
med forrige udbud.

ANALYSERESULTATER FOR ORGANISATION OG UDVIKLING & SAMARBEJDE - VEJSERVICE

Udvikling o samarbeide

Medarbejderforhold Medarbejdertilfredshed Innovation Videndeling

Tonder Andret lt
Senderborg ZEndret lt
Aabenraa ZEndret 1'

Ikast-Brande Andret ::>

Hedensted 1 Uzendret

=
Hedensted 2 Uaendret l‘t
Billund ZEndret lt
Odense 1 Uaendret

=
Odense 2 ZAEndret lt

t = stigende tilfredshed t = hgjere innovation t = hgjere videndeling
|::> = ueendret tilfredshed. |::> = ueendret innovation |::> = uendret videndeling
l = faldende tilfredshed l = lavere innovation l = lavere videndeling

gii0l=0301
goooaggdd

Symbolforklaring

2.3.2. Forklaringsfaktorer — vejservice

Kommunerne peger pa en rekke forskellige faktorer, som har betydning
for, at de identificerede effekter opstar. Nedenfor folger en opsummering af
fremtraedende forklaringsfaktorer pé vejserviceomradet. Forklaringerne er
inddelt i henholdsvis kommunernes egne bud pé forklaringsfaktorer og an-
dre forklaringsfaktorer, herunder manstre pa tvars af cases med betydning
for opnéede effekter.

Kommunernes egne bud pa forklaringsfaktorer

I forhold til de skonomiske effekter peger kommunerne pé, at der kan vaere
positive gkonomiske effekter forbundet med, at leveranderen varetager op-
gaver i tilstedende nabokommuner, idet leveranderen kan opné stordrifts-
fordele i form af en bedre udnyttelsesgrad af medarbejdere, materiel ol.,
hvilket kan bidrage til en lavere tilbudspris. I tilfeelde hvor kontrakterne
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fastholder omkostningsniveauet ved genudbud, skyldes det ofte, at kom-
munen har anvendt samme kvalitetskrav som i det foregdende udbud.

Genanvendelse af specifikationskravene fra det forrige udbudsmateriale er
ligeledes baggrunden for, at der ikke ses &endringer i kvalitetsniveauet. I til-
feelde af &endringer i kvalitetsniveauet ved genudbud kan det skyldes en har-
monisering af serviceniveauet pa tvaers af kommunen efter kommunesam-
menlagningerne i 2007. I forbindelse med kommunesammenlaegningerne
er en raekke udbud fra den gamle kommunestruktur blevet samlet i et nyt
udbud i den nye kommune ved genudbud.

Da der i de analyserede cases oftest er tale om genudbud, eendrer kommu-
nens made at organisere sig pa typisk ikke, hvilket til dels forklarer, at der
ikke ses vaesentlige effekter pa dette omréde. Det er ligeledes baggrunden
for, at arbejdsopgaverne for den kommunale administrative stab ikke pavir-
kes ved genudbud. Den typiske virksomhedsoverdragelse, som finder sted
ved forstegangs- og genudbud, er derfor den primeere arsag til eendringer i
organisationen. Typisk fordrsager annoncering af virksomhedsoverdragelse
indledningsvist en grad af usikkerhed og utilfredshed blandt de udferende
medarbejdere, hvilket pavirker medarbejdertilfredsheden. Medarbejdertil-
fredsheden genoprettes dog typisk over tid i takt med, at medarbejderne
falder til i den nye organisation.

Oget samarbejde og videndeling ved forstegangsudbud skyldes primeert de i
udbudsmaterialet specificerede krav til antallet af mgder samt kommuner-
nes manglende indblik i omrédet forud for udbuddet. Ved genudbud ople-
ves ikke nogen betydelig eendring i samarbejde og videndeling, da der ikke
sker nogen @&ndring i dialogen mellem kommune og leverandor.

P& vejserviceomradet er det en tvaergdende forklaring, at fravaeret af an-
dringer i kvalitet, organisation samt udvikling og samarbejde kan henfares
til, at otte ud af ni cases er genudbud, og at der i forbindelse med genudbud-
dene ikke er blevet a&endret pa kravspecifikationerne, serviceniveau m.m.

Andre forklaringsfaktorer
Den overvejende spredning i kommunernes case-karakteristika er folgende:

— Arealets karakter og leengde
— Kontrakternes storrelse

— PLI’

— Kontrolbud

Overordnet ser det dog ikke ud til, at disse case-karakteristika har udslags-
givende betydning i forhold til de identificerede effekter. Som det fremgéar
af analyseresultaterne ovenfor, er der identificeret forholdsvis ens effekter
pa tveers af stort set samtlige cases, hvis der ses bort fra gkonomi — dette til
trods for ovenneevnte spredning i case-karakteristika. Det tyder p4, at oven-

7 Det Private LeveranderIndeks (PLI) viser andelen af kommunernes brug af pri-
vate leverandorer set i forhold til den andel af den samlede opgavelgsning, som
iprincippet kan varetages af private. PLI-indekset er derfor i princippet et mere
praecis mal end udliciteringsgraden.
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naevnte case-karakteristika ikke er afgerende eller udslagsgivende forkla-
ringsfaktorer. Pa tvaers af casene ses ikke et mgnster i kommunernes case-
karakteristika, som kan forklare de identificerede skonomiske effekter.
Eksempelvis ses det, at variationen i kommunernes indkebsmodenhed
(variation i PLI) ikke har betydelig effekt i de analyserede cases, da bade
kommuner med hgj og lav PLI opnar positive gkonomiske effekter. Tilsva-
rende ses det, at der opnas positive gkonomiske effekter i cases bade med
og uden kontrolbud. Det samme geelder i forhold til kontrakternes storrelse
og leengde.

Variationen i omfanget af opgavetyper indeholdt i de enkelte udbudskon-
trakter gor det sveert at sammenligne forklaringsfaktorer pa tvers af de for-
skellige cases.

Sammenfatning

Der ses sammenfattende en raeekke eksempler pé drivkreafter, der kan have
betydning for de opnaede resultater (effekter). Figur 1 indeholder en over-
sigt over udvalgte eksempler pa faktorer, der kan virke som drivkraft i for-
hold til opnéede resultater. Listen er ikke udtemmende.

FIGUR 1: EKSEMPLER PA FAKTORER MED BETYDNING FOR OPNAEDE EFFEKTER

Forklaringsfaktorer

Stordriftsfordele

Udbudsmateriale

Harmonisering af serviceniveau

Medarbejderhéndtering

Samarbejde

For det forste kan leveranderens lokale tilstedeveerelse i de omkringliggen-
de kommuner potentielt pavirke de opnaede effekter. Hvis leverandgren fx
ogsé varetager vejserviceopgaver i nabokommunerne, vil leveranderen po-
tentielt kunne opna stordriftsfordele gennem bedre udnyttelse af materiel
og medarbejdere, hvilket kan veere forbundet med positive gkonomiske ef-
fekter for kommunen.

For det andet kan udbudsmaterialet og aftalegrundlag forventes at have be-
tydning for, hvilke effekter der opnas som folge af samarbejdet, idet samt-
lige vaesentlige forhold reguleres i aftalegrundlaget, herunder bl.a. samar-
bejdets organisation, betalingsmekanismen, kravspecifikationerne og en
lang raekke andre vilkar for samarbejdet, fx hvordan udfert arbejde skal
indmeldes. Kvalitetsniveau pa udbudstidspunktet (baseline) er ogsa speci-
ficeret i udbudsmaterialet og har betydning for tilbudsgivernes prissatning

d ) :
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af opgaven. En misvisende baseline gger risikoen for forkert prissatning af
opgaven, hvilket pa sigt vil skabe ustabilitet og udfordringer i processen og i
verste fald medvirke, at aftaleforhold opherer. Det er et andet eksempel pa,
hvorfor udbudsmateriale og aftalegrundlag kan vare en vaesentlig faktor el-
ler drivkraft i forhold til opnaede resultater. Kvaliteten af udbudsmaterialet
og aftalegrundlaget kan potentielt drive effekterne igennem hele kontrakt-
forlabet, idet et gennemarbejdet udbuds- og kontraktgrundlag vil bidrage til
et konstruktivt og effektivt samarbejde.

Harmonisering af serviceniveau pa tvaers af kommunens arealer kan for det
tredje pavirke det eksisterende kvalitetsniveau. I forbindelse med kommu-
nesammenlaegningerne i 2007 er en raekke udbud fra de gamle kommuner
blevet samlet i et nyt udbud og genudbudt af den nye kommune med ensar-
tede kvalitetskrav.

For det fjerde kan medarbejderhandtering, seerligt i forbindelse med virk-
somhedsoverdragelse, have indflydelse pa kommunens organisation samt
pa medarbejdertilfredsheden. Ved anvendelse af virksomhedsoverdragelse
overgdr kommunens udferende medarbejdere til den private leverander,
hvilket ogsa kan fjerne kommunens behov for materielgard. En hensigts-
meessig handtering af virksomhedsoverdragelse bidrager til en mere smidig
proces og kan veere med til at afveerge, at der opstar udfordringer senere i
forlabet, fx forekomst af ressourcekravende personalesager eller lignende.®
Afslutningsvis kan selve “samarbejdet” mellem parterne potentielt pavirke
resultaterne, da et smidigt samarbejde i hgjere grad understatter en god og
effektiv driftsorganisation og dermed positive effekter. Et godt samarbejde
kan fx vaere med til at sikre videndeling igennem lgbende dialog og mader,
som videre kan bidrage til mere positive effekter i form af fx bedre og mere
innovative lgsninger pa baggrund af erfaringerne fra samarbejdet.

2.3.3. Identificerede effekter — belaegning

En raekke overordnede konklusioner og betragtninger kan fremheeves for
belaegningsomradet. Generelt udtrykkes stor tilfredshed med de indgaende
funktionskontrakter, idet de opfylder et behov for at forbedre kommuner-
nes vejkapital inden for de eksisterende budgetrammer. Funktionskontrak-
terne bidrager til betydelige kvalitetslaft, en innovativ tilretteleeggelse af
vedligeholdelsesarbejdet (proces innovation) og forer ofte til gget samar-
bejde og videndeling mellem kommunen og den private leverander. Tidli-
gere analyser af fordelene og potentialet ved funktionsudbud indikerer, at
der ved korrekt anvendelse af funktionsudbud er vesentlige fordele, som
samlet set udger et potentiale for at effektivisere de offentlige tjenesteydel-
ser, som udbydes.?

8 KL har udarbejdet et omfattende vejledningsmateriale i forhold til ordregivers
handtering af medarbejderforhold ved konkurrenceudsettelse. KL erfarer, at
maden at handtere medarbejderforhold pé kan veere forskellen pa succes eller
fiasko i en udbudsproces. For mere information om virksomhedsoverdragelse,
herunder vejledning hertil, se: http://www.udbudsportalen.dk/Vejledninger/
Vejledning-i-virksomhedsoverdragelse/

9 Se Udbudsradet. 2010. Analyse af funktionsudbud. Udarbejdet af Ernst &
Young pa vegne af Udbudsradet.
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I forhold til de gkonomiske effekter ses en stigning i omkostningsniveau-
et pa tveers af naesten samtlige cases pa beleegningsomrédet ved overgang
fra lobende indkeb til funktionsudbud; den gennemsnitlige nettoeffekt er
-24 pct.’° Denne umiddelbare fordyrelse opstér ved genopretning af vejenes
tilstand og ma forventes at indebsere kommunalgkonomiske gevinster over
kontraktforlgbet, idet det er langt dyrere at reparere end at vedligeholde
vejnettet. Erfaringsmaessigt koster det 2-3 gange sd meget at indhente et
betydeligt eftersleeb pé vedligeholdelsen, som det koster at vedligeholde i
tide." Der synes tillige at have veeret en tendens til, at det navnlig har veeret
veje med et betydeligt vedligeholdelsesefterslaeb, der er blevet udbudt pa
funktionskontrakter, hvilket i forhold til en gennemsnitsbetragtning leder
til en naturlig forskydning i omkostningsniveauerne. Analysen bergrer séle-
des indirekte en generel styringsproblematik pa belaegningsomradet, hvor
det ofte ses, at udgifterne til drift og vedligehold af vejnettet bliver nedpri-
oriteret til fordel for andre opgaver, fx de mere blgde velfeerdsomrader.
Skiftet fra 1-arige licitationer til funktionsudbud kan séledes indebzre en
mere langsigtet og hensigtsmaessig opgavevaretagelse pa omradet.

I samtlige cases ses en betydelig forbedring af vejenes tilstand efter indga-
else af funktionskontrakten. Mélt i skadespoint, som er en standardmaessig
made at opgore vejenes kvalitet pa,'s ses der fx i flere cases et markant fald i
skadespoint allerede i kontraktens farste &r.

I forhold til organisatoriske effekter ses, at overgangen fra 1-rige licitatio-
ner til funktionsudbud indebarer et rolleskift for kommunerne, hvor den
faglige tilretteleeggelse og planlaegning pa omradet i hgjere grad erstattes
af kontraktstyrings og -opfelgningsaktiviteter. Der ses ikke betydelige &n-
dringer i ressourceforbruget i forhold til den kommunale medarbejderstabs
starrelse. Dog ses tilfeelde, hvor man har vaeret i stand til at frigive ressour-
cer til varetagelse af andre relaterede opgaver inden for kommunen. Ligele-
des ses ikke veesentlige &ndringer i medarbejdertilfredsheden hos de kom-
munale medarbejdere ved overgang til funktionsudbud.

Overgangen fra 1-arige licitationer til funktionsudbud har indebéret flere
mgder og bedre samarbejde mellem parterne. Enkelte udtrykker bekym-
ring for tab af interne kommunale kompetencer, da den faglige og tekniske
definition af opgavelgsningen i hgjere grad overlades til de private leveran-
darer. Det er en naturlig konsekvens af funktionsudbud, som netop laegger
op til, at markedets kompetencer i hgjere grad kommer i spil i forhold til
definitionen af opgavelgsningen. Af innovative effekter ses primaert inno-
vation i form af aendret tilrettelaeggelse af opgavelgsningen. Arbejdet bliver
tilrettelagt pa en totalokonomisk mere hensigtsmaessig méade grundet funk-

10 Nettoeffekten er opgjort uden Videbaek Kommune, da denne betragtes som en outlier
pga. den markante nettoeffekt. Se afsnit 5.1.1 for uddybende forklaring.

11  KommuneAtlas 2010, s. 4.

12 Ennyere analyse viser, at de danske veje forfalder for ca. 500.000 kr. om dagen (Grontmij
2010). En anden ny undersggelse viser, at borgerne hellere vil have, at pengene bliver
prioriteret til varme haender frem for infrastruktur, herunder veje. Det forsteerker tenden-
sen til et vedligeholdelseseftersleeb pa de kommunale veje (AKF 2012).

13 Skadespoint er en blandt flere mulige mader at opgere vejkvaliteten pa. Der henvises til
metodebilaget for en introduktion til de forskellige tilgange, der anvendes til at male veje-
nes kvalitet i kommunerne i praksis.
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tionskontraktens leengere tidshorisont og anderledes risikodeling mellem
parterne. Der ses ikke et betydeligt omfang af innovation konkret i forhold
til anvendte verktgjer og materialer, hvilket til dels forklares ved, at der i
udgangspunktet er et relativt begraenset antal metoder og veerktgjer at vael-
ge imellem pa omréadet.

Analyseresultaterne i forhold til de gkonomiske og kvalitative effekter er
sammenfattet i tabellen nedenfor (jf. Tabel 3). Falgende konklusioner kan
fremheeves:

1) Samtlige kommuner havde et vedligeholdseftersleeb pa de omfattede
veje forud for funktionskontrakten. Heraf havde syv af de ti kommuners
udbudte vejnet et kritisk kvalitetsniveau.

2) Otte ud af ti funktionsudbud har indebaret en stigning i omkostningerne
til vejvedligeholdelse sammenlignet med gennemsnittet for hele vejnet-
tet i for-situationen, hvilket forklares ved at funktionsudbuddene ofte
indeholder et betydeligt element af investering og genopretning af vej-
nettet over en langsigtet periode. Med andre ord rettes der op pa et ak-
kumuleret eftersleeb.

3) Otte ud af ti funktionsudbud har medfert markante kvalitetsforbedrin-
ger pa vejene.

Kommunerne oplever i forlengelse af funktionskontrakterne et markant
kvalitetsloft, som afspejles i bedre skadespoint, ferre klager, bedre frem-
kommelighed, aget trafiksikkerhed og en forbedret borgerinformation. Det
gennemsnitlige skadespoint er séledes faldet fra 1,98 til 1,31.4 Da kvalitets-
forbedringer i otte ud af ti af de analyserede cases betragtes som den pri-
meere arsag til indgaelsen af funktionskontrakterne, kan dette forklare den
negative gkonomiske brutto- og nettoeffekt, som varierer fra henholdsvis
fra -3,1til 0,53 mio. kr. og fra -3,1 til 1,39 mio. kr.

14 Baseret pa fem kommuner, som anvender Vejman.dk og skadespoint; Lemvig,
Thyboren, Holbak (Tornved), Videbaek og Odder
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ANALYSERESULTATER FOR @KONOMI OG KVALITET - BELAGNING

Kommune Vejens stand ved | Okonomi Kvalitet
udbud

Holbaek
(Tornved)

Mariagerfjord

Neaestved
(Fladsa)

Odder

Ringkebing-
Skjern
(Videbzek )

Slagelse
(Korsar)

Aalborg (Nibe)
Odsherred
Lemvig

Lemvig
(Thyboren)

Symbol-
forklaring

> 0 0NN

CHl N

>

. = Hgj stand

. = Lav stand

Bruttoeffekter Nettoeffekter

@ @E@EEm @ E@E- @

t = Faldende omk.
A = Middel stand |::> = Uzendrede omk.
l = Stigende omk.

Ydelsens standard Brugertilfredshed

-emEn @ - -
J 0o w = oo
J 00 e = = oo

T - Hojere tilfredshed
) s ik e
1 = Lavere tilfredshed

t = Hojere standard
::> = Ueendret standard
l = Lavere standard

Tabellen nedenfor viser en samlet oversigt over de effekter, som er blevet
identificeret i forhold til effekttyperne organisation og udvikling og samar-
bejde. Folgende konklusioner kan fremheeves:

1) Organisatoriske endringer i forbindelse med funktionskontrakten er
begransede, idet det er det samme kommunale personale, som vareta-
ger opgavelgsningen for og efter funktionsudbuddet.

2) I nogle tilfelde frigives ressourcer, sa bergrte administrative medarbej-
dere delvist kanaliseres til relaterede opgaver i kommunen.

3) Medarbejdertilfredsheden er uaendret, hvilket primeert skyldes de be-
graensede @&ndringer i medarbejdersammensatningen og arbejdsomra-
derne.

4) Den primere form for innovation er procesinnovation i form af nyorga-
nisering af arbejdet.

5) Ni ud af ti kommuner foler, at funktionskontrakten direkte forer til aget
videndeling, mens samtlige melder om et forbedret samarbejde med le-
verandgren.

I forhold til konsekvenserne for arbejdstagers forhold tegner der sig ikke et
entydigt billede. I halvdelen af casene meldes der om forholdsvis uendrede
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forhold i organiseringen af den kommunale opgavevaretagelse. I et flertal af
casene er medarbejdernes tilfredshed ogsa uaendret. Omfanget af innova-
tion i forhold til den daglige opgavelasning vurderes i storstedelen af casene
ueendret, mens der dog i storstedelen ses gget innovation i form af s&endret
tidsperspektiv, planleegning, samarbejde og borgerinformation. Endelig ses
et entydigt billede i forhold til samarbejdet, idet der sker en aget vidende-
ling mellem kommune og leverander i otte ud af ti cases.

TABEL 4: ANALYSERESULTATER FOR ORGANISATION OG UDVIKLING & SAMARBEIJDE - BELAGNING

v S
udbud

Holbzk
(Tornved)

Mariager-

fjord

Neaestved
(Fladsa)

Odder

Ringkebing-
Skjern
(Videbzek)

Slagelse
(Korsgr)

Aalborg
(Nibe)

Odsherred
Lemvig

Lemvig
(Thyboren)

Symbol_
forklaring

> B 0 0 N

>l 0 B

A

. = Hgj stand
/\ = Middel stand
. = Lav stand

Arbejds-
tagers
forhold

Andret

Uzendret

Andret

Uzendret

Andret

Uzendret

Andret

Uzendret

Andret

Andret

Arbejdstagers Innovation Videndeling
tilfredshed

=

-

-» - o

L L]

1T
11
=)

0 0lm 0 @ 0/= 3 0

- e - = = @ ]

=

t = Stigende tilfredshed t = Hgjere innovation t = Mere videndeling
= = Ueendret ilfredshed = = Uzendret =) = Uzendret videndeling
l = Faldende tilfredshed 1 = Lavere innovation l = Mindre videndeling

2.3.4. Forklaringsfaktorer — belaegning

Kommunerne peger pa en rakke forskellige faktorer, som har betydning
for, at de identificerede effekter opstar. Nedenfor folger en opsummering af
fremtraedende forklaringsfaktorer pa beleegningsomradet. Forklaringerne
er inddelt i henholdsvis kommunernes egne bud pa forklaringsfaktorer, og
andre forklaringsfaktorer, herunder mgnstre pa tveers af cases med betyd-
ning for opnéede effekter.

BN ANALYSE AF EFFEKTERNE AF KONKURRENCEN PA DET KOMMUNALE VEJOMRADE - 24



[N

Kommunernes egne bud pa forklaringsfaktorer

Den vasentligste forklaringsfaktor i forhold til at forstd de identificerede
okonomiske effekter (omkostningsstigning) er, at man i forbindelse med
funktionsudbuddet eftersporger en bedre kvalitet end den i for-situationen.
Dette skyldes primeert det eksisterende eftersleb pa de udbudte vejstraek-
ninger, som igennem flere ar er blevet forsgmt, hvilket betyder, at en om-
kostningsstigning er nadvendig for at genoprette vejnettets kvalitet. En ne-
gativ brutto- og nettoeffekt skal derfor ikke ses som en indikation p4, at
kontrakterne er mindre effektive eller uhensigtsmaessige, mens snarere som
en folge af den politiske prioritering i drene forud for kontrakten. Funkti-
onsudbuddet kan i nzervaerende sammenhang ofte ses som et udtryk for, at
kommunerne tager konsekvensen af, at vejene ikke er blevet vedligeholdt
tilstraekkeligt, og i et eller andet omfang beslutter sig for at afvikle det ak-
kumulerede vedligeholdelseseftersleb.

Der ses flere eksempler p4, at den ordregivende myndighed foler, at de ar-
lige kontraktbetalinger har udviklet sig til at blive dyrere end forventet. Det
skyldes formentlig den lgbende indeksering, som finder sted i forbindelse
med funktionskontrakterne. Betalingerne prisreguleres typisk pa baggrund
af asfaltindekset, hvor der de seneste ar har varet betydelige stigninger. In-
deksering er saledes medvirkende til, at fordelen ved funktionskontrakten
reduceres, idet kommunerne oplever, at de arlige betalinger rent faktisk
ikke fastfryses.

Dernzst ses, at de kvalitative effekter (kvalitetsforbedringerne) primaert
skyldes de specificerede krav i udbudsmaterialet, som leegger op til en mar-
kant kvalitetsforbedring. Kvalitetsstigningen i kontrakternes forste ar for-
klares ud fra den finansielle struktur i funktionsudbuddet, hvor leverandg-
ren har mulighed for at fungere som ldngiver, idet denne kan foretage store
investeringer i kontraktens forste ar. I de kommuner hvor kvaliteten ikke
er forbedret, forklares dette med, at formélet med funktionsudbuddet ikke
har veeret at opna en kvalitetsforbedring men i stedet en uaendret kvalitet i
forhold til fer-situationen.

For det tredje forklares de identificerede organisatoriske effekter ved, at
der i for-situationen ogsé er tale om privat opgavevaretagelse, blot i form
af kortere 1-arige licitationer. Derfor éendrer funktionskontrakten ikke ved
kommunens méde at organisere sig pa, hvilket forklarer de begraensede
effekter pad omréadet. Storrelsen af den administrative stab er séledes ofte
uzndret, om end der ogsé ses flere eksempler pé, at ressourcer kan kanali-
seres til andre opgaver internt i kommunen som fglge af et funktionsudbud
Medarbejdertilfredsheden pavirkes kun i ringe grad, hvilket igen skyldes de
forholdsvis sma organisatoriske a&ndringer. Nar der alligevel sker endrin-
ger i medarbejdertilfredsheden, skyldes det a&endringen i opgavetyper, som
pavirker de ansatte forskelligt.

For det fjerde forklares de markante forbedringer i udviklingen og samar-
bejdet primart med de i udbudsmaterialet specificerede krav til antallet af
meader. Det forbedrede samarbejde forklares ogsa ved den leengere tidsho-
risont, idet det lange samarbejde gor, at alle har interesse i et samarbejde,
som fungerer.
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Andpre forklaringsfaktorer
En gennemgang af de analyserede cases viser, at der isar ses en spredning i
forhold til folgende dimensioner:

— Kontrakternes storrelse

— Tildelingskriterier

— PLI

Overordnet synes disse faktorer ikke at veere udslagsgivende i forhold til de
identificerede effekter. Som det fremgar af analyseresultaterne ovenfor, er
der identificeret forholdsvis ens effekter pa tveers af stort set samtlige cases
— dette til trods for ovennaevnte spredning i case-karakteristika. Det tyder
p4, at neevnte case-karakteristika ikke er afgerende eller udslagsgivende for-
klaringsfaktorer.

Sammenfatning

I analysen ses der ssmmenfattende en reekke eksempler pé drivkreefter, der
kan have betydning for de opniede resultater (effekter). Nedenfor illustre-
res og beskrives udvalgte eksempler. Listen er ikke udtemmende.

FIGUR 2: EKSEMPLER PA FAKTORER MED BETYDNING FOR OPNAEDE EFFEKTER

Forklaringsfaktorer

Kvalitetsniveau

Scope

Udbudsmateriale

Betalingsmekanisme

Samarbejde

Erfaring

For det forste pavirker det eksisterende kvalitetsniveau (eftersleb) og det
langsigtede (onskede) kvalitetsniveau bide skonomiske og kvalitetsmaessi-
ge effekter. Det skyldes, at omfanget af efterspurgte ydelser, samt kvaliteten
af disse, har en naturlig sammenhang med prisen for opgaven.

For det andet kan opgavens scope antages at have betydning for de opnéede
effekter, da fx snitflader til relaterede opgaver samt omfang af folgearbejder
kan have betydning for gkonomien i et projekt.

Udbudsmateriale og aftalegrundlag kan for det tredje antages at have be-
tydning for, hvilke effekter der opnés pé baggrund af samarbejdet. Alle vee-
sentlige forhold reguleres i aftalegrundlaget, herunder bl.a. samarbejdets
organisation, betalingsmekanismen, kravspecifikationerne og en lang raek-

d : :
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ke andre vilkar for samarbejdet. Kvaliteten af udbudsmaterialet og aftale-
grundlaget kan potentielt drive effekterne igennem hele kontraktforlgbet,
idet et gennemarbejdet udbuds- og kontraktgrundlag vil medfere et mere
gnidningsfrit og effektivt samarbejde.

Betalingsmekanismen kan have sarskilt betydning for, hvilke effekter der
opnas, da betalingsmekanismen har stor betydning for sterrelsen og ud-
viklingen i de lebende betalinger og overordnet for incitamentsstrukturen
i samarbejdet.

Afslutningsvis kan selve “samarbejdet” mellem parterne potentielt pavirke
resultaterne, da et smidigt samarbejde i hgjere grad understotter en god
driftsorganisation og dermed positive effekter. Et godt samarbejde kan fx
veere med til at sikre, at konflikter ikke eskalerer, at udfordringer loses pa en
god méde undervejs i forlgbet, og at der sker videndeling igennem lgbende
dialog og mader, som videre kan bidrage til mere positive effekter i form
af fx bedre og mere innovative lgsninger pa baggrund af erfaringerne fra
samarbejdet.
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KAPITEL3
OMVEJOMRADET - BEL/EGNING 0G VEJSERVICE

AFERNST & YOUNG

Drift og vedligehold af det danske vejnet kan som allerede anfert inddeles
i to hovedomrader: vejservice og beleegning. Dette kapitel beskriver de to
omrader i hovedtrak, herunder hvilke opgavetyper de omfatter, hvordan
opgaverne varetages og omfanget og typen af konkurrenceudsettelse pa
omradet. Indledningsvis folger en kort beskrivelse af det danske vejnet med
hensyn til storrelse, vejtyper og reguleringsramme.'>

3.1. Det danske vejnet

Det danske vejnet bestér af offentlige veje, private veje og feellesveje. De of-
fentlige veje bestar af statsveje og kommunale veje. Kommunerne ejer ca.
95 pct. af det offentlige vejnet, hvilket svarer til omkring 69.907 km veje',
og der bruges i alt ca. 6 mia. kr. arligt pa at vedligeholde de kommunale
veje.”” Der er stor variation i de enkelte kommuners vejnet. Kommunerne i
Hovedstadsregionen rader typisk over et betydeligt mindre vejnet end kom-
munerne vest for Storebzlt; fx viser en opggrelse, at 27 kommuner har min-
dre end 250 km kommuneveje, mens det gennemsnitlige antal km veje pr.
kommune er ca. 700 km.

Kommunalbestyrelserne er forvaltningsmyndighed for kommunevejene
(vejbestyrelse), og det offentlige vejnet administreres i henhold til vejloven.®
Derudover findes der en rakke bekendtgarelser, cirkulaerer og cirkularebe-
skrivelser, der regulerer vejomradet yderligere. En oversigt over disse findes

her: http://www.vejsektoren.dk/tema.asp?page=dept&objno=122158 .

Vejdirektoratet er sektoransvarlig myndighed pa omradet og forestar ud-
arbejdelsen af vejregler (http://vejregler.lovportaler.dk/). Vejreglerne er
overordnet en samling af vej- og trafikteknisk viden og erfaring, som fagfolk
anbefaler kolleger i sektoren at anvende. Vejreglerne bestar af ca. 10 pct.
regler og 90 pct. best practice.” Det overordnede formél med vejreglerne er
at danne grundlag for et ensartet vejnet og en god trafiksikkerhedsmeessig
standard. Vejreglerne udarbejdes af fagfolk i vejsektoren i forskellige vej-
regelgrupper. Det foregar inden for rammerne af Vejregelorganisationen
med Vejregelradet som gverste faglige organ. Vejregelridet er nedsat af Vej-

15 Der, hvor intet andet anfores, er oplysningerne om vejnettet baseret pa Vejdi-
rektoratets publikation "Vejatlas” (2010).

16 Iflg. en nyere opgerelse er der i alt 70.159 km (leengde pr. 1. januar 2011).

17 Opgorelsen bygger pa dataudtraek fra Danmarks Statistik, og deekker gennem-
snitsudgifterne i perioden 2007-2010 for felgende konti: REGK22811 (vejvedli-
gehold mv.), REGK22812 (beleegninger mv.), REGK:22822 (vejanlaeg), REGK:
22823 (standardforbedringer af faerdselsarealer).

18 LBK 1048 af 03/11/2011: https://www.retsinformation.dk/forms/ro710.aspx?
id=137745

19 Prasentation af Per Antvorskov, Vejdirektoratet, og Stine Bendsen, COWI.
August 2011.
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direktoratet med henblik pa at bista transportministeren med udarbejdelse
af regler og normer mv. i henhold til Vejloven.

Vejregelarbejdet er konkret forankret i Vejstandardafdelingen i Vejdirek-
toratet, som ogsa overvager, udarbejder og implementerer internationale
standarder. Danmark er som EU-medlem gennem europaisk lovgivning i
form af direktiver og forordninger forpligtet til at indarbejde europaiske
standarder i nationale regler og til at treekke eventuelt konfliktende na-
tionale regler tilbage. Den danske vejsektor deltager aktivt i arbejdet med
europaisk standardisering. Implementering af internationale standarder
foregar gennem vejregler, herunder iseer udbudsforskrifterne.

3.2. Vejserviceomradet

Det kommunale vejserviceomrade omfatter en raekke forskelligartede ar-
bejdsopgaver, som relaterer sig til det kommunale vejnet. Arbejdsopgaver-
ne indgar alle som en del af det at pleje og vedligeholde det kommunale
vejnet samt sikre trafikanternes fremkommelighed og sikkerhed. Opgave-
typerne omfatter primeert:

— Vejudstyr

— Renhold og renggring

— Mindre belaegningsopgaver

— Gresslaning

— Beplantning og beplantningspleje
— Afsparring

— Ukrudtsbekempelse

— Vinterservice

Vejserviceopgaverne bestér siledes af en kombination af opgavetyper, der
daekker gronne omrader langs vejnettet og feerdselsarealer, som fx renhold
af cykelstier og fortove.

En rundsperge blandt de forende leveranderer inden for vejservice, som
omfatter Arkil A/S, NCC A/S, HedeDanmark og Skelsker Anlegsgartnere
(nu en del af HedeDanmark) samt ca. en fjerdedel af landets kommuner,
viser, at udferelsen af vejservicerelaterede opgaver i overvejende grad fore-
tages af kommunerne selv. Langt hovedparten af kommunerne har egen
materielgdrd med tilknyttet driftsenhed til at varetage pleje og vedligehold
af de feerdselsfrie arealer.

Fa kommuner har pa eget initiativ valgt at udlicitere vejservicerelaterede
opgaver, og derudover har en raekke kommuner overtaget udbud fra amter-
ne, efter at disse blev nedlagt i forbindelse med kommunalreformen i 2007.
Udbuddene pa omrédet har typisk en varighed af 3-4 ar med en indbygget
option pa 2 gange 1 ars forleengelse af kontrakten.

Udbuddenes omfang kan variere markant. Udbuddene kan omfatte et ud-
snit af kommunernes vejserviceopgaver, som fx alle vejserviceopgaver langs
et udvalgt vejnet eller greesslaning langs hele kommunens vejnet. Udbud-
dene kan dog ogsa omfatte alle kommunens vejserviceopgaver, hvilket der
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har veeret enkelte eksempler pa inden for de seneste ar, hvor kommuner har
valgt at udbyde alle vejserviceopgaver i et totaludbud. Det drejer sig om en
lille hdndfuld kommuner: Holstebro, Billund og Svendborg. Derudover er
3-4 kommuner pé trapperne med totaludbud i 2012, herunder Lyngby-Ta-
arbak Kommune. I totaludbuddene indgéar oftest pleje og vedligeholdelse af
kommunens resterende grenne arealer i form af parker, boldbaner m.m. for
dermed at fjerne kommunens behov for egen materielgard og driftsenhed.
Variationen i udbuddenes omfang betyder, at varetagelsen af udbudte vej-
serviceopgaver ikke kun er forbeholdt store leverandgrer, men at ogsa sma
lokale leverandgerer kan agere i markedet.

De eksisterende udbud pé vejserviceomrédet er hovedsageligt udbudt pé
en kombination af udferelses- og tilstandskrav. Det skyldes, at visse vejser-
viceopgaver er bedst egnet til udferelseskrav, mens andre fungerer bedst pa
tilstandskrav. Eksempelvis papeger adspurgte kommuner og leveranderer,
at vintertjeneste ikke er egnet til tilstandskrav, idet arbejdsmangderne kan
variere fra ar til ar alt efter, om der falder meget eller lidt sne, og den risiko
vil hverken kommune eller leverander patage sig.

3.3. Belagningsomradet

Belaegningsomradet omfatter en rakke arbejdsopgaver, som relaterer sig til
vejens belaegning og omhandler asfaltrelaterede drifts- og vedligeholdelses-
opgaver, som skal sikre vejenes tilstand, fremkommelighed og trafiksikker-
hed. Belegningsopgaverne kan inddeles i to hovedtyper af opgaver:

— Folgearbejder
— Reparationsarbejder og slidlag

Folgearbejde omfatter udbedrende vejbeleegningsarbejder som fx opret-
ning og bassinudskiftning, der udferes for udlaegning af nyt slidlag. Modsat
omfatter reparationsarbejder og slidlag udleegning af nyt slidlag (dvs. sterre
beleegningsarbejder).

Under folgearbejder, reparationsarbejder og slidlag kan folgende arbejds-
opgaver fx udferes:

— Vedligeholdelse af karebanebeleegninger

— Vedligeholdelse af kerebaneafmaerkning

— Profilering af rabatter (pafyldning — athgvling/affreesning)

— Oprensning af grafter samt tilhorende rerledninger

— Tilsyn med retablering af ledningsgrave

— Regulering af brend- og kloakdeksler samt rendestensbrgnde og riste
— Niveaureguleringer af rabatter pa trafik- og lokalveje

Opgavevaretagelsen pa det kommunale beleegningsomrade handteres i
overvejende grad af private leveranderer, hvilket har varet tendensen
igennem laengere tid. Det skyldes blandt andet, at det for hovedparten af
kommunerne vil veere forbundet med for store omkostninger at opbygge
en kommunal driftsenhed, som kan handtere alle arbejdsopgaver pa be-
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leegningsomradet. Typisk har kommunerne faet udfert beleegningsarbejdet
gennem 1-arige licitationer baseret pa rene aktivitetskrav.

En opgorelse fra 2010 viser, at 50 kommuner udbyder mellem 75-100 pct.
af drifts- og vedligeholdelsesopgaverne pa vejomradet (primeert asfaltarbej-
der og udlaeg af nye slidlag). Til ssmmenligning oplyser kun 11 kommuner,
at de har udbudt mellem 75-100 pct. af opgaverne med renhold af veje og
udstyr (vejserviceopgaver).2° Den private opgavevaretagelse er siledes langt
mere omfattende pa beleegningsomradet end pa vejserviceomradet.

Gennem de sidste ti ar har man set flere kommuner udbyde belaegnings-
arbejdet pa lengerevarende funktionskontrakter, typisk med en lgbetid pa
10-15 ar. Der findes i dag cirka 30-35 funktionskontrakter pa det kommu-
nale beleegningsomréade. I funktionskontrakterne indgar typisk elementer af
vejserviceopgaver, herunder profilering af rabatter og afvandingselementer.
Det skyldes isar, at rabatternes og afvandingselementernes tilstand har stor
betydning for beleegningens tilstand og levetid. Eksempelvis vil en vej med
ringe evne til at lede vand vak fra vejbanen og vejkanterne have en storre
sandsynlighed for at sla revner og krakelere sammenlignet med en vej, som
har et velfungerende afvandingssystem. Det er derfor hensigtsmaessigt, at
leverandaren, som har ansvaret for en given vejs belaegning over en leengere
periode, ogsa varetager ansvaret for relaterede opgaver, som pavirker ve-
jens kvalitet og levetid.

Markedet for leengerevarende funktionskontrakter er et modent marked
med flere storre aktorer, heriblandt:

— NCCRoads A/S

— ArkilA/S

— Lemmink&inen A/S
— Munck Asfalt A/S

— Pankas A/S

— Colas A/S

Yderligere rummer beleegningsmarkedet en rackke radgivere, som kan bi-
std kommunerne i udbudsprocessen samt med malingen af vejenes kvalitet,
som kan opggres pa flere mader, afheengigt af hvilket vejforvaltningssystem
kommunen anvender. Radgiverne teller blandt andet:

— NIRAS
— Vejdirektoratet
— Grontmij

20 KTC og Vejdirektoratet (SAMKOM). 2010. KommuneAtlas.
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3.4. Prisudvikling pa omradet
Enkelte leveranderer og radgivere papeger, at prisudviklingen generelt har

veeret faldende pa beleegningsomradet siden indferslen af funktionsudbud
(faldende pris pr. km udbudt vej).>*

Leverandererne og radgiverne vurderer, at den nedadgdende prisudvikling
kan veere et udtryk for “konkurrencens effekter”, idet en systematisk kon-
kurrenceudsettelse, som eksempelvis funktionsudbud pé belaegningsom-
radet, har medfert, at de involverede aktgrer er blevet bedre til at vurdere
risikoen i en funktionskontrakt. Derudover vurderer de, at interessen for
funktionskontrakterne er betydelig. Det skyldes primaert, at det omfattede
belaegningsareal i funktionskontrakten bliver ”1ast” for andre private leve-
randerer end den vindende leverander, hvilket ligeledes kan have bidraget
til den nedadgéende prisudvikling.

Dette er dog ikke dokumenteret som led i naervaerende analyse, men det er
maéske alligevel veerd at bide meerke i, da identificerede effekter pa projekt-
niveau med fordel kan ses i lyset af denne type mere generelle effekter for
hele omrédet.

21 Fx Grontmij. P& Vej (nyhedsbrev) uge 12, 2012.
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KAPITEL 4
ANALYSEDESIGN

AFERNST & YOUNG

Analysens metodegrundlag gennemgas kort i naervaerende kapitel. Analyse-
design og datagrundlag beskrives, og der redegares for valg af cases. Kapit-
let afsluttes med en preesentation af de valgte cases.

Bilag 1 indeholder en uddybende beskrivelse af den anvendte metode, her-
under:

— Operationalisering af effekt (uddybning af operationaliseringen af de
forskellige typer effekter)

— Case-valg og kontakt til relevante interessenter

— Gennemforelse af dataindsamling

— Bearbejdning af data og afrapportering

— Analyse af forklaringsfaktorer

Effektanalysen er todelt, idet der som naevnt tidligere skelnes mellem om-
raderne belzegning og vejservice. Mens beleegningsomradet omfatter opga-
ver, der vedrorer asfaltrelateret arbejde, omfatter vejserviceomréidet opga-
ver, der relaterer sig til det feerdselsfrie areal, fx renhold, rengering af skilte,
greesslaning, beplantningspleje, ukrudtsbekeempelse mm. Derfor kan de
samme analyseparametre i sagens natur ikke anvendes pa de to omréader.
Det geelder isar i forhold til vurderingen af opgavelgsningens kvalitet, jf.
Afsnit 4.1.1, hvor der redeggres neermere for, hvilke typer effekter der méles,
samt hvordan de bliver malt (indikatorer).

Der henvises til rapportens metodebilag for en uddybende beskrivelse af
den anvendte metode.

4.1. Analysedesign og datagrundlag

Effektanalysen er baseret pa en for-efter-analyse, hvor situationen forud for
konkurrenceudsattelse sammenlignes med situationen efterfalgende (vej-
serviceomradet), og hvor situationen forud for endringen i organiseringen af
opgavevaretagelsen (overgangen fra 1-arige licitationer til funktionsudbud)
sammenlignes med situationen efter (belaegningsomradet).

4.1.1. Analysedesign

De to delanalyser bestér af to hovedelementer: en kvantitativ del, hvor
formalet er at male effekterne ved henholdsvis konkurrenceudsattelse og
overgangen fra 1-arige licitationer til funktionsudbud, og en kvalitativ del,
hvor formalet er at forstd baggrunden for, hvorfor og hvordan identifice-
rede effekter opstar. Analysens hovedelementer fremgar af figur 3.
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FIGUR 3: ANALYSENS HOVEDELEMENTER

Foranalyse Effektanalyse

+ Dialogmed + Effekterneved
udvalgte konkurrenceudsattelse
kommunerog pavejomradet
markedsaktererift. - Effekterne ved &ndret
datagrundlagog opgavelgsning pa
maleparametre belaegningsomrédet

- Casescreening

Kvantitativ analyseY Kvalitativanalyse

* 19 cases

+ Gennemforsel afca. 40 interviews

- Regnskabs-og/ellerbudgettal,
udbudsmateriale m.m.

- Datafra SAMKOM

- Strategiskudvelgelse af cases

- Kortleegning af centrale case karakteristika

+ Vurdering af arsagssammenhang

Analysearbejdet blev indledt med en forundersggelse, hvor datagrundlag
og méleparametre blev drgftet med udvalgte markedsaktgrer og kommu-
ner. Som en del af forundersggelsen blev der ogsé foretaget en screening
af relevante cases (eksempler pa udbud inden for vejomrédet), og der blev
udarbejdet en bruttoliste af cases (funktionsudbud). Den indledende case-
screening blev foretaget med udgangspunkt i en sogning pa Mercells ud-
budsarkiver og TED-databasen®? samt dialog med udvalgte offentlige myn-
digheder og markedsaktorer.

Analysen omfatter i alt 19 cases, herunder ti cases pa beleegningsomradet og
ni cases inden for omradet vejservice (se Afsnit 4.2 og Afsnit 4.3 for hhv. en
beskrivelse af parametre for case-valg samt en praesentation af den enkelte
case).

Den kvantitative del af analysen omfatter en analyse af gkonomiske savel
som ikke-gkonomiske effekter ved konkurrenceudsattelse. Ud over de rent
gkonomiske effekter belyses kvalitative effekter, herunder vejenes tilstand
(kvalitet), organisatoriske effekter (fx implikationer for kommunernes in-
terne organisering) og innovation og samarbejde. Der skelnes i alt imellem
fire forskellige hovedtyper af effekter:

22 Ted (Tenders Electronic Daily) er en online-adgang til alle bekendtggrelser om europaei-
ske offentlige indkgb, der er offentliggjort i "Supplement til Den Europaeiske Unions Tiden-
de”. TED-databasen giver adgang til aktuelle udbud savel som arkiverne over afholdte
udbud. Mercell er en informationstjeneste, som formidler information mellem indkabere
og leverandarer. Mercell overvager markedet for offentlige udbud og licitationer. Der pub-
liceres arligt flere end 480.000 udbud via Mercell.
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@konomiske effekter

Kvalitative effekter
Arbejdstagers organisation (organisatoriske effekter)
Udvikling & samarbejde

For hver af de fire effekttyper er der opstillet en rakke indikatorer, som
er blevet operationaliseret til konkrete méalepunkter /spergsmaél. Indikato-
rerne og operationaliseringen af disse er baseret pa en ideel forestilling om,
hvad der metodemaessigt ville veere optimalt at basere effektvurderingen pa.
I praksis varierer datagrundlaget fra case til case pga. kontekstspecifikke
forhold sdsom medarbejderudskiftning og kommunernes gkonomistyrings-
systemer.

De opstillede gkonomiske effektindikatorer er henholdsvis @konomisk
bruttoeffekt og eskonomisk nettoeffekt (hvor nettoeffekt opgeres som brut-
toeffekt fratrukket udbuds- og falgeomkostninger).

Indikatorerne for de kvalitative effekter er henholdsvis ydelsens standard
(vejenes “kvalitet” for og efter udbuddet) og brugertilfredshed.

De organisatoriske effekter males med udgangspunkt i indikatorerne “ar-
bejdstagers forhold” (implikationer for bererte medarbejdere) samt med-

arbejdertilfredshed.

Endelig méles effekttypen udvikling og samarbejde med udgangspunkt i in-
dikatorer vedrerende innovation og videndeling.

En oversigt over analysens primere maleindikatorer fremgar af figur 4
nedenfor.

FIGUR 4: ANALYSENS INDIKATORER

Okonomisk Okonomisk
Bruttoeffekt Nettoeffekt

tilfredshed

Arbejdstagers
PIEpUR]S SUISOPA

Operationalisering

Arbejdstagers
forhold

Innovation Videndeling
Udvikling og samarbejde
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Der males overordnet pa samme typer effekter i de to delanalyser. Det vil
sige, at der pa begge omrader ses pa de ovenfor naevnte fire typer effekter,
og der tages udgangspunkt i de samme overordnede maleindikatorer. De
to analyser differentierer sig dog fra hinanden dels ved at have forskelligt
fokus og dels ved en forskelligartet operationalisering af indikatorerne. Det
skyldes, at udbud pa de to omrader omfatter forskelligartede ydelser, som
ikke kan "maéles” pa samme méade. Det gzlder iser i forhold til vurderingen
af de kvalitative effekter. Det ene omréde omfatter primeert asfaltarbejde,
mens det andet omrade omfatter serviceopgaver, der relaterer sig til vejnet-
tet (Kapitel 3) indeholder en narmere beskrivelse af opgavetyperne pa de
to omrader).

De anvendte indikatorer og operationaliseringen af disse fremgar i over-
sigtsform af tabellen nedenfor. For en uddybende beskrivelse af den an-
vendte metode, herunder indikatorer og operationalisering, henvises til
rapportens metodebilag.

OPERATIONALISERING AF EFFEKTER, VEJDRIFT

Operationalisering Arsagssammenhznge

Gkonomisk Differencen i den arlige pris for ydelsen for ~ Vurdering af hvordan/hvor-
bruttoeffekt udbuddet og den arlige pris for ydelsen i for identificerede effekter
(bruttobesparelse) det vindende udbud. Der indsamles: opstar med udgangspunkt i
— Den gennemsnitlige arlige udgift relate- e e
ret til det udbudte areal for et normaldr  — Organisering af udbud
for og efter udbud (direkte og indirekte =~ — Organisering af opgave-
udgifter). losning
— Afholdte investeringer i materiel og — Andre baggrundsfaktorer
maskiner i hvert af de fem ar forud for
udbuddet.
] Okonomisk Bruttoeffekt fratrukket udbuds- og falge-
@konomi . . .
nettoeffekt omkostninger (fx omkostninger til ekstern
(nettobesparelse) radgivning, internt timeforbrug).

Udbudsomkostninger: Omkostninger til
ekstern radgiver og veerdien af internt ti-
meforbrug til gennemforelse af udbuddet.

Folgeomkostninger: Nye omkostnin-
ger til tilsyn, administration, afregning,
opfelgning samt eventuelle andre om-
kostninger forbundet med udbuddet, fx
omkostninger der ikke umiddelbart falder
bort som folge af udbuddet.
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Indikator Operationalisering Arsagssammenhznge

Ydelsens standard Vurdering af oplevet kvalitet for og efter Vurdering af hvordan/hvor-
udbud i forhold til felgende opgavetyper: for identificerede effekter
opstar med udgangspunkt i

— Graesslanin
< folgende parametre:

— Beplantning & beplantningspleje
— Ukrudtsbekampelse — Organisering af udbud
— Renhold — Organisering af opgave-
— Andet losning

Kvalitet Brugertilfredshed Brugertilfredsheden afdakkes indirekte = sndie il

via en belysning af folgende forhold:

— Omfang af fokus pa borgeroplysning i
udbudsprocessen

— Antal klagesager for og efter udbud

— En vurdering af hvorvidt brugertilfreds-
heden er faldet eller steget som folge af
udbuddet.

Arbejdstagers Vurdering af effekterne for arbejdstager n/a
forhold med udgangspunkt i felgende spargsmal:

— Konsekvenser for tilbageblevet persona-
le, herunder implikationer for arbejds-
opgaver, personaletyper, medarbejder-
udskiftning, tab af kompetencer

— Antal medarbejdere som udferte opga-
ven for og efter udbud

— Antal medarbejdere pa sarlige ansaet-
telsesvilkar for og efter udbud.

— Antal sygedage pr. medarbejder for og
efter udbud.

Arbejdstagers Arbejdstagers Udviklingen i medarbejdertilfredshed

organisation  tjlfredshed vurderes med udgangspunkt i folgende
(organisatori- parametre:

ske effekter)
— Indflydelse pa eget arbejde

— Lonvilkar

— Motivation

— Arbejdstempo/-pres

— Beslutningshastighed
— Arbejdsmiljo

— Karrieremuligheder

— Lederskab

— Samarbejde og kolleger

Informationerne suppleres med eut.

tilgeengelige medarbejdertilfredsheds-
undersogelser

N ANALYSE AF EFFEKTERNE AF KONKURRENCEN PA DET KOMMUNALE VEJOMRADE - 3



Indikator Operationalisering Arsagssammenhznge

Innovation Vurdering af om udbuddet har bidraget til ~ Vurdering af om eventuelle
innovation med udgangspunkt i folgende innovative effekter skyldes
typer innovation: krav i udbudsmaterialet og/
. e arbsideasa eller leveranderens tilgang

— Nye metoder/opgavelgsning . el EamTE.

— Andre innovative effekter

:’;dn?zl;:‘.gd(;g — Vurdering af om udbuddet har medfort
- forbedret trafiksikkerhed og fremkom-
melighed
Videndeling Vurdering af om udbuddet har bidraget til -

oget videndeling og/eller styrket samar-
bejde mellem kommune og leverandar.

OPERATIONALISERING AF EFFEKTER, BELAEGNING

Okonomisk Differencen i den arlige pris for ydelsen for ~ Vurdering af hvordan/hvor-
bruttoeffekt udbud og den arlige pris for ydelsen efter ~ for identificerede effekter
(bruttobesparelse) udbud. Der indsamles regnskabstal forde  opstir med udgangspunkt i
seneste fem ar for udbudsstart samt den folgende parametre:
gfzn‘nemsr'litlige %’lrlige pris. for kontrakten — Organisering af udbud
(arlige pris for vindende tilbud). .
— Organisering af opgave-
Sdafremt de faktisk afholdte udgifter for losning
vejnettet omfattet af udbudskontrakten — Andre baggrundsfaktorer

tkke foreligger, opgeres omkostningerne
for et givent ar proportionalt med det
ourige vejnet.

Okonomi Okonomisk Bruttoeffekt fratrukket udbuds- og folge-
nettoeffekt omkostninger (fx omkostninger til ekstern
(nettobesparelse) radgivning, internt timeforbrug m.m.).

Udbudsomkostninger: Omkostninger
til ekstern radgiver og veerdien af internt
timeforbrug til gennemforelse af udbuddet.

Folgeomkostninger: Nye omkostninger
til tilsyn, administration, afregning, opfelg-
ning samt eventuelle andre omkostninger
forbundet med udbuddet, fx omkostninger
der ikke umiddelbart falder bort som folge
af udbuddet.
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Indikator Operationalisering Arsagssammenhaenge

23 SAMKOM indsamler og udarbejder data og nggletal til brug for benchmarking
pa vej- og trafikomradet. SAMKOM er et landsdeekkende samarbejdsforum
mellem Kommunalteknisk Chefforening (KTC) og Vejdirektoratet, som blev
etableret i 1996.

24 SAMKOM har udgivet rapporten "Belaegningsindekset” érligt siden 1998. For-
malet med beleegningsindekset er at udvikle et mal for belaegningstilstanden pa
det danske vejnet. Belaegningsindekset giver et overblik over belaegningstilstan-
den pa de kommunale veje i Danmark.

% ) )
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Operationalisering Arsagssammenhznge

Arbejdstagers forhold Det vurderes, hvilke konsekvenser udbud- n/
det har haft for det berarte kommunale
personale med udgangspunkt i folgende
dimensioner:

— Antal medarbejdere for og efter udbud

— Omfang af medarbejderudskiftning

— Tab af kompetencer og eventuelle konse-
kvenser for senere udbud af opgaven

— /Andringer i arbejdsopgaver

— Andringer i personaletyper

— Ressourceforbrug ift. kontraktstyring og

-opfelgning
Arbejdstagers

organisation Arbejdstagers til- Udviklingen i medarbejdertilfredshed

fredshed vurderes med udgangspunkt i felgende

(organisatori- parametre:

ske effekter)
— Indflydelse pa eget arbejde

— Lonvilkar

— Motivation

— Arbejdstempo/-pres

— Beslutningshastighed
— Arbejdsmilje

— Karrieremuligheder

— Lederskab

— Samarbejde og kolleger

Informationerne suppleres med evt. tilgaen-
gelige medarbejdertilfredshedsundersogel-
ser

Innovation Vurdering af om udbuddet har bidraget til  Vurdering af om eventuelle
innovation med udgangspunkt i felgende innovative effekter skyldes
typer innovation: krav i udbudsmaterialet og /

eller leveranderens tilgang til

— Nye arbejdsprocesser .
opgavelgsningen.

— Nye metoder/opgavelgsning
Udvikling og — Andre innovative effekter
samarbejde — Vurdering af om udbuddet har medfert
forbedret trafiksikkerhed og fremkom-
melighed

Videndeling Vurdering af om udbuddet har bidraget til -
oget videndeling og/eller styrket samar-
bejde mellem kommune og leverander.

Sidelobende med effektanalysen udferes en analyse af arsagssammen-
heange, dvs. der vurderes hvordan og hvorfor de identificerede effekter er
opstaet. Der gennemferes kontrol for sammenhzange mellem effekterne og
en rakke baggrundsvariable sdsom udbudsform, indkebsmodenhed, orga-
nisation og tildeling. I den del af analysen skelnes der overordnet mellem:
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— Kommunernes egne bud pa forklaringsfaktorer
— Monstre pa tveers af grupperinger af cases

4.1.2. Datagrundlag

Analysens datagrundlag bestéar af folgende elementer:

— Interviews med kommunale projekttovholdere (projektledere eller an-
dre nogleaktorer med indgdende kendskab til det enkelte udbud)

— Interviews med noglepersoner hos den private leverander (fx projekt-
ledere eller andre nggleakterer med indgédende kendskab til det enkelte
udbud)

— Regnskabsdata (fra de involverede kommuner)

— Data fra SAMKOM om vejenes kvalitet for og efter udbud

— Udbudsmateriale for den enkelte case

— Andet tilgaengeligt skriftligt materiale som kan supplere ovenstdende
(fx eksisterende medarbejdertilfredshedsundersggelser, rapporter eller
lignende)

Analysen bygger for det forste pa interviews med udvalgte kommunale og
private neglepersoner med sarligt kendskab til de omfattede udbud, og der
blevi gennemsnit foretaget to interviews pr. case. Interviewene blev atholdt
som semi-strukturerede interviews af typisk 1-2 timers varighed.

For det andet bygger analysen pa relevante regnskabsdata fra de deltagende
kommuner. Materialet blev udleveret i forbindelse med de afholdte inter-
views.

For det tredje indgar data fra SAMKOM vedrgrende vejbelaegningens kvali-
tet som en del af analysens datagrundlag. Datagrundlaget blev udleveret af
Vejdirektoratet, Vejteknisk Omrade.

For det fjerde bestar analysens datagrundlag af udbudsmateriale og aftale-
grundlag for de udbud, som er omfattet af analysen. Derudover er eventuelt
andet tilgeengeligt materiale indgaet som supplement til ovenstaende i det
omfang, det har veeret relevant, fx eksisterende medarbejdertilfredshedsun-
dersogelser, tilstandsvurderinger eller lignende.

Sammenfattende bygger analysen pa et betydeligt omfang af datatriangule-
ring, hvilket er med til at styrke analyseresultaternes gyldighed.

4.2. Case-valg

Der redeggres i det folgende for de anvendte parametre for case-valg samt
for, hvordan casene er blevet identificeret (proces for case-valg). En kort
oversigt over casenes neglekarakteristika fremgér af figuren nedenfor (se
figur 5).

De cases, som er omfattet af analysen, er blevet udvalgt pa baggrund af en
reekke pa forhand opstillede kriterier for case-valg. Pa vejserviceomradet
har udvalgelsen dog i praksis veret praeget af vanskeligheder med over-
hovedet at finde cases, hvorfor hensynet til case-valg parametrene i sagens
natur faldt i baggrunden.
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Den valgte tilgang til case-udvalgelse sigter overordnet mod en repraesen-
tativ case-population, dvs. at der er anvendt en spredningslogik, hvor malet
har veeret at identificere et repraesentativt udsnit af udbud pa begge opgave-
omrader (hhv. beleegning og vejservice).

FIGUR 5: OM DE VALGTE CASES

Kort om de valgte cases

I alt 19 cases

10 cases vedr. belaegning og 9 cases vedr. vejservice

Alle de valgte cases pa beleegningsomradet er funktionsudbud

De valgte cases pa vejserviceomradet indeholder en blanding af tilstands- og udferelseskrav

Casene pa belegningsomréadet er implementeret i perioden 2003-2009. Casene fra vedriftsomradet er implementeret
i perioden 2009-2010.

Der er spredning i bestillerkommunernes indkgbsmodenhed, leveranderspredning, samt spredning i udbuddenes storrelse.
Case populationen bestér endvidere af cases, som omfatter bade RoSy og vejman.dk som vejforvaltningssystemer.

4.2.1. Parametre for case-valg

De cases, som er omfattet af analysen, er udvalgt med udgangspunkt i otte
centrale parametre for case-valg (jf. figur 6 ). Nogle af parametrene var givet
pa forhand i det opdrag, som ligger til grund for analysen. De gvrige para-
metre er valgt pa baggrund af metodemaessige overvejelser, herunder isaer
til gnsket om at opné et repraesentativt udsnit af cases samt et hensyn til
analyseresultaternes generaliserbarhed.

Det overordnede formél med case-udvelgelsen har veret at sikre, at de
valgte cases sa vidt muligt afspejler effekterne ved konkurrenceudszttelse
pa vejomrédet, og at de ikke fx kun deekker en snaever type udbud, en be-
stemt type kommuner eller andre forhold, som kan give anledning til bias i
analyseresultaterne.

d : :
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OVERSIGT OVER CASE-VALG PARAMETRE

Hierarki blandt

Ligelig fordeling mellem hhv. beleegning og Vejdrift]
udvaelgelsesparametre

Minimum halvdelen af casene baseret pa
funktionskrav

Tidsperiode: Belaegning: 2003-2009. Vejservice:
2009-2010

Spredning i indkebsmodenhed

Spredning i storrelse

Sammenlignelige opgavetyper ]

Leveranderspredning

Geografisk spredning

Pyramiden i figuren ovenfor indikerer, at der er et hierarki af case-valgpara-
metre, hvoraf de vigtigste fremgar overst i pyramiden. Strategien for case-
valg har vaeret, at s mange som muligt af ovenstdende parametre skulle
veaere opfyldt i den enkelte case.

I praksis er de fleste af ovenstdende parametre for case-valg opfyldt. Der er
en ligelig fordeling mellem henholdsvis belaegnings- og vejservice-cases, og
over halvdelen af casene er baseret pa funktionskrav. Et overblik over for-
og efter-situationen i de to delanalyser, som begrunder case-valg pa de to
omrader, fremgéar af figuren nedenfor.
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FIGUR 7: F@R-SITUATION OG EFTER-SITUATION | EFFEKTANALYSEN

For-situationen Efter-situationen

Enlangt overvejende andel af
beleegningsopgaverne bliveridag
udfert af private aktorer i kortvarige
ad hoc kontraktforhold (fx lapning af
belaegning efter en hird vinter).
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De valgte cases opfylder ogsd hensynet til udbudstidspunktet. Pa grund
af datatilgeengelighed omfatter analysen fortrinsvis cases, som er udbudt
i nyere tid. Beleegningsomradet omfatter dog cases af lidt eldre dato end
vejserviceomradet, idet opgavens karakter i funktionskontrakterne fordrer,
at projekterne har vaeret implementeret i en vis periode forud for analyse-
tidspunktet. Ved funktionsudbud pé beleegningsomradet tager det ofte to
ar eller laengere tid, for vejbelaegningen er genoprettet til det aftalte kvali-
tetsniveau. For en meningsfuld vurdering af effekterne er det derfor hen-
sigtsmaessigt, at casene pa beleegningsomradet som minimum har 2-3 &r pa
bagen.? Anvendelse af relativt nye cases kan indeholde en potentiel bias,
idet der ikke fas et retvisende billede af udviklingen i vejenes kvalitet. Pa
vejserviceomradet stilles ikke de samme krav til udbuddenes alder, idet
man pa vejserviceomradet meningsfuldt kan vurdere eventuelle kvalitets-
forbedringer eller -forringelser pa arsbasis. P& vejserviceomradet omfatter
analysen saledes cases, som alle blev implementeret i perioden 2009-2010.

Analysen omfatter endvidere cases, som sa vidt muligt er sammenlignelige,
dvs. at fx vejservice-casene i overvejende grad omfatter de samme typer op-
gaver pa tveers af udbud. Det samme gelder for de valgte cases pa belag-
ningsomradet.

Derudover er der sigtet mod en spredning i de omfattede kommuners ind-
kebsmodenhed, leveranderspredning og geografiske spredning. Kommu-

25 Tidspunktet for anlaegsarbejdet i en funktionskontrakt kan variere, afhangig af
hvilket vejforvaltningssystem en kommune bruger. I dag anvendes overvejende
to vejforvaltningssystemer i Danmark: hhv. RoSy (www.rosy.dk) og vejman.dk
(www.vejman.dk).
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FIGUR 8: GEOGRAFISK SPREDNING

nerne anvender fx i varierende grad private leverandgrer i produktionen
af deres serviceydelser. Mélt ud fra Det Private Leverander Indeks (PLI)
varierer indkgbsmodenheden i de omfattede kommuner séledes fra 18,8
pet. til 38 pct.?® Den gennemsnitlige indikator for konkurrenceudsattelse
(PLI) udgjorde pa landsplan ca. 25,5 pct. i 2010.” Bade pa belegnings- og
vejserviceomradet er der endvidere tale om leveranderspredning, hvor flere
af de storre aktorer pa markedet er repraesenteret. Der er ogsa en betydelig
geografisk spredning pa begge omrader, jf. oversigten nedenfor (figur 8).

- Belaegning
B Vejservice
,ﬂ I Belxgning og vejservice

Endelig har de valgte cases varierende starrelse. Pa belaegningsomradet
varierer kontraktsummen mellem ca. 28 mio. kr. og 165 mio. kr. med en
gennemsnitsstarrelse pa ca. 49,9 mio. kr. P& vejserviceomradet variere kon-
traktstarrelsen mellem 1,8 mio. kr. og 88 mio. kr., hvor gennemsnitsstar-
relsen er ca. 18,7 mio. kr.

Sammenfattende har det veeret muligt at opfylde storstedelen af de opstil-
lede case-valgkriterier. Der har dog varet udfordringer forbundet med et
meget begreenset antal cases pé vejserviceomradet, hvorfor det mere er

26 Det Private LeveranderIndeks (PLI) viser kommunernes brug af private leve-
randerer set i forhold til den andel af den samlede opgavelasning, som i princip-
pet kan varetages af private. PLI-indekset er derfor i princippet et mere praecist
mal end udliciteringsgraden.

27 http://www.noegletal.dk/noegletal /servlet/nctrlman.aReqManager

d 0 0
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et tilfeelde end systematisk udvalgelse, som har sikret en hensigtsmaessig
spredning i case-parametre.

Den systematiske tilgang til case-valg tillader en kvalificeret vurdering af,
hvilken betydning forskellige baggrundsfaktorer har i forhold til de iden-
tificerede effekter (fx vejenes stand, udbuddets starrelse eller kommunens
indkebsmodenhed), og understatter dermed den kvalitative del af analysen,
hvor der vurderes, hvordan og hvorfor de identificerede effekter opstar.

4.2.2. Identifikation af cases

De cases, som er omfattet af analysen, blev identificeret med udgangspunkt
i nedenstiende proces (jf. figur 9).

FIGUR 9: PROCES FOR UDVALGELSE AF CASES

Bruttoliste med Identifikation afcases : Valg af : 10 funktionskontrakter : Analysens fundament
potentielle projekter baseretpa i 10 funktionskontrakter ' 0g9 : (19cases)
udvelgelsesparametre pa belaegningsomradet vejservicekontrakter
samtdialog med 0g 9 vejservice-
bestillere og kontrakter
leverandorer indeholdende en
blandingaf tilstands-

og udforelseskrav
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Der blev som naevnt tidligere (Afsnit 4.1.1, s. 29), indledningsvis udarbejdet
en bruttoliste over samtlige funktionsudbud pa vejomradet. Dernzest blev
de funktionsudbud, som bedst opfyldte de opstillede kriterier for case-valg,
udvalgt. De ovrige cases (primaert vejservice-cases) blev identificeret pa
baggrund af en rundringning til et stort antal af landets kommuner (ca. ¥4
af samtlige kommuner) samt alle forende leveranderer pa vejserviceomra-
det. Case-screeningen afslgrede, som naevnt ovenfor, at der er et begraen-
set antal udbudte kommunale vejserviceopgaver at veelge imellem. Kun fa
kommuner udbyder vejserviceopgaverne. Pa dette omréade var det derfor i
hgjere grad et spargsmal om at finde cases snarere end et spegrgsmal om at
prioritere pa baggrund af de opstillede case-parametre.

Pa beleegningsomradet er funktionsudbud anvendt i et betydeligt omfang,
og der findes i dag i naerheden af 30-35 funktionskontrakter, som er udbudt
i kommunalt regi. Udvalgelsen af cases, der indgér i denne analyse, er sket
pa baggrund af de opstillede udvalgelseskriterier. De ti udvalgte cases be-
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star, som tidligere naevnt, udelukkende af funktionskontrakter, hvilket skyl-
des, at ingen kommuner i nyere tid selv har varetaget storre asfaltrelateret
arbejde for derefter at udbyde opgaven. De cases, der indgér i effektanaly-
sen af belegningsomrédet, er dermed udvalgt, sé de sikrer spredning i hen-
holdsvis tid, leverander, indkgbsmodenhed, kontraktsterrelse og geografi,
hvilket sikrer at resultaterne i bedst muligt omfang afspejler effekterne ved
at konkurrenceudsette beleegningsopgaver i funktionsudbud.

P& vejserviceomradet har udvelgelsen, modsat belaegningsomradet, i
praksis veeret praeget af store udfordringer forbundet med at identificere
relevante opgaver. Det lave antal udbudte vejserviceopgaver medforte, at
hensynet til at opfylde samtlige udvelgelseskriterier i sagens natur faldt i
baggrunden. Et tungtvejende hensyn har vearet at inddrage sammenligne-
lige opgavetyper, siledes at et funktionsudbud kan sammenlignes med et
traditionelt udbud pa aktivitetskrav. Dette begraensede antallet af potentiel-
le cases yderligere, hvilket skyldes, at kun greesslaning, renhold, ukrudtsbe-
kaempelse og/eller beplantning egner sig til at blive udbudt pa funktions-
krav (tilstandskrav). Udvalgelsen af de ni endelige cases er derfor sket uden
at g pd kompromis med de tungtvejende udveelgelseskriterier. Pa grund af
det lille antal relevante cases har det ikke vaeret muligt at foretage en aktiv
udvelgelse af cases ud fra fx kriterierne spredning i kontraktsterrelse (kon-
traktsum) samt geografisk spredning — dette har dog vist sig uproblema-
tisk, da den endelige case-population opfylder de ovennaevnte kriterier. De
cases, der indgar i effektanalysen af vejserviceomradet, vurderes dermed
at opfylde udvalgelseskriterierne pa betryggende vis, siledes at analysens
resultater afspejler effekterne ved konkurrenceudsettelse af vejserviceop-
gaver.

4.3. Prasentation af cases

Pa baggrund af de anvendte kriterier og proces for case-valg er analysen ble-
vet gennemfort med afseet i case-studier fra folgende kommuner (jf. tabel 7
og tabel 8 nedenfor):

CASES - VEJSERVICE

Kontraktstgorrelse Kontraktperiode Udferende leverandorer

Tender ca. 17.700.000 2010 — ultimo 2012 Arkil A/S
Senderborg ca. 11.300.000 2010 — ultimo 2012 Arkil A/S
Aabenraa ca. 40-50.000.000 2010 — ultimo 2012 Arkil A/S
Ikast-Brande ca. 5.400.000 2009 — ultimo 2012 NCC Roads A/S
Hedensted (entreprise 2) ca. 16.500.000 2009 — ultimo 2012 HedeDanmark A/S
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Kontraktstgorrelse Kontraktperiode Udferende leveranderer

Hedensted (entreprise 1)

Billund

Odense 1

Odense 2

ca. 4.900.000

ca. 88.000.000

Ca. 1.800.000

ca. 4.100.000

2009 — ultimo 2012

2009-2013

2009-2012

2009-2010

NCC Roads A/S

Billunds egen driftsenhed

Skaelsker Anlaegsgartnere

Skaelsker Anlegsgartnere

CASES - BELAGNING

Kommune

Kontraktstorrelse

Kontraktperiode

Udferende leveranderer

Odsherred ca. 49.100.000 2007-2022 Colas Danmark
Slagelse (Korsgr) ca. 32.500.000 2006-2018 NCC ROADS
Lemvig ca. 49.900.000 2004-2018 Colas Danmark
Holba&k (Tornved) ca. 29.800.000 2004-2018 Pankas
Odder ca. 29.007.146 2005-2019 Lemmink&inen
Ring(\kgzz};iil)(jem ca. 37.000.000 2003-2018 Lemmink&inen
Nastved (Fladsa) ca. 37.100.000 2004-2019 Munck Intercon
Mariagerfjord ca. 165.000.000 2009-2024 Munck Asfalt A/S
Lemvig (Thyborgn) ca. 37.600.000 2009-2018 NCC ROADS
Aalborg (Nibe) ca. 30.700.000 2009-2023 NCC ROADS
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KAPITEL 5

ANALYSERESULTATER = VEISERVICE

AFERNST & YOUNG

I dette kapitel praesenteres analyseresultaterne pa tveers af de analyserede
cases pa vejserviceomradet. Kapitlet er opbygget pa folgende méde: Ind-
ledningsvis preesenteres analyseresultaterne for de fire hovedtyper effekter,
som analysen omfatter: gkonomi, kvalitet, organisation og udvikling & sam-
arbejde. Herefter gennemgas mulige forklaringsfaktorer pa de identificere-
de effekter pa vejserviceomradet.

5.1. Identificerede effekter

Det gelder for et flertal af de analyserede cases (hvor data har veeret til-
gaengelige), at der er opnéet en positiv gkonomisk gevinst ved at udbyde/
genudbyde vejserviceopgaverne (jf. tabel 9). Spredningen i den opniede
gkonomiske gevinst, som den enkelte kommune har opniet, er relativt
stor. De opndede gevinster ligger i intervallet fra 3 pct. til 28 pct., mens
udbuddene i Senderborg Kommune og Billund Kommune har resulteret i
en meromkostning pa henholdsvis 17 pct. og 20 pct. Det har ikke vaeret mu-
ligt at opgere de gkonomiske effekter i to af casene (Odense 1 og Odense
2), fordi det nadvendige datamateriale ikke har veeret tilgaengeligt — dels
pga. manglende regnskabstal, dels pga. at genudbuddet (Odense 2) omfat-
tede en anden opgaveportefolje end forstegangsudbuddet, og det var ikke
muligt at isolere de relevante udgifter fra de gvrige opgaver. Odense Kom-
mune vurderer dog, at der har veeret en meromkostning forbundet med at
udbyde/genudbyde vejserviceopgaverne, selvom det ikke har varet muligt
at opgere de samlede omkostninger forbundet med opgavelgsningen i for-
situationen.

Styringen pa omradet kan generelt siges at blive forbedret i forbindelse
med, at omradet bliver udsat for konkurrence. Samtlige kommuner melder
séledes om positive kvalitative effekter i form af bedre overblik over om-
radet som folge af at skulle igennem den proces, som konkurrenceudsaet-
telse medferer. I forhold til kvaliteten af den udbudte opgavelgsning oplyser
kommunerne, at kvalitetsniveauet ved forstegangsudbud typisk ikke er do-
kumenteret i nevneveerdig grad forud for udbuddet. Ved genudbud fast-
holdes niveauet ofte fra det tidligere udbud. Der tegner sig saledes et meget
ensartet billede, idet der ses et uendret kvalitetsniveau i otte ud af ni cases
(jf. tabel 9).2® Det samme manster ses i forhold til brugertilfredsheden, hvor
samtlige cases melder om en uandret brugertilfredshed efter udbud/gen-
udbud af vejserviceopgaverne.

28 Bemerk, at 7 ud af de 9 analyserede cases er genudbud.
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OVERBLIK OVER EFFEKTER, ZKONOMI OG KVALITET - VEJSERVICE

Kvalitet

Bruttoeffekt
Tonder t
Senderborg 1
Aabenraa
Ikast-Brande ;
Hedensted 1 t
Hedensted 2 t
Billund |
Odense 1 Data ikke tilgeengelig
Odense 2 Data ikke tilgeengelig
' = faldende omk.
Symbolforklaring ::> = wendictle @il

= stigende omk.

Nettoeffekt Ydelsens standard Brugertilfredshed

1

i

i
|

Jl=ildiljgd
40 pal i a

Data ikke tilgaengelig

Data ikke tilgaengelig
' = faldende omk. t = hgjere standard t = hgjere tilfredshed
|::> = uendrede omk. |::> = ueendret standard |::> = uaendret tilfredshed
l = stigende omk. 1 = lavere standard 1 = lavere tilfredshed

Udbud af vejserviceopgaver indeberer typisk virksomhedsoverdragelse af
medarbejdere. Det geelder bade i forhold til forstegangsudbud og genudbud.
Derfor vil der som udgangspunktet ofte ses organisatoriske effekter i form
af &endrede medarbejderforhold for det udferende personale i vejservice-
udbud, herunder et skift af arbejdsgiver safremt opgaven vindes af en ny
leverander (jf. Tabel 10). Modsat ses der en begranset effekt for den admi-
nistrative stab i kommunerne i forbindelse med overgangen fra det ene ud-
bud til det andet. Virksomhedsoverdragelse er oftest forbundet med en vis
skepsis under udbudsprocessen og i opstartsfasen med den nye leverandar.
Efter opstarten ses en tendens til, at medarbejdertilfredsheden genoprettes,
efterhdnden som medarbejderne vaenner sig til den nye situation og bliver
integreret i den nye virksomhed. Enkelte medarbejdere falder fra, fordi de
ikke falder til i den nye virksomhed, mens andre falder til og bliver i virk-
somheden. Den tendens ses i alle cases, hvor der er sket virksomhedsover-
dragelse (jf. Tabel 10).

Analysen afdaekker, at der ofte opstér innovative effekter i forbindelse med
forstegangsudbud. I otte ud af ni cases ses der saledes innovations- og vi-
dendelingeffekter ved forstegangsudbud. Det tyder p&, at udbud af vejser-
viceopgaver rummer et spaendende innovationspotentiale. Omfanget af
innovative effekter ser dog ud til at stabilisere sig i genudbudssituationen.
Otte ud af de ni cases melder séledes om et uendret omfang af innovation
sammenlignet med forrige udbud. I Ikast-Brande Kommune har genud-
buddet dog medvirket til udviklingen af nye materialer til kantfyldning.
Analysen viser ligeledes, at omfanget af videndeling stiger ved forstegangs-
udbud. Otte ud af ni kommuner pépeger séledes, at forstegangsudbuddet
medferte mere videndeling og samarbejde. Andringen ser dog ogsa her ud
til at stabilisere sig ved genudbud, ligesom tilfzeldet var med omfanget af
innovative effekter.
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TABEL 10: OVERBLIK OVER EFFEKTER, ORGANISATION OG UDVIKLING & SAMARBEJDE - VEJSERVICE

Udvikling og samarbejde

Medarbejderforhold Medarbejdertilfredshed Innovation Videndeling

Tonder Andret 1' — —
Senderborg Andret lt = =
Aabenraa Andret l‘t = =
Tkast-Brande ZEndret = t =)
Hedensted 1 Uszendret = [y [
Hedensted 2 Uzendret lt = =
Billund Zndret lt — —
Odense 1 Uzndret ::> |::> I:>

= =

Odense 2 Andret lt

' = stigende tilfredshed t = hgjere innovation t = hgjere videndeling
|::> = uaendret tilfredshed. |::> = uzendret innovation |::> = uaendret videndeling

Symbolforklaring
l = faldende tilfredshed 1 = lavere innovation 1 = lavere videndeling

Effekterne pé tveers af de ni cases uddybes nedenfor.

5.1.1. @konomi

Som nevnt ovenfor gelder det for et flertal af de analyserede cases (hvor
data har veeret tilgeengelige), at der er opnaet en positiv gkonomisk gevinst
ved at udbyde/genudbyde vejserviceopgaverne (jf. tabel 9). Der er dog ogsa
eksempler pa negative skonomiske effekter. Tabel 11 viser et overblik over
de gkonomiske effekter i tal, der er prasenteret som brutto- og nettoeffekter
for de ni cases.®

Det fremgar, at der i fem ud af syv cases har varet en omkostningsbespa-
relse i intervallet 0,05 til 1,96 mio. kr. pr. r, svarende til 3-28 pct. Det sva-
rer til en gennemsnitlig besparelse pa 14 pct. I to af casene har der veeret en
meromKkostning i intervallet -3,96 til -0,61 mio. kr. pr. ar, svarende til 17-20
pct. Det svarer til en gennemsnitlig meromkostning pé -2,28 mio. kr. pr. ar,
svarende til 20 pct.3°

29 For mere detaljeret forstaelse af de enkelte beregninger henvises til Bilag 2 Vej-
service cases
30 konomisk data fra Odense Kommune indgar ikke
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@KONOMISKE EFFEKTERE - VEJSERVICE, MIO. KR.

Kommune

Senderborg
Tender
Aabenraa
Odense 1
Odense 2
Hedensted 1
Hedensted 2
Ikast-Brande

Billund

Bruttobesparelse I pct. Nettobesparelse I pct.
-0,66 -21 pct. -0,61 -17 pct.
0,78 12 pct. 0,75 11 pct.
0,66 9 pct. 0,65 8 pct.
Data ikke tilgaengelige - Data ikke tilgaengelige -
Data ikke tilgaengelige - Data ikke tilgeengelige -
0,03 2 pct. 0,08 5 pct.
1,01 28 pct. 1,96 28 pct.
0,19 11 pct. 0,05 3 pct.
-3,44 -18 pct. -3,96 -20 pct.

Som det fremgar af Tabel 11 er der en stor variation i omfanget af de gko-
nomiske effekter identificeret i de enkelte cases. Variationen i de effekter,
der er opnéet ved at skabe konkurrence om opgavelgsningen, kan skyldes
casespecifikke forhold, som fx &ndringer i udbudsgrundlaget ved genudbud
eller lokale forhold sasom leveranderens erfaringsmeessige indsigt i neer-
omradet. Der gives et par eksempler herpa nedenfor.

Meromkostningen i Billund Kommune (-20 pct.) skyldes primeert, at der
som konsekvens af udbuddet er gennemfort en harmonisering af service-
niveauet pa tveers af Gl. Billund og Gl. Grindsted Kommuner, hvilket har
medfert et kvalitetsloft i Gl. Billund Kommune. Derudover har Billund
Kommune afholdt omkostninger relateret til udbudsprocessen i form af
omkostninger til ekstern radgiver samt internt timeforbrug, som opgares til
i alt ca. 1,0 mio. kr. Yderligere er der en rakke folgeomkostninger forbun-
det med udbuddet for kommunen, som tilsammen vurderes at udgere 0,92
mio. kr. pr. ar i 2011-priser. Falgeomkostninger omfatter omkostninger til
tilsyn og administration af udbuddet mv. Billund Kommune oplyser, at
gennemforelsen af udbuddet har oget det administrative arbejde forbundet
med de omfattede arealer, hvilket har medfert ansettelse af en ny medar-
bejder til en bestillerrolle pa det gronne omrade.

Den identificerede besparelse ved genudbud i Hedensted Kommune 2
(28%) kan blandt andet skyldes a&ndringer i opgavens sammensatning, da
man ved genudbud valgte at eftersporge flere af de tidligere faste opgaver
som bestillingsarbejde (variable udgifter).

Den forholdsvise uaendrede gkonomiske effekt i Ikast-Brande Kommune
(3%) kan skyldes, at kommunen ved genudbuddet valgte at fastholde kvali-
tetsniveau sdvel som opgavesammensatning. Endeligt er det muligt, at de
ogkonomiske effekter har veeret mest markante ved forstegangsudbuddet,
som blev gennemfort i det gamle amt.
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For yderligere eksempler pa casespecifikke faktorer, som kan gore sig geel-
dende i den enkelte case, se bilag 3.

Det har ikke vaeret muligt at opgere de gkonomiske effekter i to af casene
(Odense 1 og Odense 2), fordi det nadvendige datamateriale ikke har veeret
tilgeengeligt — dels pga. manglende regnskabstal (det har ikke veret muligt
at fa oplysninger om for-omkostningerne i forstegangsudbuddet), dels pga.
at det ene udbud (Odense 2) omfattede en anden opgaveportefolje end for-
stegangsudbuddet, og at det ikke var muligt at isolere de relevante udgifter
fra de gvrige opgaver. Odense Kommune vurderer dog, at der har vaeret en
meromkostning forbundet med at udbyde/genudbyde vejserviceopgaver-
ne, selvom det ikke har veeret muligt at opgoere de samlede omkostninger
forbundet med opgavelgsningen i for-situationen. Forud for udbuddene i
2009 blev opgaverne varetaget af et tveerkommunalt selskab, som blev luk-
ket ned i 2008 grundet et gkonomisk underskud, hvilket kunne tyde pa at
opgaverne tidligere har veeret prissat for lavt.

Det bor endelig bemeerkes, at analysen af de gkonomiske effekter ikke om-
fatter variable udgifters, hvilket vil sige, at der alene ses pa de faste kon-
traktbetalinger. Det geelder for otte ud af ni cases. Dette kan slare analy-
seresultaterne, da de ikke nedvendigvis afspejler den faktiske udvikling i
omkostningerne pa omradet. Den faktiske udvikling i omkostningerne kan
bade veare hgjere og lavere end det her anforte, athsengig af udviklingen i
de variable udgifter. Otte ud af ni cases har ikke kunnet tilvejebringe regn-
skabstal, og derfor har det ikke veeret muligt at opgere de variable udgifter. I
den ene case, hvor de variable omkostninger er opgjort (Ikast-Brande), &n-
drer det dog ikke p& konklusionen, da de gkonomiske data fra Tkast-Brande
Kommune viser, at de variable omkostninger har ligget pa et ganske stabilt
niveau de seneste ar.

Enkelte leveranderer papeger, at der typisk sker en effektivisering af opga-
velgsningen i forbindelse med overgangen fra offentlig til privat opgaveva-
retagelse. Det fremfores saledes, at der anvendes faerre personaleressourcer
til at lase de samme typer opgaver. Overskydende arbejdskapacitet kanali-
seres til andre opgaver, fx i omkringliggende kommuner. Det fremfores end-
videre, at den reelle gkonomiske effekt forst kan opgeres, nar leveranderen
ikke leengere er bundet af de aftaler, der geelder for virksomhedsoverdragne
medarbejdere, da virksomhedsoverdragelsen indebzrer, at leveranderen er
nedsaget til at arbejde videre med samme medarbejderstab pa tilsvarende
vilkar som under den kommunale ansattelse. Dette er dog ikke undersggt
narmere i nervaerende analyse.

5.1.2. Kvalitet

Kommunerne har gennemgéende tilstraebt at viderefore det geeldende kva-
litetsniveau i forbindelse med udbud. Det gaelder bade ved forstegangsud-
bud og de gvrige genudbudte cases. I forbindelse med forstegangsudbud
kortleegges det eksisterende serviceniveau, og samme niveau eftersporges i
udbuddet, jf. eksemplet nedenfor.

31 Variable udgifter
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Boks 7: Eksempel pa udarbejdelse af baseline - Odense 1

I forbindelse med forberedelse af udbuddet af graessldningsopgaver i Odense var de
ansvarlige for udbudsprocessen lgbende i kontakt med driftslederen i kommunens
interne driftsenhed for at fa indsigt i, hvordan graessldningen blev udfert i eget regi
forud for udbud. Det skete med henblik pa at fastlaegge baseline. Informationen, som
blev tilvejebragt pa baggrund af den dialog, har kommunen taget udgangspunkt i, da
udbudsmaterialet skulle udarbejdes.

Ved genudbud ses at samtlige cases leegger sig efter samme serviceniveau
og kvalitet som i forudgéende kontrakt. Otte ud af de ni cases melder séle-
des om ueendret kvalitet i opgavelgsningen (jf. figur 10). Det gaelder ogsa i
forhold til brugertilfredsheden, hvor der i alle cases meldes om et uandret
omfang af indleverede borgerklager, hvilket ogsé fremgar af figur 10. Pa den
baggrund vurderer de enkelte kommuner, at brugertilfredsheden er uaen-
dret pa tveers af udbuddene.

FIGUR10: OVERSIGT OVER KVALITETSEFFEKT OG BRUGERTILFREDSHED

Antal cases
10 -

o NG

Forbedret I Uaendret I Forringet

W Kvalitetsniveau W Brugertilfredshed

I den ene af de ni cases (Billund) meldes der om et kvalitetsloft. Det skyldes,
at man arbejdede med et hgjere serviceniveau i gamle Grindsted Kommu-
ne end i gamle Billund Kommune forud for kommunesammenlaegningen i
2007. I den nye Billund Kommune er standarden fra gamle Grindsted Kom-
mune blevet viderefart, hvilket indebeerer et kvalitetsloft i forhold til praksis
i gamle Billund Kommune. Politikerne sigtede i forbindelse med udbuddet
efter at ensarte og harmonisere det kommunale serviceniveau, hvilket ogsa
kan defineres som en kvalitativ sideeffekt.

I forhold til afgreensning af opgavevaretagelsen peger de interviewede kom-
munale reprasentanter entydigt pa en positiv effekt ved konkurrenceud-
sattelsen. Samtlige kommunale repraesentanter peger saledes p4, at de via
arbejdet med at kravspecificere har fiet bedre overblik over omradet. Kon-
kurrenceudsattelses-processen medfaerer et overblik over, hvad det koster
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at vedligeholde det omfattede areal for en given kvalitet og hermed ogsa
indsigt i de enkelte arbejdsopgavers enhedsomkostninger. Det er et over-
blik, som de typisk ikke har haft for, da opgaven 14 i kommunalt regi. Denne
form for kvalitativ gevinst formuleres af en af de interviewede kommunale
reprasentanter pa folgende made:

“Det er processen, som er det vasentlige. Det, at man udferer arbejdet forbundet
med at forberede et udbud og kigger pa opgaverne. Det er nzermere det, som er

effekten af et udbud.”
(kommunal praktiker)

Endelig medferer det forbedrede overblik over arbejdsopgaverne, at det bli-
ver lettere at prioritere fremadrettet, og at det bliver mere tydeligt, hvilke
opgaver der er nadvendige, og hvilke opgaver der kan undvaeres i forbindel-
se med fremtidige udbud. Styringen pd omrédet kan séledes generelt siges
at blive forbedret i forbindelse med, at omréadet bliver udsat for konkur-
rence.

Det er ikke muligt at sige, om overgangen fra offentlig til privat opgaveva-
retagelse generelt har medfort et kvalitetsloft eller ej, da kommunerne ikke
har veeret klar over eller ikke har defineret det gaeldende kvalitetsniveau for
udbud af opgaverne.

5.1.3. Organisatoriske effekter

Organisatoriske effekter ved konkurrenceudsettelse belyses ved at se pa
udviklingen i medarbejderforhold, hvor der skelnes mellem administrative
medarbejdere i kommunen og de udferende medarbejdere. Herunder ses
pa de konsekvenser udbud, har pa blandt andet arbejdsopgaver, medarbej-
derudskiftning m.m. De organisatoriske effekter belyses ogsd med udgangs-
punkt i dimensionen medarbejdertilfredshed. En oversigt over identifice-
rede organisatoriske effekter fremgar af figur 11.

FIGURT1: OVERSIGT OVER ORGANISATORISKE EFFEKTER

Antal cases
10 -

Andret I Uaendret
m Medarbejderforhold m Medarbejdertilfredshed
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Det er et vaesentligt kendetegn ved vejserviceomradet, at konkurrenceud-
settelse i hgj grad handler om mennesker og om blade faktorer sdsom or-
ganisationskultur og integration af medarbejdere i ny kultur med en ny/
anderledes opgaveportefolje og tilrettelaeggelse af opgavelasningen. Det
skyldes, at vejserviceudbud ofte indebeerer virksomhedsoverdragelse af
medarbejdere. Det geelder bade i forhold til ferstegangsudbud og genudbud.
Derfor vil der som udgangspunkt ofte ses organisatoriske effekter i form
af &ndrede medarbejderforhold for det udferende personale i vejservice-
udbud, herunder et skift af arbejdsgiver safremt opgaven vindes af en ny
leverander. I seks ud af ni cases fandt virksomhedsoverdragelse sted i for-
bindelse med udbuddet, og pa den baggrund kan man sige, at der har veret
endringer af medarbejderforhold, hvilket fremgér af figur 11.

Der ses ikke eksempler pa a&ndringer i arbejdsopgaverne for den administra-
tive stab i kommunerne i forbindelse med genudbud. I samtlige cases, hvor
man er géet fra et udbud til et andet, oplyser kommunerne, at &ndringen i
arbejdsopgaverne har fundet sted i forbindelse med forstegangsudbuddet.
Den administrative stabs arbejdsopgaver aendrer sig ved, at de gar fra tilret-
teleeggelse af opgavevaretagelsen til at handtere en bestillerfunktion, hvor
de kan pavirke opgavelgsningen i den grad, udbudsmaterialet tillader det.
Virksomhedsoverdragelse er oftest forbundet med en vis skepsis under ud-
budsprocessen og i opstartsfasen med den nye leverander. Efter opstarten
ses en tendens til, at medarbejdertilfredsheden genoprettes, efterhdnden
som medarbejderne vaenner sig til den nye situation og bliver integreret i
den nye virksomhed. Enkelte medarbejdere falder fra, fordi de ikke falder til
i den nye virksomhed, mens andre falder til og bliver i virksomheden. Den
tendens ses i alle cases, hvor der er sket virksomhedsoverdragelse.

Der findes ikke egentlige medarbejdertilfredshedsundersggelser i de analy-
serede cases og dermed ikke anden dokumentation af medarbejdertilfreds-
heden end den, som er fremkommet pa baggrund af de interviews, som er
blevet udfert i forbindelse med neervaerende analyse.3* Medarbejdertilfreds-
heden er vurderet med udgangspunkt i nedenstdende parametre:

32 En vurdering af medarbejdertilfredshed for og efter udbud kompliceres af, at
medarbejderne i flere tilfeelde har vaeret ansat hos en tredjepart, som ikke har
veeret involveret i analysen (der hvor skiftet er géet fra en leverander til en ny
leverander). I de tilfelde vil kommunen ikke have indsigt i, om de udferende
medarbejderes arbejdsopgaver andrer sig. I tilfeelde af forstegangsudbud har
kommunerne ligeledes svaert ved at svare pa, om de udferende medarbejderes
arbejdsopgaver har andret sig, da kommunen ikke har indblik i hvilke arbejds-
opgaver den enkelte medarbejder udferer hos den private leverander.
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Boks 8: Parametre for vurdering af medarbejdertilfredshed

Indflydelse pé eget arbejde
Lonvilkar

Motivation
Arbejdstempo/-pres
Beslutningshastighed
Arbejdsmilja
Karrieremuligheder
Lederskab

Samarbejde og kolleger

Der meldes ikke om @ndringer i medarbejdertilfredsheden pa baggrund af
ovenstdende kriterier, andet end den faornaevnte indledende skepsis blandt
det udferende personale under udbudsprocessen og i opstartsfasen. Det
gelder bade i forhold til de administrative medarbejdere i kommunen samt
de udferende medarbejdere.

5.1.4. Udvikling og samarbejde

Innovative effekter kan komme til udtryk pa flere forskellige méder. Det kan
blandt andet ske ved en @ndring af, hvordan den konkrete arbejdsopgave
lases, eller hvordan opgavelgsningen organiseres. Analysen tager udgangs-
punkt i tre former for innovative effekter.

1. Nye mader at organisere opgavelgsningen pa/nye arbejdsprocesser

— Tidshorisont

— Kommunal organisation — antal leverandgrer
— Leverandgr organisation — arbejdsproces og planlagning af arbejdet

2. Samarbejdsform
— Madefrekvens
— Videndelingstiltag

3. Nye metoder / veerktgjer (nye opgavelgsningsmetoder)

Hovedparten af kommunerne beretter, at de innovative effekter primezert
opstér i forbindelse med forstegangsudbuddet og ikke ved et genudbud. Fi-
gur 12 illustrerer, at for otte ud af de ni cases har der veret innovations- og
videndelingseffekter ved forstegangsudbud.

N ANALYSE AF EFFEKTERNE AF KONKURRENCEN PA DET KOMMUNALE VEJOMRADE - 57



FIGUR 12: OVERSIGT OVER INNOVATIONSEFFEKTER OG VIDENDELING VED FORSTEGANGSUDBUD

Antal cases
10 -

Forbedret Uandret Forringet
m Innovation m Videndeling

Det tyder pd, at udbud af vejserviceopgaver rummer et spaendende innova-
tionspotentiale. Omfanget af innovative effekter ser dog ud til at veere mere
begreanset i genudbudssituationen. Otte ud af de ni cases melder séledes om
et uendret omfang af innovation i forbindelse med genudbud (jf. Figur 13 ).

FIGUR 13: OVERSIGT OVER INNOVATIONSEFFEKTER OG VIDENDELING VED GENUDBUD

Antal cases
10 -

|

Forbedret Uaendret Forringet
M Innovation m Videndeling

Innovation i planlaegningen, organiseringen og arbejdsprocessen
Samtlige kommuner i effektanalysen, som selv har gennemfort forstegangs-
udbud (dvs. i de tilfzelde hvor udbuddet ikke er "arvet” fra de gamle am-
ter), der indeholder tilstandskrav, papeger, at der i forbindelse med disse
udbud har varet en del innovation. Innovationen bestar blandt andet i, at
anvendelsen af tilstandskrav indebeerer, at kommunen definerer en given
tilstand, som et givent areal skal opfylde, frem for hvilke aktiviteter leve-
randgren skal levere. Dermed har leveranderen frihed til selv at definere og
tilretteleegge opgavelgsningen. Samtidig baerer leverandegren ogsa ansvaret
og risikoen for, at det udferte arbejde lever op til kontraktens kravspecifi-
kationer.

Derudover beretter kommunerne, at organiseringen af opgavevaretagelsen
@ndres som folge af forstegangsudbuddet. Hovedparten af kommunerne
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melder, at udbuddet forer til, at arbejdet bliver mere struktureret og bedre
organiseret, samt at kommunens administrative stab far et langt sterre ind-
blik i, hvilket arbejde der udferes, og hvordan det udferes. Dette overblik
skyldes primeert, at kommunerne i udbudsmaterialet stiller krav til at fa ud-
leveret leveranderens arbejdsplaner, fx for det kommende ar. I eksemplet
nedenfor ses det, hvordan Ikast-Brande Kommune stiller krav til at fa udle-
veret en komplet arlig arbejdsplan.

Eksempel — Krav om medeaktivitet i udbudsmaterialet fralkast-Brande Kommune

ad § 9, stk. 1

Entreprengren og bygherren udarbejder i feellesskab en arsarbejdsplan, omfattende de af bygherren
forventede overordnede arbejdsoperationer. Denne arbejdsplan udarbejdes forste gang i forbindelse
med arbejdets overdragelse. For de efterfalgende ar skal arsarbejdsplanen udarbejdes i fzellesskab
ilgbet af november méaned. Baseret pa arsarbejdsplanen skal entreprengren udarbejde en detailar-
bejdsplan, der til stadighed dekker de kommende to maneders arbejde. Detailarbejdsplanen skal
lebende opdateres af entreprengren, bl.a. i forbindelse med afholdelse af byggemader.

Entreprengren skal udarbejde og lebende ajourfere telefonliste over de personer, der vil kunne kon-
taktes i forbindelse med rekvisition af arbejder.

Udover dei ad § 2 stk. 3 naevnte tidsfrister skal entreprengren i arbejdsplaner tage hensyn til bl.a. at:

— visse renholdelsesopgaver, fx. toiletrenholdelse ogsa skal foretages i weekender og pa sgn-
og helligdage

— de tidsmaessige begransninger for arbejdernes udferelse skal overholdes

— der kun efter aftale med bygherren méa udferes normale arbejder mellem Kkl. 17:30 og 6:00

— arbejde i myldretiden 7.00-9.00 og 15.00-17.00 pa vej 368 (Lund, Ejstrupholm og Ikast)
ikke ma finde sted. Undtagelser er akutopgaver af trafikfarlig karakter efter aftale med byg-
herren.

ad § 9, stk. 2

Entreprengren udferer selv afsaetning af de arbejder, der skal udfares.

Samtlige kommuner melder, at der ikke er sket @endringer i planlaegnin-
gen, organiseringen og arbejdsprocessen i forbindelse med genudbuddet.
For de to cases, som er forstegangsudbud, er der ikke identificeret nogen
effekter, hvilket skyldes, at kontrakterne bygger pa aktivitetskrav, og at man
har valgt at udfere arbejdet pd samme méde, som da kommunen varetog
vejserviceopgaven.

Innovation i samarbejdsformen

Samarbejde er her defineret som spgrgsmalet om, hvorvidt udbud har bi-
draget til oget videndeling og/eller styrket samarbejdet mellem kommunen
og leverandgren. Otte ud af ni kommuner papeger, at forstegangsudbuddet
medferte oget videndeling og samarbejde. Den primaere baggrund for gget
videndeling og grad af samarbejde mellem kommunen og den udferende
leverander er, at der i udbudsmaterialet stilles krav til, at der skal afhol-
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des byggemgder mellem parterne. Vigtigheden af et positivt og konstruk-
tivt samarbejde underbygges af, at samarbejdet skal labe over flere ar. Det
fremgar blandt andet af eksemplet nedenfor fra udbudskontrakten i Odense
Kommune, hvor leveranderen skal paregne, at der skal atholdes et méned-
ligt byggemeade.

Eksempel - Krav om medeaktivitet i udbudsmaterialet
fra Odense Kommune

Ordregiver afholder driftsmgde 1 gang pr. maned i perioden 1. april til 30. novem-
ber. Ved driftsmadet gennemgas arbejdets fremdrift pa grundlag af tjenesteyderens
arbejdsplan, tjenesteyderens egenkontrol og tjenesteyderens registrering af opfyldte/

ikke opfyldte tilstandskrav, henholdsvis udferte/ikke udfarte ekstraarbejder.

Stikprevekontrol gennemfores i fellesskab mellem tjenesteyder og ordregiver. Tekni-
ske og gkonomiske aftaler traeffes.

Ordregiver udarbejder driftsmgdereferat, som betragtes som godkendt, safremt der
ikke gares indsigelser senest ved det efterfelgende driftsmade.

Samtlige kommuner beretter, at omfanget af samarbejde og videndeling
ikke @ndrer sig i naevneveardig grad ved overgang fra et udbud til et andet
(genudbud).

Hovedparten af kommunerne oplyser, at der er tet samarbejde med leve-
randeren grundet méanedlige byggemader samt logbende uformel dialog,
som bidrager til at sikre en tilfredsstillende opgavelgsning. I nogle fa til-
faelde er ménedlige driftsmader erstattet med et opstartsmade og et afslut-
ningsmeade. Otte ud af ni kommuner oplyser, at de ikke har haft det overblik
forud for forstegangsudbuddet. Maderne er dermed med til at give kom-
munerne en bedre forstdelse for, hvordan arbejdet udferes og til at sikre
videnoverfersel, som fx kan vere givtig i forbindelse med forberedelsen af
fremtidige udbud samt eventuelt en senere hjemtagelse af opgaven.

Innovation i opgavelosningen

Som nevnt tidligere opstér innovative effekter primeert i forbindelse med
forstegangsudbud. I otte ud af ni cases ses der siledes innovations- og vi-
dendelingeffekter ved forstegangsudbud. Anderledes forholder det sig ved
genudbudssituationen. Her melder syv ud af ni cases, at der ikke er sket
nevneverdige endringer i opgavelgsningen ved genudbud af vejservice-
opgaverne. Det skyldes en kombination af, at hovedparten af casene i ef-
fektanalysen er genudbud, samt at kommunerne i enkelte tilfeelde ikke har
kunnet vurdere, om der er sket innovation i opgavelgsningen, idet de ikke
har indblik i, hvordan leveranderen konkret lgser opgaven. Der ses dog ogsé
alligevel interessante eksempler pa innovation i genudbudssituationen, jf.
nedenfor.
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Eksempel pa innovation i opgavelasningen fra Senderborg Kommune

Fra Senderborg Kommunes side har man set en a&ndring i maden, man tilretteleegger
opgavelgsningen pa, sammenlignet med da vejserviceopgaverne ikke var udbudt. Det
skyldes blandt andet, at man i udbudsmaterialet har specificeret vejstreekninger, som
Arkil A/S ikke ma kgre pa i myldretid, hvilket vurderes at have en positiv effekt pa
den givne vejstraeeknings trafiksikkerhed samt fremkommelighed. Derudover papeger
Senderborg Kommune, at Arkil A/S primeert klipper graes om aftenen, da der i det
tidsrum er ferre forstyrrelser til at seenke arbejdshastigheden. Senderborg Kommune
vurderer, at det ikke vil vaere muligt at organisere arbejdsudferelsen pa samme méde
i kommunalt regi, da det vil vaere forbundet med for mange omkostninger.

Derudover opnar Arkil A/S effektivisering gennem udelukkende at udfere kerne-
opgaver, mens de keber udfarelsen af specialopgaver som for eksempel renhold af
toiletter hos andre underleveranderer.

Eksempel pa innovation i opgavelasningen fra lkast-Brande Kommune

I forbindelse med genudbuddet har Ikast-Brande Kommune som noget nyt indfert
et driftshenvendelsesprogram, som borgerne kan benytte til at indrapportere skader.
Programmet har resulteret i, at skader bliver udbedret hurtigere.

Yderligere ses det af nedenstaende eksempel, at udbud af vejserviceopgaver
med tilstandskrav kan fore til andringer i materiale eller bidrage til udvik-
lingen af nye materiale.

Eksempel pa innovation i materialer fra Ikast-Brande Kommune

I TIkast-Brande Kommune har udbuddet fra 2009 medvirket til udviklingen af nye

materialer til kantfyldning. Materialer er blevet udviklet i et samarbejde mellem
kommunen og NCC A/S, som varetager udbuddet i kommunen.

5.2. Forklaringsfaktorer

Det er centralt, at en effektanalyse forholder sig til baggrunden for og &r-
sagen til identificerede effekter. Veerdien af en effektanalyse heenger ngje
sammen med, i hvor hgj grad analysen er i stand til at vurdere baggrunden
for effekterne. Nedenfor beskrives, hvilke forhold der har haft betydning for
de opnéede resultater.

Gennemgangen er inddelt i to dele. Forst gives en oversigt over kommu-
nernes egne bud pa forklaringer af de fire hovedtyper af effekter. Dernaest
folger en vurdering af, om der er menstre pa tvers af de forskellige gruppe-
ringer af cases, fx om kontraktsterrelse og PLI i kommunen har indflydelse
pa resultaterne. Dvs. at der “kontrolleres” for systematiske variationer mel-
lem forskellige typer cases.
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5.2.1. Kommunernes egne bud pa forklaringsfaktorer

Der ses nogle generelle traek i kommunernes egne bud pa forklaringsfakto-
rer:

Okonomi:

— Leverandegrens opgavevaretagelse i tilstadende nabokommuner kan
skabe stordriftsfordele i form af en bedre udnyttelsesgrad af medarbej-
dere, materiel o.l. hvilket kan bidrage til en lavere tilbudspris.

— Nér kontrakterne i visse tilfeelde fastholder omkostningsniveauet ved
genudbud, skyldes det primaert, at kommunen har benyttet samme kva-
litetskrav som i det foregiende udbud. Enkelte kommuner henter en
gkonomisk besparelse ved fastholdelse af samme kvalitetskrav som i det
forrige udbud grundet effektiviseringer.

Kuvalitet:

— Nér der ikke ses @ndringer i kvalitetsniveauet, skyldes det primeert, at
kommunerne i tilfzelde af genudbud anvender de samme specificerede
krav som i det tidligere udbud.

— Andringer i kvalitetsniveauet kan skyldes en harmonisering af service-
niveauet pa tvaers af kommunen.

Organisation:

— Daderi de analyserede cases oftest er tale om genudbud, &ndrer kom-
munens made at organisere sig pa typisk ikke, hvilket til dels forklarer,
at der ikke ses betydelige organisatoriske effekter i forhold til det admi-
nistrative personale.

— Den typiske virksomhedsoverdragelse, som finder sted ved forstegangs-
og genudbud, er drsagen til &ndringer i organisationen.

— Da arbejdsopgaverne for den kommunale administrative stab ikke pa-
virkes ved genudbud, observeres ikke en a&ndring i medarbejdertilfreds-
heden.

— Typisk forarsager annoncering af virksomhedsoverdragelse indled-
ningsvis en grad af usikkerhed og utilfredshed blandt udferende medar-
bejdere, hvilket pavirker medarbejdertilfredsheden i nedadgéende ret-
ning. Medarbejdertilfredsheden genoprettes dog typisk over tid, i takt
med at medarbejderne falder til i den nye organisation.

Udvikling og samarbejde:

— Oget samarbejde og videndeling ved forstegangsudbud skyldes primeert
de i udbudsmaterialet specificerede krav til antallet af meder samt kom-
munernes manglende indblik i omradet forud for udbuddet.

— Ved genudbud opleves ikke nogen betydelig a&ndring i samarbejde og
videndeling, da dialogen mellem kommune og leverander er uzendret.

— En oversigt over kommunernes egne bud pa forklaringsfaktorer fremgar
af tabellen nedenfor.
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FORKLARINGSFAKTORER - VEJSERVICE

Kommune Forklaring (gkono- | Forklaring (kvalitet) | Forklaring ( organi- Forklaring (udvik-
miske effekter) sation) ling og samarbejde)

Tonder

Senderborg

Aabenraa

BN ANALYSE AF EFFEK

Arkil A/S, som vandt
udbuddet, har vejser-
viceopgaver i nabo-
kommunerne, hvilket
kan bidrage til stor-
driftsfordele og dermed
en lavere pris.

Meromkostning kan
skyldes, at vejservice-
opgaverne er blevet
splittet i to mellem
Aabenraa Kommune
og Senderborg Kom-
mune.

Arkil A/S, som vandt
udbuddet, har vejser-
viceopgaver i nabo-
kommunerne, hvilket
kan bidrage til stor-
driftsfordele og dermed
en lavere pris.

ERNE AF KONKURRENCEN PA DET KOMMUNA

Kvaliteten i opgavelgsnin-
gen er uzendret, da gen-
udbuddet bygger pé det
samme udbudsmateriale
og kravspecifikationer
med f4 justeringer.

Brugertilfredsheden vur-
deres uzndret baseret pa
antallet af borgerklager.
Det skyldes de uendrede
kravspecifikationer.

Kvaliteten i opgavelgsnin-
gen er uendret, da gen-
udbuddet bygger pa det
samme udbudsmateriale
og kravspecifikationer
med fa justeringer.

Brugertilfredsheden vur-
deres uzendret baseret pa
antallet af borgerklager.
Det skyldes de uzendrede
kravspecifikationer.

Kvaliteten i opgavelgsnin-
gen er uendret, da gen-
udbuddet bygger pa det
samme udbudsmateriale
og kravspecifikationer
med fa justeringer.

Brugertilfredsheden vur-
deres uaendret baseret pa
antallet af borgerklager.
Det skyldes de uaendrede
kravspecifikationer.

Medarbejderoverdragelse
fra NCC A/S til Arkil A/S
og dermed @ndringer i
arbejdstagers forhold.

Der har ikke vearet &n-
dringer i den kommunale
organisation, da arbejdet
bliver varetaget pa samme
vis som ved det tidligere
udbud.

Medarbejdertilfredsheden
er uendret, da der ikke
sker vaesentlige endringer
i ansettelsesvilkar ved
genudbuddet.

Der er ikke sket virksom-
hedsoverdragelse, idet
Arkil A/S ogsa varetog
forrige udbud. Endringen
bestar i, at vejserviceop-
gaven er splittet i to sam-
menlignet med forrige
udbud.

Der er heller ikke iden-
tificeret endringer i
medarbejderforhold i
kommunalt regi, da opga-
vevaretagelsen er uendret

i forbindelse med genud-
bud.

Aabenraa har samlet to
tidligere amtsudbud i

ét udbud. Der har vaeret
virksomhedsoverdragelse
idet ene udbud, hvor der
skete en virksomheds-
overdragelse fra NCC A/S
til Arkil A/S, i det andet
udbud skete der ikke
endringer i ansattelses-
forhold.
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Uaendret grundet
samme mangde
driftsmeder og lobende
dialog med leverander.

Uaendret grundet
samme mangde
driftsmeder og lobende
dialog med leverandeor.

Uaendret grundet
samme méangde
driftsmeder og lobende
dialog med leverandgr.



Kommune Forklaring (ekono- | Forklaring (kvalitet) | Forklaring ( organi- Forklaring (udvik-
miske effekter) sation) ling og samarbejde)

Der ses ikke sarlige Kvaliteten i opgavelgsnin- Der blev ikke virksom- Udbuddet har med-
arsager til meromkost-  gen er uzndret, da gen- hedsoverdraget medarbej- virket til udviklingen
ningen. udbuddet bygger pa det dere fra LMK Vejservice  af nye materialer til
samme udbudsmateriale  A/S til NCC A/S, som kantfyldning.
og kravspecifikationer vandt genudbuddet,
Ikast-Brande med fé justeringer. hvilket betyder, at det er
Brugertilfredsheden vur- en ni’ organisation, som
deres uzndret baseret pa varetager opgaven,
antallet af borgerklager. Ingen @ndringer i den
Det skyldes de ueendrede = kommunale administra-
kravspecifikationer. tion
Ingen bud pa mulige Kvaliteten i opgavelgsnin- Ingen virksomhedsover-  Usndret grundet
forklaringsfaktorer. gen er uzndret, da gen- dragelse. samme méengde
udbuddet bygger pa d.et T s dn d?lftsmgder og lobende
samme udbudsmateriale .. dialog med leverandgr.
. . kommunale administra-
og kravspecifikationer tion
Hedensted med f4 justeringer. i
(entreprise 1)
Brugertilfredsheden vur-
deres uzndret baseret pa
antallet af borgerklager.
Det skyldes de uzendrede
kravspecifikationer.
Kan skyldes at nogle af Kvaliteten i opgavelgsnin- Ingen virksomhedsover-  Uandret grundet sam-
opgaverne er tagetud  gen er uzendret, da gen- dragelse me meengde driftsme-
af udbuddet sammen- udbuddet bygger pa det . . der og lebende dialog
. . . Ingen @ndringer i den
lignet med det tidligere samme udbudsmateriale .. med leverander.
) . . kommunale administra-
Hedensted udbud, og at man lejer og kra:z.speaﬁ'katloner tion.
(entreprise 2) €n udforende medar-  med fa justeringer.
pzdterlhes d?n private Brugertilfredsheden vur-
leverander til udferelse 8
¢ mindre ad h deres uendret baseret pa
almndre ad hoc=op= 4 ptallet af borgerklager.
gavet. Det skyldes de uzendrede
kravspecifikationer.
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Kommune Forklaring (ekono- | Forklaring (kvalitet) | Forklaring ( organi- Forklaring (udvik-
miske effekter) sation) ling og samarbejde)

I forbindelse med ud-

Kvalitetsforbedringen

Virksomhedsoverdragelse

buddet har man sigtet ~ skyldes, at der i forbin- fra den forrige private
efter en harmonisering delse med harmonisering leverander i gamle Bil-
af serviceniveauet pa af opgavevaretagelsen lund Kommune til den
tveers af kommunen. pa tvaers af den gamle kommunale driftsenhed
Det har fort til en kvali- kommunestruktur er sket i den nye Billund Kom-
tetsforbedring i forhold et loft i forhold til opga- mune. Uzndret ift. gamle
til gamle Billund vevaretagelsen i gamle Grindsted Kommune idet
Kommune, hvilket Billund Kommune, da de ansatte blev i den kom-
Billund kan have bidraget til man fastholdt det hgjere  munale driftsenhed.
et loft i omkostninger.  kvalitetsniveau fra gamle
Derudover oplyses Grindsted Kommune.
det at udbuddet har
medfort en stigning i
de nuvaerende omkost-
ninger til administra-
tivt personale grundet
flere administrative
opgaver.
Ikke opgjort. Ansvarlige for udbudspro- Ingen virksomhedsover-  Usndret grundet
cessen har veeret i lobende dragelse. samme mangde
dialog med lederen af den driftsmeder og lobende
kommunale driftsenhed, dialog med leverandgr.
Odense 1 og har pa den méde af-
daekket hvordan graessla-
ning blev udfert tidligere,
og udforelseskravene blev
fastsat pa baggrund af det.
Ikke opgjort. Kvaliteten i opgavelgsnin- Medarbejdere virksom- Uaendret grundet
gen er uzendret, da gen- hedsoverdrages fra kom- samme mengde
udbuddet bygger pa det munen og forrige private  driftsmgder og lebende
samme udbudsmateriale  leverander til den nye dialog med leverander.
og kravspecifikationer private leverander.
Odense 2 med fa justeringer.
Brygeiliieidheien VW™ Ugendret ift. medarbejder-
deres uandret baseret pa . .
tilfreds, da der ikke sker
antallet af borgerklager. . ..
en vaesentlig ndring i
Det skyldes de uendrede .
. . arbejdsopgaverne.
kravspecifikationer.
Sammenfattende er det pa vejserviceomradet en tvaergaende forklaring, at
fraveeret af @&ndringer i kvalitet, organisation og udvikling & samarbejde
ved genudbud skyldes, at der i forbindelse med genudbuddene ikke er ble-
vet a&ndret pa kravspecifikationerne, serviceniveau m.m. Anderledes ser det
ud til at forholde sig i forhold til forstegangsudbud, hvor kommunerne, som
anfort tidligere, melder om flere effekter end ved genudbud.
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5.2.2. Mgnstre pa tvaers af grupperinger af cases

Tabellen nedenfor giver et overblik over, hvad der kendetegner de ni cases,
som analysen omfatter pa vejserviceomradet.

CASE-KARAKTERISTIKA - VEJSERVICE

Kommune | Areal Veje i
alt, km
Tender 280 kmvej 1690

Senderborg  102kmvej 1200

Aabenraa 444 kmvej 1571

Tkast-Brande 120 kmvej 1008

Hedensted1 102kmvej 1002

Hedensted2 290 kmvej 1002

Billund Blandet®? 744

Odense 1 330kmvej 976

Odense 2 Blandet®® 976

Gennemsnit n/a n/a

Befolk-

nings-

tal

39.464

76.193

59.795

40.571

46.119

46.119

26.271

191.610

191.610

n/a

Udbuds- | For- Modtagne | Kon- | Stor- Tildelings- PLI
form situation | tilbud trol- | relse kriterier
bud
Begreenset Udbudttil 6 Ja 17,6 Laveste pris: 18,8
udbud privat leve- Pris 100 pct.
rander
Begreenset Udbudttil 6 Nej 11,3 Laveste pris: 22,0
udbud privat leve- Pris 100 pct.
rander
Begrenset Udbudttil 6 Nej 40-50 Laveste pris: 23,2
udbud privat leve- Pris 100 pct.
rander
Begreenset Udbudttil 6 Nej 5,4 Laveste pris: 22,0
udbud privat leve- Pris 100 pct.
rander
Begreenset Udbudttil  Ikke tilgeen- Ja 4,9 Laveste pris: 26,5
udbud privat leve- gelig Pris 100 pct.
rander
Begreenset Udbudttil  Ikke tilgeen- Ja 16,5 Laveste pris: 26,5
udbud privat leve- gelig Pris 100 pct.
rander
Begreenset Blandet3+ 3 Ja 88,0 @konomisk mest 26,5
udbud fordelagtige tilbud:
Pris 80 pct.,
Rummelighed
10 pct. og
Drifts- og leverings-
sikkerhed 10 pct.
Offentligt Kommunal 8 Nej 1,8 Laveste pris: 24,9
udbud opgave vare- Pris 100 pct.
tagelse
Offentligt Delvist 4 Nej 4,1 Laveste pris: 24,9
udbud udbudts® Pris 100 pct.
n/a n/a - n/a 18,7 n/a -

33

34

35

36

SAMKOM indsamler og udarbejder data og negletal til brug for benchmarking
pa vej- og trafikomradet. SAMKOM er et landsdekkende samarbejdsforum
mellem Kommunalteknisk Chefforening (KTC) og Vejdirektoratet, som blev
etableret i 1996.

SAMKOM har udgivet rapporten “Belaegningsindekset” arligt siden 1998. For-
malet med beleegningsindekset er at udvikle et mél for beleegningstilstanden pa
det danske vejnet. Beleegningsindekset giver et overblik over belaegningstilstan-
den pa de kommunale veje i Danmark.

SAMKOM indsamler og udarbejder data og negletal til brug for benchmarking
pa vej- og trafikomradet. SAMKOM er et landsdeekkende samarbejdsforum
mellem Kommunalteknisk Chefforening (KTC) og Vejdirektoratet, som blev
etableret 1 1996.

SAMKOM har udgivet rapporten ”Belaegningsindekset” arligt siden 1998. For-
malet med belaegningsindekset er at udvikle et mal for belaegningstilstanden pa
det danske vejnet. Belaegningsindekset giver et overblik over beleegningstilstan-
den pé de kommunale veje i Danmark.
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Det udbudte areal varierer, udover leengden af arealet, ogsa i karakteren af
det enkelte areal. Leengden varierer fra 102 km vej i Hedensted og Sender-
borg til 715 km vej i Billund. Karakteren af de udbudte arealer er primeert
veje men daekker ogsd over cykelstier, granne omréder, fortove og parke-
ringspladser. Udbudsformen er i alle cases offentligt udbud med prakva-
lifikation.

Situationen for det nuveerende udbud (for-situationen) var overvejende, at
opgaverne var udbudt til private leveranderer. Dette forklares af, at mange af
de nuvaerende udbud er genudbud. Private leveranderer varetog tidligere op-
gaverne i seks ud af ni cases. De resterende var delvist varetaget kommunalt.

Det fremgar af tabellen, at kommunerne modtog mellem tre og otte tilbud
(modtagne tilbud) ved udbuddet, flest i Odense (otte modtagne tilbud) og
feerrest i Billund (tre modtagne tilbud). Modtagne tilbud fortealler noget om
konkurrenceintensiteten i markedet og de gennemgéede cases peger p4, at
der generelt set er stor konkurrenceintensitet.

Der har i fire ud af ni cases veret afgivet kommunale kontrolbud ved ud-
buddet, mens der i de resterende fem cases er blevet anvendt kontrolbud.
Derfor er der ikke en klar tendens, der peger i retning af, om der foretages
kontrolbud eller €;.

Kontraktsterrelsen i de respektive kommuner varierer fra 1,8 mio. kr. i
Odense 1 til 88 mio. kr. i Billund. Den gennemsnitlige kontraktsterrelse i de
ni cases er ca. 18,7 mio. kr.

Tages der hgjde for leengden af kontrakterne, er gennemsnittet pr. ar 5,7
mio. kr. Her varierer kontrakterne fra 0,6 mio. kr. (Odense 2) til 22 mio. kr.
(Billund), hvilket blandt andet kan forklares med, at opgavens starrelse og
karakter er meget forskellig fra case til case.

Tildelingskriterierne for det vindende tilbud (tildelingskriterier) er overve-
jende afhaengige af tilbuddets pris. I otte ud af ni cases er udbuddets vinder
fundet udelukkende pa baggrund af kriteriet laveste pris. I den sidste case,
Billund, udger prisen 80 pct. af tildelingskriteriet, mens de resterende 20
pct. udgeres af rummelighed og leveringssikkerhed.

PLI (privat-leverander indikator) méler omfanget af konkurrenceudset-
telse i den pageldende kommune og forteller dermed noget om, i hvor stor
grad private selskaber varetager kommunens opgaver. PLI varierer fra 18,8
i Tonder til 26,5 i Billund og Hedensted. I gennemsnit er PLI 24 baseret pa
de ni kommuner. Dette gennemsnit stemmer fint overens med landsgen-
nemsnittet pa 25,51 2010%.

37 http://www.noegletal.dk/noegletal /servlet/nctrlman.aReqManager
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Den overvejende spredning i kommunernes case-karakteristika er folgende:
— Arealets karakter og leengde

— Kontrakternes storrelse

— PLI

— Kontrolbud

Overordnet ser det ikke ud til, at disse case-karakteristika har udslagsgi-
vende betydning i forhold til de identificerede effekter. Som det fremgar af
analyseresultaterne ovenfor, er der identificeret forholdsvis ens effekter pa
tveers af stort set samtlige cases, hvis der ses bort fra gkonomi — dette til
trods for ovennaevnte spredning i case-karakteristika. Det tyder pa, at det
ikke er afgerende eller udslagsgivende forklaringsfaktorer. P4 tvaers af ca-
sene ses ikke et mgnster i kommunernes case-karakteristika, som kan for-
klare de identificerede gkonomiske effekter.

Variationen i omfanget af opgavetyper indeholdt i de enkelte udbudskon-
trakter gor det sveert at ssmmenligne forklaringsfaktorer pé tveers af de for-
skellige cases.

Sammenfatning

Der ses sammenfattende en raeekke eksempler pa drivkrafter, der kan have
betydning for de opnéede resultater (effekter). Figur 1 indeholder en over-
sigt over udvalgte eksempler pa faktorer, der kan have betydning i forhold
til opnédede resultater. Listen er ikke udtemmende.

FIGUR 14: EKSEMPLER PA FAKTORER MED BETYDNING FOR OPNAEDE EFFEKTER

Forklaringsfaktorer

Stordriftsfordele

Udbudsmateriale

Harmonisering af serviceniveau

Medarbejderhéndtering

Samarbejde

For det forste kan leverandgrens lokale tilstedeverelse i de omkringliggen-
de kommuner potentielt pavirke de opnaede effekter. Hvis leverandgren fx
ogsa varetager vejserviceopgaver i nabokommunerne, vil leveranderen po-
tentielt kunne opné stordriftsfordele gennem bedre udnyttelse af materiel
og medarbejdere, hvilket kan veere forbundet med positive gkonomiske ef-
fekter for kommunen.

For det andet kan udbudsmaterialet og aftalegrundlaget forventes at have
betydning for, hvilke effekter der opnas som folge af samarbejdet, idet samt-
lige vaesentlige forhold reguleres i aftalegrundlaget, herunder bl.a. samar-

d ) :
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bejdets organisation, betalingsmekanismen, kravspecifikationerne og en
lang raekke andre vilkar for samarbejdet, fx hvordan udfert arbejde skal
indmeldes. Kvalitetsniveau pa udbudstidspunktet (baseline) er ogsa speci-
ficeret i udbudsmaterialet og har betydning for tilbudsgivernes prissatning
af opgaven. En misvisende baseline ager risikoen for forkert prissaetning af
opgaven, hvilket pa sigt vil skabe ustabilitet og udfordringer i processen og i
verste fald medvirke til, at aftaleforhold opherer. Det er et andet eksempel
pé, hvorfor udbudsmateriale og aftalegrundlag kan veere en vaesentlig faktor
eller drivkraft i forhold til opnaede resultater. Kvaliteten af udbudsmateria-
let og aftalegrundlag kan potentielt drive effekterne igennem hele kontrakt-
forlgbet, idet et gennemarbejdet udbuds- og kontraktgrundlaget vil bidrage
til et konstruktivt og effektivt samarbejde.

Harmonisering af serviceniveau pa tvars af kommunens arealer kan for det
tredje pavirke det eksisterende kvalitetsniveau. I forbindelse med kommu-
nesammenlagningerne i 2007 er en raekke udbud fra de gamle kommuner
blevet samlet i et nyt udbud og genudbudt af den nye kommune med ensar-
tede kvalitetskrav.

For det fjerde kan medarbejderhéndtering, seerligt i forbindelse med virk-
somhedsoverdragelse, have indflydelse pd kommunens organisation samt
pa medarbejdertilfredsheden. Ved anvendelse af virksomhedsoverdragelse
overgar kommunens udferende medarbejdere til den private leverander,
hvilket ogsé kan fjerne kommunes behov for materielgdrd. En hensigts-
maessig handtering af virksomhedsoverdragelse bidrager til en mere smidig
proces og kan vaere med til at afveerge, at der opstér udfordringer senere
i forlabet, fx ressourcekraevende personalesager eller lignende udfordrin-
ger.3®

Afslutningsvis kan selve "samarbejdet” mellem parterne potentielt pavirke
resultaterne, da et smidigt samarbejde i hgjere grad understotter en god og
effektiv driftsorganisation og dermed positive effekter. Et godt samarbejde
kan fx veere med til at sikre videndeling igennem lgbende dialog og mader,
som videre kan bidrage til mere positive effekter i form af fx bedre og mere
innovative lgsninger pa baggrund af erfaringerne fra samarbejdet.

38 KL har udarbejdet et omfattende vejledningsmateriale i forhold til ordregivers
héndtering af medarbejderforhold ved konkurrenceudsattelse. KL erfarer, at
méden at handtere medarbejderforhold pa kan veaere forskellen pé succes eller
fiasko i en udbudsproces. For mere information om virksomhedsoverdragelse,
herunder vejledning hertil, se: http://www.udbudsportalen.dk/Vejledninger/
Vejledning-i-virksomhedsoverdragelse/
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KAPITEL 6

ANALYSERESULTATER = BEL A2GNING

AFERNST & YOUNG

I dette kapitel praesenteres analyseresultaterne pa tveaers af de analyserede
cases pa belegningsomradet. Indledningsvis praesenteres analyseresulta-
terne med udgangspunkt i de fire hovedkategorier af effekter, som analysen
omfatter: gkonomi, kvalitet, organisation samt udvikling og samarbejde.
Herefter gennemgés mulige forklaringsfaktorer pa de identificerede effek-
ter.

6.1. Identificerede effekter

Overordnet viser analysen, at der opnds positive effekter for vejkapita-
len, nar en kommune vealger at omlagge opgavevaretagelsen fra 1-arige
licitationer til funktionsudbud. Kommunerne oplever dermed, at funkti-
onskontrakterne giver et markant kvalitetsloft, som leder til bedre skade-
spoint, faerre klager, bedre fremkommelighed, oget trafiksikkerhed og en
forbedret borgerinformation. Samtidig ses det ogsa, at der sker en omkost-
ningsstigning i de fleste cases pa omradet. Da kvalitetsforbedringer i otte
ud af ti af de analyserede cases oplyses som den primaere rsag til indga-
else af funktionskontrakterne, kan dette forklare den negative nettoeffekt i
storrelsesordenen -3,1 mio. til -1,4 mio. kr.

I forhold til konsekvenserne for arbejdstagers forhold tegner der sig ikke
et entydigt billede. I halvdelen af casene meldes der om uandrede forhold
i relation til organiseringen af den kommunale opgavevaretagelse. I et fler-
tal af casene er medarbejdernes tilfredshed ogsa usndret. I storstedelen af
casene ses gget innovation i form af endret tidsperspektiv, planlaegning,
samarbejde og borgerinformation, mens den daglige opgavelgsning vurde-
res uzndret. Endelig ses et entydigt billede mht. samarbejdet, idet der ses
en gget videndeling mellem kommune og leverander i ni ud af ti cases. Re-
sultaterne er ssmmenfattet nedenfor i tabel 14 og tabel 15, som indeholder
en samlet oversigt over de effekter, som er blevet identificeret i forhold til de
fire hovedtyper af effekter, som analysen opererer med: gkonomi, kvalitet,
organisatoriske effekter og samarbejde og innovation.
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OVERBLIK OVER EFFEKTER, @KONOMI OG KVALITET - BELAGNING

Kommune Vejens stand ved | Okonomi Kvalitet
udbud

Bruttoeffekter Nettoeffekter Ydelsens standard Brugertilfredshed

Holbak
(T(z)rnaf/ed) . l l t t
Mariagerfjord . t t t t
Nestved
P O 2 2 | |
Odder . l‘ l‘ t t
Ringkebing-
Sk;'legrnﬂ - A l l t t
(Videbzk)
Slagel
(Korson O 1 1 1 1
Aalborg (Nibe) | | | 1 1
Odsherred . l l t |:>
Lemvig A l l ::> ::>
Lemvi
('l?lrlr}lf‘ll)lfmn) A l l :> :>

. = Hgj stand ' = Faldende omk. t = Hgjere standard ' = Hgjere tilfredshed
Symbol- A = Middel stand |:> = Ueendrede omk. ::> = Ueendret standard :> = Ueendret tilfredshed
forldaring . = Lav stand l = Stigende omk. l = Lavere standard l = Lavere tilfredshed
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OVERBLIK OVER EFFEKTER, ORGANISATION OG UDVIKLING & SAMARBEJDE - BELAGNING

i e
udbud

Holback
(Tornved)

Mariager-
fjord

Neastved
(Flads&)

Odder

Ringkebing-
Skjern
(Videbaek)

Slagelse
(Korser)

Aalborg
(Nibe)

Odsherred
Lemvig

Lemvig
(Thyboren)

Symbol-
forklaring

> 0 0 N N

>l 0 B

A

. = Hgj stand
A = Middel stand
. = Lav stand

Arbejds- Arbejdstagers Innovation Videndeling

tagers tilfredshed

forhold
Andret |:> I:> t
Uzndret |:> t I:>
Andret tl t 1
Uzendret |:> l t
Zndret l‘ t t
Uzendret |:> tl t
Andret t t t
Uzendret |:> tl t
Andret |:> |:> t
Andret :> t

=

t = Stigende tilfredshed t = Hgjere innovation t = Mere videndeling
I::> = Ueendret tilfredshed ::> = Usendret |::> = Uandret videndeling
l = Faldende tilfredshed l = Lavere innovation l = Mindre videndeling

Tabellerne viser i hovedtrak, at:

1) samtlige kommuner havde et vedligeholdseftersleb forud for funktions-
kontrakten. Syv af de ti kommuners udbudte vejnet havde et kritisk kva-
litetsniveau

2) otte ud af ti funktionsudbud har indebéret en stigning i omkostningerne
til vejvedligeholdelse sammenlignet med for-situationen, hvilket pri-
meert skyldes, at funktionskontrakten kan ses som et udtryk for en inve-
stering i at genoprette den nedslidte vejkapital

3) flertallet af udbuddene medforer et markant kvalitetslaft pa vejene, idet
otte ud af ti har oplevet markante kvalitetsforbedringer

4) organisatoriske éndringer i forbindelse med funktionskontrakten er be-
grensede, idet det er det samme kommunale personale, som varetager
opgavelgsningen for og efter funktionsudbuddet blot med den &ndring,
at der er sket et rolleskift i forhold til opgavernes indhold

5) medarbejdertilfredsheden er usendret, hvilket primeert skyldes de be-
greensede sendringer i medarbejdersammensztningen
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6) den primeere form for innovation er procesinnovation i form af den nye
made at organisere omradet pa

7) otte ud af ti kommuner foler, at funktionskontrakten direkte forer til
oget videndeling, og samtlige melder om et forbedret samarbejde med
leveranderen

Resultaterne uddybes enkeltvis (i forhold til de fire hovedtyper af effekter)
i det folgende.

6.1.1. Okonomi

I forbindelse med vurderingen af de gkonomiske effekter bar det iser be-
merkes, at for-situationen i de undersogte cases omfatter et andet opgave-
omfang (niveau af vedligeholdelsesaktiviteter) end efter-situationen (funk-
tionsudbuddet). Efter-situationen er oftest forbundet med sterre krav til
vejenes stand og dermed et andet vedligeholdelsesniveau og indeholder
ogsa elementer af genopretning af vejene. Det er i sagens natur ensbety-
dende med ggede udgifter pa omradet, nér der investeres i genopretning af
vejene.

De offentlige budgetter er stramme i kelvandet pa den gkonomiske krise,
og det kraever en skrap prioritering af ressourcerne. En ny undersggelse pe-
ger pa, at borgerne i langt hgjere grad prioriterer forbedringer pa de blede
velfeerdsomréder end forbedringer pa vej- og affaldsomradet. Det afspejler
sig i de politiske prioriteringer, hvor der, ifolge flere kommunale repraesen-
tanter, erfaringsmaessigt synes at veere en tendens til at nedprioritere drift
og vedligehold pa vejene til fordel for blade velfeerdsomrader sdsom skoler,
daginstitutioner og @ldrepleje.>* Det understottes af andre analyser, som
konstaterer, at der er et markant vedligeholdelsesefterslaeb pa det kommu-
nale vejnet, og at danske veje forfalder svarende til en halv million kroner
— om dagen.+

Det er sdledes vigtigt at forst4, at der generelt er tale om en markant forventet
kvalitetsstigning ved funktionskontrakten, som derfor forud for udbuddene
ogsa skaber forventninger til en omkostningsstigning i forbindelse med den
nye organisering af opgavevaretagelsen. En eventuel fordyrelse pa projekt-
niveau pga. de betydelige kvalitetsforbedringer, som skrives ind i kravspeci-
fikationerne i funktionskontrakterne, er derfor ikke overraskende. Man skal
derfor passe pa med at drage den konklusion, at en omkostningsstigning
ngdvendigvis indikere en negativ konsekvens ved funktionskontrakten. Fra
et samfundsgkonomisk perspektiv kan der tveertimod veere veesentlige to-
talgkonomiske gevinster forbundet med at vedligeholde vejnettet pa en pa
kort sigt mere omkostningstung made, idet det er langt dyrere efterfolgende
at reparere vejnettet end at vedligeholde det lobende.# Denne analyse om-

39 Dalsgaard, Camilla og Jacob Ladenburg, Fagblad, februar 2012, Danske Kom-
muner Online, nr. 5 / 2012.

40 Kilde: Grontmij: http://www.grontmij.dk/DK/Seneste-nyt/Pressemeddelel-
ser/Pages/Pressemeddelelse-Ny-Udersoegelse-Danske-veje-forfalder-for-en-
halv-million-kroner-om-dagen.aspx.

41 Kilde: Grontmij: http://www.grontmij.dk/DK/Seneste-nyt/Pressemeddelel-
ser/Pages/Pressemeddelelse-Ny-Udersoegelse-Danske-veje-forfalder-for-en-
halv-million-kroner-om-dagen.aspx.
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fatter imidlertid ikke en egentlig totalskonomisk/samfundsgkonomisk vur-
dering af funktionsudbuddene, men ser alene pé effekterne pé kortere sigt.

Brutto- og nettoeffekter
Tabel 16 viser et overblik over de gkonomiske effekter i tal. Der er her pree-

senteret brutto- og nettoeffekter for de ti cases.*?

POKONOMISKE EFFEKTER - BELAGNING, MIO. KR.

Ringkabing-Skjern (Videbak) -3,10 -1751 pct. -3,11 -1758 pct.
Holbak (Tornved) -1,11 -67 pct. -1,12 -68 pct.
Odder -0,46 -22 pct. -0,47 -23 pct.
Lemvig (Thyboren) Data ikke tilgeengelige - Data ikke tilgaengelige -
Lemvig -0,63 -16 pct. -0,65 -17 pct.
Aalborg (Nibe) -0,86 -60 pct. -0,87 -61 pct.
Naestved (Fladsé) -0,57 -21 pct. -0,69 -25 pct.
Mariagerfjord 0,53 4 pct. 1,39 12 pct.
Slagelse (Korsgr) 0,04 1 pct. 0,33 10 pct.
Odsherred -0,27 -8 pct. -0,27 -8 pct.

Tabellen viser, i lighed med tabel 14, hvordan der i otte ud af ti kommuner
er sket en stigning i udgifterne til belaegning ved overgangen fra traditionelt
udbud til funktionskontrakt. Nettoeffekten ligger i et interval pa -1.751 pct.
til 4 pct. med en gennemsnitlig stigning pa -215 pct. (netto). Tages der hgjde
for, at Videbaek Kommune ma betegnes som en “outlier”, og udelades denne
case af opgerelsen, udger den gennemsnitlige nettoeffekt i stedet -24 pct.3
I absolutte tal er der tale om en nettoeffekt i intervallet -3.1 til1,4 mio. kr.
Pa den baggrund kan der som anfort tidligere imidlertid ikke konkluderes,
at opgavevaretagelsen under en funktionskontrakt i sig selv er dyrere end
ved andre former for udbud, idet opgaveomfanget typisk ogsa stiger, nar en
kommune indgér en funktionskontrakt. I forbindelse med indgéaelse af en
funktionskontrakt veelger kommunerne som tidligere neaevnt typisk at for-
bedre (genoprette) vejens kvalitetstilstand. Dvs. at funktionskontrakterne
ofte bliver brugt som et veerktgj til at forbedre (alternativt fastholde vejenes
tilstand), jf. afsnittet om kvalitetseffekter. Det ses sdledes i samtlige cases, at
funktionskontrakterne bliver indgaet pa baggrund af en eller anden form for
eftersleeb pa vejene samt et politisk enske om at forbedre vejenes tilstand.

42 For mere detaljeret forstaelse af de enkelte beregninger henvises til Bilag 2 Be-
leegningscases

43 Den markante negative stigning i omkostningerne i Videbaekcasen (1.751 pct.)
forklares til dels ved, at der i arene op til funktionskontraktens indgaelse blev
etableret en ny omfartsvej i kommunen, og at en stor andel af asfaltkontoen i
den forbindelse blev brugt pa den nye vej frem for til vedligehold af det eksi-
sterende vejnet, hvilket betad, at der kun var et meget lille radighedsbeleb til
vejvedligeholdelse. Den store procentuelle endring kan saledes til dels forkla-
res via belgbenes storrelse samtidig med ekstraordineaere omkostninger i arene
forud for kontraktindgaelsen.
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I de cases, hvor der ikke har varet tale om omkostningsstigninger (positive
nettoeffekter), skyldes det forskellige forhold. Til dels skyldes den positive
effekt, at man har opnaet en besparelse i selve kontraktsummen, mens ogsé
at man har oplevet en andring i folgeomkostningerne. Saledes er der ek-
sempelvis i den gamle Korsgr Kommune sket en effektivisering af opgave-
varetagelsen, herunder frigivelse af medarbejdere pga. en reduktion i med-
arbejderstaben.

Det er vigtigt at forstd den skonomiske opbygning og baggrund for indgéel-
sen af funktionskontrakten. Ved at udbyde belaegningsarbejdet pa et givent
vejnet ved anvendelse af funktionskrav kan leverandererne fungere som en
slags langiver, idet de har sterre fleksibilitet og rdderum i deres arbejds-
planlaegning, end en kommune normalt vil have, bl.a. pga. den kommunale
budgetleegning. Sagt med andre ord er det muligt for leverandererne at
foretage store investeringer i beleegningen kort tid efter indgaelse af funkti-
onskontrakten ved at fremrykke fremtidige betalinger fra kommunen, hvil-
ket ikke er muligt for kommunen. Da kommunen ofte betaler et fast arligt
belab, vil denne konstruktion modsvare et 1an. Samtidig sikres det, at et
vist belab bliver afsat til at vedligeholde de veje, som funktionskontrakten
omfatter. Kommunens asfaltkonto bliver pa den made “fredet” over en laen-
gere arraekke (perioden for funktionskontrakten), idet politikerne ikke kan
skeere pa vejvedligeholdelsesomkostningerne pa det omfattede vejnet i kon-
traktperioden.

Funktionskontraktens betalingsmekanisme og indeksering
Betalingsmekanismen regulerer betaling for serviceydelserne efter opfyl-
delse af funktionskravene. Betalingsmekanismen giver leveranderen et
gkonomisk incitament til at levere de aftalte ydelser. Det fremgar af Figur
15, hvordan kontrakternes betalingsmekanisme oftest er opbygget. Grafen
beskriver, hvordan det for leveranderen er muligt i kontraktens forste ar at
anvende et storre belgb end de faktiske arlige betalinger. Herved muliggeres
de store investeringer, som skal bringe vejnettet op pa et acceptabelt niveau.
Den stiplede linje i kontraktens sidste ar illustrerer, hvorledes leverandgren
béade kan ende op med storre eller mindre investeringer end den faktiske
kontraktsum; en opgerelse som forst er mulighed ved kontraktudleb.

ANALYSE AF EFFEKTERNE AF KONKURRENCEN PA DET KOMMUNALE VEJOMRADE - 75



EKSEMPEL PA BETALINGSMEKANISME
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Figur 16 viser et konkret eksempel pd, hvorledes funktionskontrakternes
betalingsmekanisme er opbygget. Den typiske kontrakt pa 15 ar har saledes
15 arlige betalinger, som i nominelle tal er fastfrosset igennem kontraktens
levetid. Som grafen viser, kan omkostningerne for leveranderens faktiske
udferte arbejde dog sagtens ligge hgjere end denne kontraktbetaling i de
forste ar. Herved opnas netop funktionen som bank, idet leveranderen kan
planlaegge og prioritere sit arbejde anderledes. I den konkrete case fra Hol-
bek Kommune har man siledes oplevet, at man efter kontraktens forste
otte ar, har faet udfert arbejde for 20,1 mio. kr., mens man i samme pe-
riode kun har haft faste kontraktbetalinger for 15,2 mio. kr. I Holbaek-casen
har man dog i samme periode oplevet, at der udover den faste kontraktbe-
taling ogsa forekommer en voksende indekseringsbetaling, som i seneste
kontraktéir udgjorde 0,83 mio. kr. af den samlede betaling pé 2,9 mio.

: EKSEMPLER PA KONTRAKTBETALINGER, INDEKSERING OG UDF@RT ARBEJDE - HOLB/K (TORNVED) KOMMUNE

Indekseringen har igennem kontraktens lgbetid vaeret stot stigende, hvilket har betydet, at man i Holbaek Kom-
mune i ir 8 af kontrak-ten (2011) i lebende priser har haft en total udgift pa 2,9 mio. kr., hvoraf 0,83 mio. kr. er
indekseringsudgifter. Derved udger indekse-ringsudgifterne knap 29 pct. af den seneste betaling. Af nedensta-
ende graf fremgéar, hvordan de érlige omkostninger og anlaegsarbejder har udviklet sig i kontraktens forste ar.
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I grafen ses, hvordan den arlige betaling har udviklet sig igennem kontrakten. Derudover er der udarbejdet et es-
timat for, hvordan indekseringen vil udvikle sig, hvis asfaltindekset fortsztter samme stigning som i kontraktens
forste ar. I nedenstaende graf er derud-over illustreret, hvordan leveranderens udferte arbejde har udviklet sig
sammenlignet med de arlige omkostninger praesenteret oven-for. Udviklingen indikerer, at leveranderens risiko
ikke afdakkes af den nuvaerende indekseringsmekanisme, ligesom kommunen i kontraktens sidste ar skal betale
indeksering for arbejde, som er udfert pa et tidligere tidspunkt.

- — W -
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Samlede betaling
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Tendens til/oplevelsen af en negativ bruttogevinst ved overgang fra 1-arige
licitationer til 10-15-&rige funktionsudbud ser siledes ud til at blive styrket
af den lgbende indeksering, som finder sted i forbindelse med kontrakterne.
Prisreguleringen foretages typisk pa grundlag af Danmarks Statistiks om-
kostningsindeks for anleg, underindeks Asfaltarbejde. I det eksisterende
aftaleparadigme, som findes pa omradet, beregnes reguleringen péa folgen-
de made:+
(1, — 1),

Hvor |, angiver indeks for basismaneden (tilbudsdagen), og |, angiver juni-
indekset for det pagaeldende &r. Alternativt kan |, angive indeks for basis-
maneden (december 20XX) og |, indeks for december maned i 20YY. Regu-
leringen er underlagt de begraeensninger, som prislovgivningen i gvrigt giver.

Flere kommuner er under det indtryk, at den indeksering, der foretages i
belaegningskontrakterne, ikke afspejler den reelle omkostningsudvikling
for leveranderen. I en raekke kommuner opleves det pa den baggrund, at
indekseringen indeberer, at der sker en udhuling af de ovrige budgetter pa
vejomradet. Flere kommuner udtrykker séledes, at indekseringen kan veere
en udfordring i forhold til den kommunale budgetlaegning. I f kommuner
har man sigar veeret ngdsaget til at bevilge ekstra penge til budgettet for at
kunne overholde de érlige betalinger, idet funktionskontrakterne er blevet
dyrere end forventet pga. indekseringen, herunder de stigende ravarepriser.

Okonomi og kuvalitet

Nedenfor er vist et eksempel pa, hvordan omkostningerne og kvaliteten har
udviklet sig i Odder Kommune i forleengelse af indgéelse af funktionskon-
trakten (jf. boks 7). Odder reprasenterer pa mange méader en typisk funk-
tionskontrakt, idet der i forbindelse med kontraktindgaelsen i 2004 er op-

44 Paradigmet forefindes her: http://vejregler.lovportaler.dk/ShowDoc.
aspx?docld=vd-udbud-funktion-sbb-full&q=funktionskontrakt.
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levet en markant stigning i omkostningsniveauet, mens der samtidig i det
forste ar ogsa er sket en betydelig kvalitetsforbedring i form af lavere ska-
despoint. Kommunen har saledes opnéet den gnskede kvalitetsforbedring,
mens man har faet 14st omkostningerne delvist fast (indeksering varierer).
Hvorvidt denne kontrakt, og de gvrige undersogte kontrakter, pa langt sigt
(efter de typiske 15 ar, som aftaleperioden omfatter) vil veere fordelagtig, af-
heenger til dels af, hvordan den lobende indeksering udvikler sig, herunder
udvikling i ravarepriser, men ogsé af hvor store vedligeholdelser der finder
sted i kontraktens sidste ar.

Boks 9: Case-eksempel Odder Kommune - sammenhangen mellem udviklingen i kvalitet

og ekonomi

Bruttoeffekten i forbindelse med funktionskontrakten er opgjort til -0,46 mio. kr., hvilket indikerer en markant
fordyrelse af opgavelasningen i forbindelse med kontraktindgaelsen. Pa baggrund af disse tal og identificerede
folgeomkostninger har kommunen i forbindel-se med kontrakten opnéaet en nettoeffekt pa -0,47 mio. kr. Asfalt-
indekset er siden kontraktindgéelse steget markant, hvilket har betydet en markant stigning i de arlige betalin-
ger, hvilket pa sigt kan skabe problemer i forhold til kommunens budget.

Pa udbudstidspunktet blev vejnettets skadespoint opgjort til 3,34. Det var dog dengang kommunens opfattelse,
at dette tal var for hgjt, samt at der var stor risiko for, at skadespointet ville stige yderligere med det davaerende

budget. Funktionskontrakten blev derfor anvendt, da man i kommunen vurderede, at det ikke ellers ville veere
muligt i fremtiden at sikre kvaliteten af kommunens vejnet. Siden kontraktindgaelsen er skadespointet pa de
bergrte streekninger faldet fra 3,34 til 0,75.

Nedenstéende graf illustrerer, hvordan man bar se pa kvalitet og skonomi i sammenhaeng, idet en forbedret
kvalitet sker pa baggrund af egede investeringer, ligesom de negative brutto- og nettoeffekter skal forklares i
gennem gnsket og kravet om hgjere kvalitet.
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En endelig vurdering af gkonomien i en funktionskontrakt kan ferst fore-
tages ved kontraktudleb. Forst pa det tidspunkt kan det endelig dokumen-
teres, hvor meget vejvedligeholdet samlet har kostet kommunen i aftalepe-
rioden. Dels fordi de faktiske omkostninger bl.a. atheenger af indekseringen
samt af, hvornar indekseringsbetalingerne falder, og dels pga. andre ufor-
udsete udgifter, fx folgeomkostninger, ledningsarbejde, sendringer i kon-
trakten m. m. Derudover er det ogsa farst pa dette tidspunkt muligt at op-
veje de aftholdte udgifter mod det endelige kvalitetsniveau.
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6.1.2. Kvalitet

Kvalitetsforbedringer betragtes i otte ud af ti analyserede cases som den
primeere arsag til indgéelse af funktionskontrakterne. For syv ud af ti cases
geaelder det, at der pa udbudstidspunktet var et kraftigt efterslaeb pa vejene,
mens de tre resterende cases ogsa oplevede et betydeligt eftersleb pa ud-
budstidspunktet, dog ikke sa kraftigt som de @vrige syv cases.

Efter mange ar med stort efterslab viser analysen, at der i forbindelse med
funktionskontrakten sker en markant kvalitetsforbedring i de fleste cases
sammenlignet med for udbudstidspunktet. Kvaliteten er her primaert vur-
deret med udgangspunkt i skadespoint, men ogsa SAMKOMs indeks og de
kvalitative tilsagn i interviewene med kommunerne anvendes. 4

Kvalitetsforbedring ses primeert i de forste ar efter kontraktens indgaelse.
Figuren nedenfor viser en aggregeret oversigt over udviklingen i kvaliteten
i fem af de ti cases, som analysen omfatter. 4 Af figuren fremgar det, hvor-
ledes kommunerne i kontraktens farste ar oplever en markant kvalitetsfor-
bedring, idet det gennemsnitlige skadespoint for de fem kommuner falder
fra 1,98 til 1,31. Fokuseres kun pé de tre kommuner ud af de fem, som har
onsket kvalitetsforbedringer, er den oplevede kvalitetsforbedring endnu
storre, idet skadespointet det forste ar falder fra 2,48 til 1,32, mens kvali-
tetsforbedringen i de to resterende kommuner er mindre markant med et
fald fra 1,49 til 1,31 i kontraktens forste ar.

FIGUR 17: TVARGAENDE OVERSIGT OVER UDVIKLINGEN | VEJENES KVALITET
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*  Baseret pa 5 kommuner, som anvender Vejman.dk og skadespoint; Lemvig, Thyborgn, Holbak (Tornved), Videbaek og Odder
** Baseret pa 3 kommuner, som anvender Vejman.dk og skadespoint; Holbaek (Tornved), Videbaek og Odder
*** Baseret pa 2 kommuner, som anvender Vejman.dk og skadespoint; Lemvig og Thyboren

45 Skadespoint angives pa en skala (o til 32), der beregnes ud fra en fast metode,
der er beskrevet i Bilag 2 under afsnit 4. Ved anvendelse af skadespoint opgores
vejens tilstand gennem en tilstandsregistrering i henhold til vejreglen "Vedlige-
hold af faerdselsarealet af november 2009”, der foregar visuelt — dvs. en bil kerer
langsomt pa vejen, mens de skader, revner, krakeleringer mm., der ses pa vejen,
tastes ind i vejman.dk.

46 I figuren fremgér kun cases med Vejmand system, da disse kan opgeres i skade-
spoint. I de resterende fem cases anvendes RoSy, som ikke anvender skadespoint.
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Figuren viser tydeligt, at der i rene op til funktionsudbuddene er akkumu-
leret et kraftigt vedligeholdelsesefterslaeb pé de omfattede veje. Da bereg-
ninger som navnt viser, at det er markant dyrere at reparere end at ved-
ligeholde, mé dette forhold formodes at veere forbundet med et betydeligt
samfundsgkonomisk tab.+ Flere af de interviewede kommunale repraesen-
tanter papeger, at det ville vaere umuligt at nd samme kvalitetsniveau uden
om funktionskontrakten. Det skyldes bl.a. de kommunale budgetlaegnings-
processer, som indebaerer, at det kan veere sveert at fa bevilliget penge til et
markant kvalitetslaft og investeringer i vejnettet.

Det har ikke veeret muligt at belyse den endelige kvalitetsforbedring i en
funktionskontrakt, da den aldste af de belyste kontrakter er ni ar gammel.
Analysen viser dog, at det gennemsnitlige skadespoint i tre af de fem ca-
ses, som er omfattet af figur 17, er bragt ned under 1,0, hvilket indikerer
en markant kvalitetsforbedring. I eksemplet nedenfor beskrives ydermere,
hvordan kommunerne via funktionskontrakten formar at forbedre vejnet-
tet. Eksemplet fra Holbaek (Tornved) Kommune viser, hvordan kun 8 pct.
af vejnettet omfattet af kontrakten i dag har et skadespoint over 2,0 mod
65 pct. pa udbudstidspunktet.

Eksempel 10 - Udvikling i skadespoint i Holbaek (Tornved) Kommune

P& udbudstidspunktet blev vejnettets skadespoint opgjort til 3,13. Det var kommunens opfattelse, at dette tal var
for hgjt, samt at der var stor risiko for, at skadespointet ville stige yderligere med det davaerende budget. Ind-
géelsen af funktionskontrakten var derfor i hgj grad et spergsmél om at fremtidssikre kvaliteten af kommunens
vejnet. P4 udbudstidspunktet havde 18 pct. af det udbudte vejnet et skadespoint under 1,0, mens henholdsvis

24 pct. og 41 pct. af vejnettet havde en score imellem 2,0-2,99 og over 3,0. Siden kontraktindgaelse har kom-
munen oplevet en klar forbedring af vejnettets kvalitet. Ved seneste opgorelse havde hele 72 pct. af vejnettet et
skadespoint under 0,99. Ved Vejdirektoratets seneste méling er vejnettets skadespoint opgjort til 0,78.
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47 Et eksempel pa en sadan analyse er en undersegelse udarbejdet af Grontmij,
som bl.a. peger p4, at det pé landsplan vil koste omkring 2,2 milliarder kr. hvert
ar i ti ar at fjerne det voksende eftersleb pa vedligeholdelsen (Grontmij, de-
cember 2010). Samme undersggelse viser ogsd, at de nuveerende budgetter til
vejvedligeholdelse ikke er tilstreekkelige til at holde vejenes stand pa det nuvae-
rende niveau.
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Kvaliteten i de fem RoSy** kommuner er afdekket igennem kvalitative
interviews med kommunerne og leverandererne, gennemgang af udbuds-
materiale samt SAMKOMs registreringer af vejnettets kvalitet. I samtlige
kommuner gives udtryk for, at kvaliteten pa det udbudte vejnet er markant
forbedret. Her har forbedringen dog veret knap s& markant i kontraktens
forste &r, da der i flere af kontrakterne er indarbejdet en 3-5-arig overgangs-
periode. Herved placeres et storre fokus pa den langsigtede kvalitetsforbed-
ring frem for en forbedring her og nu.

Kommunen oplever ud over den direkte effekt i form af et forbedret ska-
despoint, at funktionskontrakten ofte medferer en aget brugertilfredshed.
Dette giver sig udslag i, at antallet af klager i forbindelse med de udbudte
vejstreekninger er faldet i forleengelse af funktionsudbuddet. I de kommu-
ner, hvor det ikke er tilfzeldet at klageniveauet er faldet, forklares dette med,
at man i forlengelse af udbuddet har gjort klageprocessen lettere, hvilket
séledes forklarer stigningen i antallet af klager.

Kvalitetsloftet i forleengelse af funktionskontrakterne medferer typisk ogsa
bedre trafiksikkerhed og bedre fremkommelighed. Kommunerne papeger
séledes, hvordan de udbudte vejstrakninger tidligere kunne vare farlige,
hvilket i dag ikke leengere er tilfeeldet.

Interviewede praktikere papeger, at vigtige ingredienser i en succesfuld
funktionskontrakt og i forhold til opnéelse af kvalitetsforbedringer er et
godt samarbejde mellem parterne, et gennemarbejdet udbudsmateriale, en
aftale uden vejstrackninger i storre byer samt erfaring.

6.1.3. Organisatoriske effekter

De organisatoriske effekter ved konkurrenceudsaettelsen er belyst ved at
se pa udviklingen i arbejdstagers forhold. Her fokuseres pa konsekvenser
for kommunens administrative personale samt pa de konsekvenser, som
overgangen fra at hdndtere 1-drige licitationer til 10-15-4rige funktionskon-
trakter har for personalet, herunder bl.a. konsekvenser for arbejdsopgaver,
personaletyper, medarbejderudskiftning og ansattelsesvilkar. Derudover
er de organisatoriske effekter ogsa blevet belyst med udgangspunkt i en vur-
dering af udviklingen i medarbejdertilfredsheden i forhold til situationen
forud for udbuddet.

48 RoSy star for Road Systems. RoSy er et vejforvaltningssystem som anvendes af
radgivningsvirksomheden Grontmij til strategisk planleegning af systematisk og
optimal drift- og vedligeholdelse af veje, fortove og stier. Se www.rosy.dk. Vi vil
gerne takke Grontmij for udlevering af relevant udbudsmateriale.
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Eksempel 11 - Eksempel pa rolleskift i en udvalgt kommune

I forbindelse med funktionskontrakten papeger de berarte medarbejdere, at der
har veeret en markant endring i arbejdsopgaverne, idet man er giet fra en bestiller-
rolle til en mere administrativ kontraktopfalgende rolle. Der gives i den forbindelse
udtryk for, at det kan pavirke den daglige motivation, at “andre bestemmer hvilke
vejstraekninger, der skal vedligeholdes”. Dette kan medfere frustration, som eksem-
pelvis kommer til udtryk via felgende kommentar: "Nu tager de den vejstraekning,
selvom jeg jo ved, at der er andre der traenger meget mere”.

(kommunal praktiker)

Der tegner sig ikke et entydigt billede af, hvorledes funktionskontrakterne
pavirker arbejdstagers forhold. Der opleves séledes i godt halvdelen af ca-
sene uandrede forhold i relation til organiseringen af den kommunale op-
gavevaretagelse hos den ordregivende myndighed. Dette betyder, at over-
gangen fra handtering af 1-arige licitationer til mangearige funktionsudbud
altsa ikke altid vurderes at veere forbundet med vaesentlige aendringer for
det administrative personale, som hindterer omradet.

Den storste organisatoriske &ndring i forbindelse med funktionskontrak-
terne oplyses fra den ordregivende myndigheds side at veere sendringen i
arbejdsopgavernes karakter. I forleengelse af kontraktindgéelsen har flere
kommuner séledes oplevet, at der sker et rolleskift, hvor det administrative
personale gar fra tidligere at have haft en mere faglig og direkte handtering
og planlegning af omradet til nu i hgjere grad at indtage en opfelgnings- og
kontraktstyringsrolle. Hos en kommune beskrives nedenfor, hvordan det
for kommunes ansatte har veeret sveert at acceptere, at man skulle indtage
en ny rolle, hvor det primaere fokus ligger i kontraktopfelgningsfunktionen.
Herved foler kommunens ansatte, at det kan vaere sveert pé sigt at oprethol-
de motivationen, idet der ikke opleves den samme faglige udfordring som
tidligere.

Der ses kun i enkelte tilfeelde eksempler pé, at udbuddet har foranlediget
afskedigelser pa omradet. Der ses séledes ikke en generel tendens til gget
medarbejderudskiftning. I halvdelen af de omfattede cases meldes der om
@ndringer i arbejdstagers forhold som folge af indgaelse af funktionskon-
trakten. Der er dog ikke tale om @&ndringer i antallet af ansatte men snarere
en andret tidsallokering hos det i forvejen ansatte personale. Ofte sker det i
stedet, at eventuelt overfladiggjort personale kanaliseres til andre opgaver i
kommunen. Her ses der i de forskellige cases eksempler pa, at kommunens
folk i stedet overgar til at varetage opgaver inden for vinterservice eller lig-
nende opgaver teaet relateret til vejvedligeholdelse. Den hyppigst forekom-
mende andring er dog, at kommunens folk fortsetter med at bruge deres
tid pa vedligeholdelse af vejnettet, mens at en starre andel af denne efter
kontraktindgéelsen nu gar til det resterende vejnet, som ikke er omfattet af
kontrakten. Skiftet fra faglig ressourceperson til administrator og kontrakt-
styrer kan pé sigt have implikationer for kommunernes kompetencer pé
omradet, idet nogle kommuner indikerer et potentielt tab af kompetencer.
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I forhold til kontraktlige forhold vedrerende de ansatte, meldes der ikke i
forleengelse af indgdelse af funktionskontrakterne om &ndringer i antal-
let af medarbejdere pa serlige ansettelsesvilkér. Ligeledes ses heller ikke
@ndringer i relation til udviklingen i sygedage hos de bererte kommunale
medarbejdere.

Udviklingen i medarbejdertilfredsheden fra for-situationen og frem til i dag
er oftest upavirket. Der ses séledes typisk ikke den store s&ndring i den ge-
nerelle og overordnede medarbejdertilfredshed. Nogle kommuner papeger
dog, at der i forbindelse med deres konkrete funktionskontrakt har vaeret
en tendens til, at man i starten har oplevet en vis grad af utilfredshed, som
dog aftager over tid, efterhdnden som man har veennet sig til den nye opga-
velgsning,.

Til trods for den generelle manglende pavirkning i medarbejdertilfreds-
heden ses der enkelte eksempler p4, at den enkelte funktionskontrakt kan
pavirke medarbejdertilfredsheden savel positivt som negativt. I kontakten
med de enkelte kommuner har denne haft mulighed for at kommentere pa
en rekke parametre relateret til medarbejdernes motivation. Boksen ne-
denfor indeholder en oversigt over de parametre, som der i udgangspunktet
kunne kommenteres pa.

Medarbejdertilfredsheden er blevet vurderet med udgangspunkt i
folgende parametre:

— Indflydelse pa eget arbejde
Lonvilkar
Motivation
Arbejdstempo/-pres
Beslutningshastighed
Arbejdsmiljg
Karrieremuligheder
Lederskab
Samarbejde og kolleger

Den positive udvikling i form af forbedret medarbejdertilfredshed skyldes
oftest, at der igennem et bedre samarbejde med leverandgren opnas bedre
arbejdsvilkar. Igennem den aggede kontakt med leverandgren bliver der sa-
ledes mulighed for at opna en eget videndeling til gavn for de ansatte hos
den ordregivende myndighed. Derudover indikeres det i nogle cases, at der
opleves en motiverende effekt ved at fa ansvaret for at administrere storre
kontrakter, idet dette stiller ekstra krav til den ansatte.

Funktionskontrakterne er samtidig med til at frigere tid til andre opgaver
hos kommunens medarbejdere, hvilket i starstedelen af casene opleves som
en positiv udvikling, idet der igennem et mindre arbejdspres bliver mulig-
hed for en gget indsats i forhold til kommunens resterende vejnet samt mu-
lighed for at arbejde med andre relaterede omréader.

N ANALYSE AF EFFEKTERNE AF KONKURRENCEN PA DET KOMMUNALE VEJOMRADE - 83



Der er i hovedparten af de analyserede cases oplevet en andring i beslut-
ningshastigheden. Dette skyldes den andrede organisering, hvor leveran-
daren nu har mulighed for at planlaegge sit arbejde mere optimalt, i stedet
for at der som tidligere skal tages hgjde for en budgetbegraensning eller
sagges om ekstra penge, hvilket kunne medfare en l&engerevarende politisk
proces. Derved foler de ansatte, at vejnettet vedligeholdes pa en mere opti-
mal made, hvilket skaber motivation og glaede blandt personalet.

Selvom der generelt kun i meget fa cases opleves negative folger i form af
forvaerret medarbejdertilfredshed, papeger nogle, at kontrakten pa kort sigt
kan skabe usikkerhed, samt at kontrakten pa leengere sigt kan medfere en
@ndret arbejdskarakter og ansvarsomrade, som for fagfolk kan virke demo-
tiverende, idet man i hgjere grad far en administrativ rolle.

6.1.4. Udvikling og samarbejde

Ved indgaelse af funktionskontrakter kan innovationen og samarbejdet s&en-
dre karakter pa flere forskellige niveauer, idet der eksempelvis kan ske en
endring i forhold til den konkrete produktlgsning, arbejdsproces og sam-
arbejdsform. Der tegner sig ikke et entydigt billede i forhold til, om funk-
tionsudbuddet har medfert innovative effekter. Hvor selve udbuddet har
medfert en hgj grad af innovation i forhold til tilrettelaeggelsen af arbejds-
opgaverne, vurderer den ordregivende myndighed, at udbuddet ikke har
medfert direkte innovative effekter i form af andrede metoder/verktgjer til
udfarelse af vedligeholdelsen af de enkelte vejstraekninger i halvdelen af ca-
sene. Dette ma til dels skyldes, at der findes et begreaenset antal tilgeengelige
lgsninger i forhold til belaegningsvedligehold. Potentialet for innovation er
séledes i udgangspunktet begreanset.

Former for potentielle innovative effekter:

1) Nye mader at organisere opgavelgsningen péa/nye arbejdsprocesser

— Tidshorisont

— Kommunal organisation — antal leverandgrer
— Leverandgr organisation — arbejdsproces og planlagning af arbejdet

2) Samarbejdsform
— Modefrekvens
— Videndeling

3) Nye metoder / veerktgjer (nye opgavelgsningsmetoder)

— Andre asfaltlgsninger
4) Borgerinformation

— Tiltag som evt. kan lede til forbedret trafiksikkerhed og fremkommelighed pa

vejene

Innovation i planlzegningen, organiseringen og arbejdsprocessen

Ved indgéelse af funktionskontrakter ligger et element af innovation, idet
kommunen indgar i et samarbejde, som bygger pa en nyorganisering af ved-
ligeholdelsen af det kommunale vejnet. En ofte fremhavet fordel ved funk-
tionskontrakterne er netop, at de i sig selv giver anledning til innovation, da
bestilleren kun definerer den gnskede “funktion” frem for de enskede akti-
viteter. Leverandgrerne far derefter selv lov til at definere og tilrettelaegge
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opgavelgsningen og baerer ogsa ansvaret og risikoen for, at lgsningen lever
op til kontraktens kravspecifikationer.

I samtlige analyserede cases er man gaet fra at anvende 1-arige licitationer
og ad hoc-bestillinger. Ifelge leverandererne selv har dette tidligere givet
dem mindre fleksibilitet end i de nuvaerende kontrakter. Hos en leverander
beskriver man séledes, hvordan funktionskontrakterne muligger, at man
optimalt kan koordinere sit arbejde uden at skulle tage hgje for de tidligere
tidsbegransninger, som de 1-drige licitationer opstillede. En leverander er
eksempelvis ikke laengere presset til at vedligeholde en vejstreekning i de-
cember maned for at na det inden for den 1-arige licitation, men kan nu i
stedet vente til et mere optimalt tidspunkt i forhold til den generelle plan-
leegning og vejrbetingelserne.

Udover den tidsmaessige fleksibilitet henover aret papeger bade leverando-
rer og den ordregivende myndighed samtidigt, at den nye kontraktlgsning
har eendret maden at organisere arbejdet pa, idet der nu er skabt en ramme,
hvor store investeringer er mulige i de enkelte &r. Derved har introduktio-
nen til funktionskontrakter udfyldt et finansieringsbehov, som den ordre-
givende myndighed opfatter som nyskabende sammenlignet med tidligere
kontraktlgsninger. Alle ti kommuner beskriver saledes, hvordan leverande-
ren indtager en rolle som bank for de respektive kommuner. Dette skyldes
muligheden for at placere store investeringer i kontrakternes forste ar, jf.
kvalitetsafsnittet. Kommunen havde ikke tidligere denne mulighed, da fx
budgetbegransninger og politiske prioriteringer atholdt dem fra i enkelte ar
at afsaette de pakraevede midler til vedligeholdelse. Det er sdledes nu muligt
at planleegge arbejdet pa leengere sammenhangende vejstraekninger i ste-
det for, som tidligere, at foretage vedligeholdelse af uhensigtsmeessige sma
straekninger fordelt over hele kommunen.

Innovation i samarbejdsformen

Samarbejde er her defineret som spergsmalet om, hvorvidt funktionsud-
buddet har medfert tiltag som har bidraget til aget videndeling og/eller
styrket samarbejde mellem den ordregivende myndighed og leveranderen.
Ni ud af ti kommuner melder om gget videndeling/styrket samarbejde mel-
lem bestiller og leverander efter indgaelse af funktionskontrakter. Den pri-
maere arsag er, at der i udbudsmaterialet fremgér, at der fast skal afholdes
flere arlige m@der mellem parterne. Som det fremgér af eksemplet nedenfor
fra funktionskontrakten i Videbeek Kommune, anvendes som oftest bade
opstartsmader og evalueringsmeder i slutningen af kontraktaret. Dette er
geldende for alle de analyserede funktionskontrakter.
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Eksempel - Krav om medeaktivitet i udbudsmaterialet fra Ringkabing-
Skjern (Videbak) Kommune

Ad § 11, stk. 1
Hvert ar indkaldes til opstartsmade i marts ved kommunen for at sikre
koordinering af belaegningsarbejder og ledningsarbejder. Til en del af
mgdet kan andre ledningsejere end kommunen inviteres. Her fremlagger
entreprengren en specifik plan for, hvad der forventes at blive udfert af

fulddeekkende beleegninger indevaerende ar med angivelse af vejidentifi-
kation og stationeringer.

Kommunen fremlaegger en plan for arets kendte planlagte ledningsarbej-
der, ligeledes med angivelse af vejidentifikation og stationeringer, samt
gvrige anlaegs-/renoveringplaner vedr. vejarealer indeholdt i entreprisen,
fx renovering af fortove o.l. Ved modet skal planerne afstemmes.

Entreprengren skal arrangere arlige afslutningsmeder.

Der opleves dog stor variation i omfanget af kontakt udover de i kon-
trakten specificerede krav til lebende meder. Séledes ses enkelte ca-
ses, som eksempelvis funktionskontrakten i Aalborg Kommune, hvor
kontakten er minimeret til fd& gange arligt. I andre kommuner som
eksempelvis Videbaek Kommune er kontakten langt mere regelmeessig, idet
leveranderen nogle gange kigger forbi kommunens kontor i forbindelse
med vedligeholdelsesarbejde pd kommunens vejnet. Saledes er det sveert at
sige noget generelt om den uformelle kontakt imellem parterne, da denne
i hgj grad atheenger af kommunens, leveranderens og de enkelte personers
behov i forbindelse med opgavevaretagelsen. Herved pépeges et forhold,
som enkelte kommuner udtrykker bekymring om, nemlig at kontrakterne
i hgj grad kan blive personafhangige, idet der oftest sidder én person med
ansvaret pa hver side af bordet. Derved opstar en personafhaengighed, som
kan give fremtidige problemer ved personaleudskiftning, personlige uover-
ensstemmelser o.l. Det omtales dog kun som et potentielt problem, som
altsa ikke konkret er oplevet i de analyserede cases.

Generelt kan det siges, at analysen indikerer, at risikoen for tab af kompe-
tencer i forbindelse med indgéelse af 10-15-arige funktionskontrakter delvis
opvejes af det tettere samarbejde, som giver et indblik i opgavelgsningen.
Mange kommuner papeger dog, at man pa sigt kan miste viden og eksper-
tise pd omradet. Det geelder méaske iser, hvis hele vejnettet er udbudt i funk-
tionskontrakter. Det er dog kun meget f4 kommuner, som har hele vejnettet
udbudt pd denne made, hvorfor dette ikke ellers er beskrevet som et oplevet
problem.

Innovation i opgavelosningen

I udbudsmaterialet til funktionskontrakterne indgér ofte bestemmelser og
krav om innovation. Eksempelvis angiver en kontrakt, at "Valg af materia-
ler pahviler entreprengren, idet der som minimum stilles krav om, at ma-
terialevalg skal svare til materialer med lang holdbarhed, dvs. holdbarhed
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pa mere end 1 ar”. Herved muliggeres det for leveranderen selv at valge
det gnskede materiale til asfaltarbejdet. Derudover giver nogle kommuner
udtryk for, at man ligefrem opfordrer leverandererne til at afpreve nye be-
leegningstyper. I visse tilfeelde har leveranderen dog ikke udnyttet denne
mulighed, hvilket for nogle kommuner har vaeret skuffende, idet man gerne
ser, at leverandgren anvender og udnytter friheden til og muligheden for at
veelge innovative lgsninger. Det papeges dog i samme forbindelse, at en sa-
dan innovation helst skal finde sted i kontraktens forste &r, da man derved
nér at se effekterne inden for kontraktens lgbetid.

Funktionskontrakterne har ikke bevirket, at leveranderen anvender nyt
materiel, ligesom der ikke har veeret sendringer i den konkrete lgsning af
den konkrete vejstraekning. Saledes ser innovationen ud til at finde sted pa
et hgjere organisatorisk niveau snarere end i den praktiske opgavelosning.

Innovation i borgerinformationen

I forbindelse med funktionskontrakterne stilles der krav til, hvordan leve-
randgren lgbende skal sikre, at kommunens borgere opdateres om foresté-
ende vejarbejde pa de bergrte straekninger. I eksemplet nedenfor fremgér
det saledes, hvordan man i den specifikke kontrakt for Odsherred Kommu-
ne kraever, at der pd manedlig basis offentliggores arbejdsplaner. Dette er
en generel tendens pa tvars af kontrakterne, idet alle cases har et element
af specificerede krav til borgerinformation. Der er dog forskel i kravene, idet
der bade ses krav til manedlig og arlig offentliggarelse, ligesom der ikke alle
steder stilles krav til, at det ogsa skal fremga i lokalavisen. Derudover har
der i forbindelse med visse kontrakter veeret problemer med rent faktisk
at fa leverandgrerne til at offentliggere vedligeholdelsesplanerne til tiden,
hvorfor den innovative effekt til dels opfattes som udeblevet.

Eksempel - Krav til borgerinformation i udbudsmaterialet fra
Odsherred Kommune

ad § ostk. 1

Entreprengrens orientering af beboerne skal koordineres med Odsherred
Kommune, saledes at offentliggarelse kan ske pd kommunens hjemme-
side og en lokalavis 1 gang pr. maned.

6.2. Forklaringsfaktorer

Det er vigtigt, at en effektanalyse forholder sig til baggrunden for og drsagen
til identificerede effekter. Veerdien af en effektanalyse haenger ngje sammen
med, i hvor hgj grad analysen er i stand til at vurdere baggrunden for effek-
terne. Nedenfor beskrives, hvilke forhold der har haft betydning for de op-
naede resultater pa beleegningsomradet. Afsnittet belyser séledes, hvordan
og hvorfor de identificerede effekter er opstéet.

Gennemgangen er inddelt i to dele. Forst gives en oversigt over kommu-
nernes egne bud pa forklaringer af de fire hovedtyper af effekter. Dernaest

folger en vurdering af, om der er monstre pa tvars af de forskellige grup-
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peringer af cases, fx om kontraktsterrelse og PLI i kommunen spiller ind i
forhold til de opnaede effekter. Dvs. at der “kontrolleres” for systematiske
variationer i effekter mellem forskellige typer cases.

6.2.1. Kommunernes egne bud pa forklaringsfaktorer
Nedenstdende tabel indeholder en oversigt over kommunernes egne bud

p4, hvilke forklaringsfaktorer der har betydning for de identificerede effek-
ter. Der ses nogle generelle traek i forklaringsfaktorerne:

Okonomi:

— Den veasentligste forklaringsfaktor i forhold til den identificerede om-
kostningsstigning er, at man i forbindelse med funktionsudbuddet efter-
sporger en bedre kvalitet end i for-situationen (jf. eksemplet nedenfor).

Eksempel - Krav til kvalitet i udbudsmaterialet fra Odder Kommune

Skemaet nedenfor angiver den pa udbudstidspunktet registrerede tilstand pa de omfattede veje. Kommunen
valgte i udbudsmaterialet at inddele vejnettet i tre vedligeholdelsesniveauer, hvor alle tre fremgéar af tabellen
nedenfor.

Vedligeholdelsesniveau Enkeltparcel Max.

1 2,8 6,3
2 3,1 13,5
3 4,1 12,5

I udbuddet har kommunen og leveranderen opsat kvalitetsmal for alle tre vedligeholdelsesniveauer, som fremgér
herunder. Skemaet angiver krav til skadespoint som middelvardi for hvert vedligeholdelsesniveau samt et krav
til maksimalt skadespoint, som en enkelt parcel ma antage.

Vedligeholdelsesniveau Enkeltparcel Max.

1 2,0 3,0
2 2,5 4,0
3 3,0 5,0

— Det eksisterende eftersleb pa de udbudte vejstreekninger betyder, at en
omkostningsstigning er ngdvendig for at genoprette vejnettets kvalitet.

— Nér kontrakterne i visse tilfelde bliver dyrere end forventet, skyldes det,
at indekseringen har medfort et for nogle kommuner overraskende for-
dyrende element.

BN ANALYSE AF EFFEKTERNE AF KONKURRENCEN PA DET KOMMUNALE VEJOMRADE - 88



[N

Kualitet:

— Kvalitetsforbedringerne skyldes primeert de specificerede krav i udbuds-
materialet, som laegger op til en markant kvalitetsforbedring.

— Kvalitetsstigningen i kontrakternes farste ar forklares ud fra den finan-
sielle struktur i funktionsudbuddet, hvor leveranderen har mulighed for
at fungere som langiver, idet denne kan foretage store investeringer, og
dermed betydelig genopretning, i kontraktens forste ar.

— I de kommuner hvor kvaliteten ikke er forbedret, forklares dette med,
at man ikke har gnsket en kvalitetsforbedring men i stedet en usendret
kvalitet i forhold til fer-situationen.

Organisation:

— Da der i for-situationen ogsa er tale om udbud, blot i form af kortere
1-arige licitationer, endrer funktionskontrakten oftest ikke ved kommu-
nens méade at organisere sig pa, hvilket til dels forklarer de manglende
effekter pa dette omréade. Der ses dog et skift i roller, hvor det admini-
strative personale i kommunen efter indgaelse af en funktionskontrakt i
hgjere grad far en kontraktstyrings- og opfelgningsrolle.

— Der ses i visse tilfzelde, at man har haft mulighed for, at kanalisere med-
arbejdere over i andre lignende funktioner, herunder vintertjeneste,
hvorved en slankere bestillerorganisation til dels er opnéet.

— Medarbejdertilfredsheden pavirkes kun i ringe grad, hvilket igen skyl-
des de forholdsvis smé organisatoriske @&ndringer. Nar der alligevel sker
eendringer i medarbejdertilfredsheden, skyldes det de &ndrede medar-
bejderopgaver, som i de forskellige kommuner pévirker de ansatte for-
skelligt.

Udvikling og samarbejde:

— De markante forbedringer i udviklingen og samarbejdet skyldes primeert
de i udbudsmaterialet specificerede krav til antallet af mader.

— Det forbedrede samarbejde forklares ogsé ved den laengere tidshorisont,
idet det langvarige samarbejde gor, at alle har interesse i et samarbejde
som fungerer.

Tabellen nedenforindeholder en kommunebaseret oversigt over forklarings-
faktorer.
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: KOMMUNERNES FORKLARINGSFAKTORER - BELAGNING

Kommune | Forklaring (gkono- | Forklaring (kvalitet) Forklaring (organisa- | Forklaring (udvik-
miske effekter) tion) ling og samarbejde)

Et svagt efterslab, som
bl.a. skyldes manglende

Bedre skadespoint skyldes
starre investeringer og

vedligeholdelse de sene- faerre klager.

Rir.ngkﬁbing- ste tre r. Bruger flere
Sk‘?ern penge end tidligere pga.
(Videb2ek)  qfiorglehet.
Indeksering forstaerker
omKkostningsstigningen.
Et stort efterslab, som
primeert skyldes mang-
lende vedligeholdelse
Holbzxk ge foru(;llgaende ar. .
(Tornved) ‘ru.ger ere penge en
tidligere.
Indeksering forsterker
omkostningsstigningen.
Det markante bedre ska-
despoint skyldes primaert
leverandgrens mulighed
for at foretage store inve-
steringer samt de skarpere
krav til skadespointet.
Odder
Kvalitet forud for ud- Uaendret/ svagt faldende
buddet har vaeret pa det skadespoint skyldes pri-
samme niveau igennem meert gnsket om et uzen-
en laengere periode. dret kvalitetsniveau, samt
Onsker at bibeholde og problefner ! forbmdelse
. med harde vintre.
sikre det nuverende
Lemvig niveau. Der er ikke sket markante
(Thyboren) endringer i antallet af
klager.
De relativt begreensede
effekter kan muligyvis for-
klares ved at der er tale
om en case af forholdsvis
nyere dato.
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Arbejdsopgaver endret.

Fra at tilrettelaegge om-
radet til administrator og
kontraktopfelgning. Fal-
dende motivation grundet
de nye arbejdsopgaver.

Arbejdsopgaver andret,
idet der nu er nye ansvars-
omrader.

Arbejdsopgaver uaendret.

Ikke muligt at male ef-
fekten pa medarbejdertil-
fredshed, da der har vearet
stor udskiftning siden
kontraktstart.

Arbejdsopgaver andret og
nye ansvarsomrader. Den
sparede tid opvejes af flere
mader o.l.

Kan veaere en udfordring,
at leverandgren prioriterer
andre kommuner hgjere.
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Kontrakten leegger op
til innovation. Det er
dog ikke udnyttet.

Flere mader og bedre
samarbejde.

Foler ikke at der er
kommet mere in-
novation i den fysiske
udferelse af arbejdet.

Flere mader, bedre
samarbejde.

Dog risiko for tab af
ekspertise.

Kontrakterne leegger
op til innovation i
form af nye beleg-
ningstyper, hvilket
dog ikke er udnyttet
af leveranderen.

Det forbedrede sam-
arbejde og vidende-
ling skyldes primeert
flere mader, tillid

og faelles interesser
parterne imellem.

Kommunen foler
ikke, at der er kom-
met mere innovation
i den fysiske udforelse
af arbejdet.

Flere mgder og bedre
samarbejde.



Kommune | Forklaring (ekono- | Forklaring (kvalitet) Forklaring (organisa- | Forklaring (udvik-
miske effekter) tion) ling og samarbejde)

Lemvig

Aalborg
(Nibe)

Naestved
(Fladsa)

Mariager-
fjord

Slagelse
(Korser)
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Bruger flere penge end
tidligere.

Indeksering opleves
som udfordrende.

Et stort efterslab, som
primeert skyldes mang-
lende vedligeholdelse
de forudgaende éar.

Indeksering opleves
som udfordrende.

Bruger faerre penge
end tidligere, hvilket

primeaert skyldes, at man

har valgt en lasning,
hvor der fokuseres pa

den langsigtede forbed-

ring af vejkapitalen.

ERNE AF KONKURRENCEN PA DET KOMMUNA

Uzndret skadespoint skyl-
des primaert gnsket om et
ueendret kvalitetsniveau.

Der er ikke set betydelige
endringer i antallet af
klager.

Bedre skadespoint skyldes
kravene specificeret i
udbuddet og muligheden
for store investeringer i
kontraktens forste ar.

Feerre klager, bedre
fremkommelighed og oget
trafiksikkerhed.

Bedre kvalitet skyldes mu-
ligheden for at lave starre

investeringer tidligt, samt

skerpede krav.

Feerre klager, idet vejnet-

tets kvalitet er blevet loftet.

Kravene specificeret i ud-
budsmaterialet er hgjere

end tidligere kravspecifi-

kationer.

Feerre klager, bedre
borgerinformation, samt
marginalt gget fremkom-
melighed og forbedret
trafiksikkerhed.

Kravene specificeret i ud-
budsmaterialet er hgjere

end tidligere kravspecifi-

kationer.

Faerre klager og aget frem-
kommelighed og trafiksik-
kerhed.

Arbejdsopgaver @&ndret og
nye ansvarsomrader.

De @ndrede opgaver
pavirker ikke den daglige
tilfredshed.

Kan vaere en udfordring,
at leverandgren prioriterer
andre kommuner, som
ikke er pa funktionskon-
trakt, hojere.

Arbejdsopgaver endret.

Mere motiveret pga. det
&ndrede ansvarsomrade
og gode samarbejde.

Arbejdsopgaver andret.

Der er faktorer, der pavir-
ker tilfredsheden begge
veje.

Arbejdsopgaver uaendret
da man ogsa tidligere
udbged opgaverne, dog pa
kortere kontrakter.

Arbejdsopgaver uendret
da man ogsa tidligere
udbed opgaverne, dog pa
kortere kontrakter.
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Foler ikke, at der er
kommet mere in-
novation i den fysiske
udforelse af arbejdet.

Flere mgder og bedre
samarbejde.

Kontrakten leegger op
til innovation.

Flere mader, bedre
samarbejde og god
personlig kontakt.

Kontrakten leegger
op til innovation i
forhold til organise-
ringen, udferelsen og
valget af materialer.

Risiko for pa sigt at
tabe kompetencer.

Der er skabt et

bedre fundament

for innovation i
opgavelgsningen og
organiseringen, samt
borgerinformationen.

Der er ikke sket den
forventede innovation
i den konkrete udfor-
sel (fx materialevalg).

@get innovation ved
planleegningen af
arbejdet.

Skyldes primeert flere
mgder og bedre sam-
arbejde.



Kommune | Forklaring (ekono- | Forklaring (kvalitet) Forklaring (organisa- | Forklaring (udvik-
miske effekter) tion) ling og samarbejde)

Arbejdsopgaver uendret.  Der er ikke sket den

Odsherred

Bruger lidt flere penge
end tidligere, hvilket
dog skyldes de stren-
gere kvalitetskrav, som
er opstillet pd baggrund
af efterslaebet pa kom-

munens vejnet.

Bedre kvalitet, som

skyldes, at man har faet
foretaget nogle storre
investeringer i kontraktens
forste ar for at opfylde

kvalitetskrav.

Arbejdet pad omréadet ud-
gor en lille/mindre del af
arbejdsopgaver (bade far/

efter).

forventede innova-
tion i den konkrete
udforelse (fx materia-
levalg).

@get innovation
ved planlaegning af
arbejdet.

Flere mgder og bedre
samarbejde.

6.2.2. Moanstre pa tvaers af grupperinger af cases

Tabellen nedenfor indeholder en tveergiende oversigt over centrale case-
karakteristika. Oversigten viser udvalgte parametre, som kan vare poten-
tielle forklaringsfaktorer i forhold til de identificerede effekter. Eksempelvis
kan et stort antal modtagne tilbud vidne om stor konkurrence, hvilket indi-
kerer, at bestiller far en konkurrencedygtig pris.

CASE-KARAKTERISTIKA - BELAGNING

Kommune | Vejstrak- Befolk- | Udbuds- | For-
ning, km ningstal | form situation
Odsherred 152 593 32.826 Begreen-  1-arig
setudbud licitation
Slagelse 146 1.023 77.470 Begreen-  1-arig
(Korsar) set udbud licitation
Lemvig 375 637 21.561 Begreen-  1-arig
setudbud licitation
Holbzk 126 865 69.548 Offentligt 1-arig
(Tornved) udbud licitation
Odder 158 372 21.763 Begreen-  1-arig
setudbud licitation
Ringkebing- 143 1.799 58.181 Begreen-  1-arig
Skjern setudbud licitation
(Videbzk)
Naestved 157 1.081 80.856 Begreen-  1-arig
(Fladsé) setudbud licitation
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Modtagne | Kontrakt- | Tildelings- PLI

tilbud

n/a

n/a

n/a

n/a

n/a
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storrelse, | kriterier

mio. kr.

37,0 Laveste pris: 20,4
Pris 100 pct.

32,5 @konomisk mest 24,8
fordelagtige tilbud:
Pris 70 pct.
Handlingsplan 20 pct.
Noglepersoner 5 pct.
Hensyn 5 pct.

49,9 @konomisk mest 25,7
fordelagtige tilbud:
Pris 75 pct.
Driftstilsyn 15 pct.
Service 5 pct.
Organisation 5 pct.

29,8 Laveste pris: 20,0
Pris 100 pct.

29,0 Laveste pris: 34,2
Pris 100 pect.

37,6 @Jkonomisk mest 228
fordelagtige tilbud:
Pris 70 pct.
Service 15 pct.
Organisation 10 pct.
Erfaring 5 pct.

37,1 Laveste pris: 223
Pris 100 pct.



Kommune | Vejstraek-

ning, km

Mariager- 776

fjord

Lemvig 143
(Thyboren)
Aalborg 175
(Nibe)

Gennemsnit 235

1.017

637

1.930

995

Befolk-

ningstal

42.572

21.561

124.921

55.126

Udbuds- | For- Modtagne | Kontrakt- | Tildelings- PLI

form situation tilbud storrelse, | kriterier
mio. kr.
Begraen-  1ariglicita- n/a 165,2 @konomisk mest 25,0
setudbud tion fordelagtige tilbud”
Be- 1arig n/a 37,6 Laveste pris: 25,7
greenset licitation Pris 100 pct.
udbud
Be- 1arig n/a 30,7 @konomisk mest 24,1
graenset licitation fordelagtige tilbud:
udbud Pris 70 pct.
Handlingsplan 15 pct.
Organisering 10 pct.
Hensyn 5 pct.
n/a n/a n/a 50 n/a 26

Det udbudte areal (vejstraekning) varierer fra kommune til kommune, fra
126 km i Tornved til 776 km i Mariagerfjord. De ti udbud giver en gennem-
snitlig vejstreekning pa i alt 235 km., hvilket skal ses i forhold til den gen-
nemsnitlige totale vejstreekning i kommunerne (veje i alt), der er 995 km.
Saledes er der i gennemsnit udbudt ca. 24 pct. af de omhandlede kommu-
ners vejnet.

I tabellen fremgér det, at udbudsformen i kommunerne overvejende er be-
graenset offentligt udbud. Denne udbudsform er geeldende i otte ud af ti ca-
ses. Herudover er en enkelt case et offentligt udbud.

Tidligere var samtlige vejarealer i casene udliciteret pa 1-arige licitationer
(for-situation). Dette afspejler de generelle markedsforhold, der gor sig geel-
dende, hvor anvendelse af 1-arige licitationer er udbredt.

Antallet af modtagne tilbud indikerer konkurrenceintensiteten i markedet.
I de gennemgaede cases er det generelt oplyst, at der oftest er afgivet bud
fra 4-8 leverandgrer, hvilket indikerer et relativt modent marked og en hgj
grad af konkurrence. En enkelt markedsakter papeger, at omfanget af kon-
kurrence er mere begranset i forhold til store udbud, da der er et begraenset
antal leveranderer, der kan lofte store udbud pa vejserviceomradet, fx med
sammenkobling af forskellige opgavetyper.

Kontraktsterrelsen i de respektive kommuner varierer fra 29 mio. kr. i Od-
der til 165 mio. kr. i Mariagerfjord. Den gennemsnitlige kontraktsterrelse
for de ti cases er 50 mio. kr., dog er der ikke taget hajde for l&ngden af
kontrakten, hvorfor der ikke kan siges noget om kontraktsterrelsen pr. ar
pa denne baggrund.

Tildelingskriterier for det vindende tilbud er overvejende en funktion af til-

buddets pris. I fire ud af ti cases er udbuddets vinder fundet udelukkende pa
baggrund af prisen. Herudover udger prisen i fem ud af ti cases minimum
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70 pct. af de samlede tildelingskriterier for udvalgelse af det vindende til-
bud. Udover prisen udger handlingsplan, service, driftstilsyn og organisati-
on mellem 10 og 20 pct. Den resterende del af tildelingskriterierne udgeres
af hensyn, erfaring og neglepersoner.

PLI (privat-leverander indikator) méler omfanget af konkurrenceudsaet-
telse i den pageldende kommune og fortaeller dermed noget om, i hvor stor
grad private selskaber varetager kommunens opgaver. PLI varierer fra 22,3
i Fladsa til 34,2 i Odder og er i gennemsnit 26 for de ti kommuner. Dette
gennemsnit stemmer fint overens med landsgennemsnittet pa 25,51 2010.4

P4 baggrund af gennemgangen af tabellen ses der iser en spredning pé fol-
gende dimensioner:

— Kontrakternes storrelse

— Tildelingskriterier

— PLI

Overordnet ser det dog ikke ud til, at disse case-karakteristika har udslags-
givende betydning i forhold til de identificerede effekter. Som det fremgéar af
analyseresultaterne ovenfor, er der identificeret forholdsvis ens effekter pa
tveers af stort set samtlige cases — dette til trods for ovennavnte spredning
i case-karakteristika. Det tyder p4, at det ikke er afgarende eller udslagsgi-
vende forklaringsfaktorer.

Da vejleengden i de fleste af de eksisterende funktionskontrakter er for-
holdsvis identisk, er det svert at vurdere, hvorvidt dette kan influere pa
effekterne af funktionskontrakten. Det er dog bemarkelsesvardigt, at der
har varet en positiv brutto- og nettoeffekt i forbindelse med funktionskon-
trakten i Mariagerfjord Kommune, som er kontrakten med det leengste ud-
budte vejnet. Dette kunne antyde, at der potentielt kan ligge en fordel i at
udbyde storre vejmeengder. Der er dog ikke umiddelbart et tilstraekkeligt
datagrundlag til at konkludere pa dette. I relation hertil er det ogsé interes-
sant at se pa kontraktstorrelsernes indvirkning pa de analyserede effekter,
da disse varierer betydeligt pa tveers af kontrakterne. Den storste kontrakt-
sum findes ligeledes i Mariagerfjord Kommune, hvilket igen kunne indikere
fordele ved storre samlede udbud.

I de analyserede funktionskontrakter er der generelt valgt to forskellige
tilgange til tildelingskriterier (laveste pris og skonomisk mest fordelagtige
tilbud). Der kan ikke siges noget entydigt i forhold til, hvorvidt den ene
tildelingsstrategi medferer en bedre ekonomisk effekt end den anden. Dog
bor det bemaerkes, at de to cases med positive brutto- og nettoeffekter begge
har anvendt en tilgang, hvor man gnskede det skonomisk mest fordelagtige
tilbud. Enkelte kommuner har kommenteret, at det kan vaere udfordrende
at anvende dette tildelingskriterium, da tilbudsevalueringen dermed skal
forholde sig til kvaliteten af de tilbudte lasninger og ikke kun prisen.

Den store variation i kommunernes indkebsmodenhed ser ikke ud til at
vaere en udslagsgivende faktor i forhold til de opnaede effekter. Saledes

49 http://www.noegletal.dk/noegletal/servlet/nctrlman.aReqManager
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ses kommuner med hgj indkebsmodenhed at have oplevet storre negative
gkonomiske effekter end kommuner med en betydeligt mindre indkabsmo-
denhed. I forhold til den gkonomiske vurdering er det i stedet i hgj grad
et sporgsmal om vejenes kvalitet og kravene i udbuddet, som pévirker den
gkonomiske effekt. Det er dog ogsé undersggt, hvorvidt indkebsmodenhe-
den har haft en betydning i forhold til samarbejdet med leveranderen og
udformning af udbudsmaterialet. Heller ikke her er der dog nogen indika-
tion af, at indkebsmodenheden skulle have seerlig betydning.

Sammenfatning

I analysen ses der ssmmenfattende en reekke eksempler pa drivkreafter, der
kan have betydning for de opnéede resultater (effekter). Nedenfor illustre-
res og beskrives udvalgte eksempler herpa. Listen er ikke udtemmende.

FIGUR 18: EKSEMPLER PA FAKTORER MED BETYDNING FOR OPNAEDE EFFEKTER

Forklaringsfaktorer

Kvalitetsniveau

Scope

Udbudsmateriale

Betalingsmekanisme

Samarbejde

Erfaring

For det forste pavirker det eksisterende kvalitetsniveau (eftersleb) og det
langsigtede (onskede) kvalitetsniveau bide skonomiske og kvalitetsmaessi-
ge effekter. Det skyldes, at omfanget af efterspurgte ydelser, samt kvaliteten
af disse, har en naturlig sammenhang med prisen for opgaven.

For det andet kan opgavens scope antages at have betydning for de opnéede
effekter, da fx snitflader til relaterede opgaver samt omfang af folgearbejder
kan have betydning for gkonomien i et projekt.

Udbudsmateriale og aftalegrundlag kan for det tredje antages at have be-
tydning for, hvilke effekter der opnéas pa baggrund af samarbejdet. Alle vee-
sentlige forhold reguleres i aftalegrundlaget, herunder bl.a. samarbejdets
organisation, betalingsmekanismen, kravspecifikationerne og en lang raek-
ke andre vilkar for samarbejdet. Kvaliteten af udbudsmaterialet og aftale-
grundlaget kan potentielt drive effekterne igennem hele kontraktforlgbet,
idet et gennemarbejdet udbuds- og kontraktgrundlag vil medfere et mere
gnidningsfrit og effektivt samarbejde.

d : :
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Betalingsmekanismen kan have en serskilt betydning for, hvilke effekter
der opnas, da betalingsmekanismen har stor betydning for sterrelsen og ud-
viklingen i de labende betalinger og overordnet for incitamentsstrukturen
i samarbejdet.

Afslutningsvis kan selve "samarbejdet” mellem parterne potentielt pavirke
resultaterne, da et smidigt samarbejde i hgjere grad understatter en god
driftsorganisation og dermed positive effekter. Et godt samarbejde kan fx
veere med til at sikre, at konflikter ikke eskalerer, at udfordringer lgses pa en
god made undervejs i forlabet, og at der sker videndeling igennem lgbende
dialog og mader, som videre kan bidrage til mere positive effekter i form
af fx bedre og mere innovative lgsninger pa baggrund af erfaringerne fra
samarbejdet.
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